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presentación

el altiplano puneño ha concitado históricamente enorme interés. ello se re-
fleja en la vastedad de investigaciones emblemáticas que tanto desde las Ciencias 
agrarias como Sociales se han producido a lo largo del tiempo, sobre y desde 
este territorio, para comprender los espacios rurales. Dicho interés estaría aso-
ciado a que en él han confluido dinámicas históricas, político-institucionales, 
socioculturales y económicas que han dado pie a procesos diversos. así, desde 
Bourricaud y su tipificación de la sociedad del altiplano, que permitió identifi-
car transformaciones y permanencias en las estrategias de vida de sus habitantes, 
pasando por Rénique y sus reflexiones sobre la acción colectiva y resistencia del 
movimiento campesino puneño en respuesta a la Reforma agraria, los estu-
dios inspirados en el altiplano han contribuido a interpelar el conocimiento 
sobre el Perú rural. así, dada su incuestionable trascendencia en la reflexión 
sobre los temas agrarios, y a propósito de los 50 años de la Reforma agraria, 
se realizó la reunión bienal del xviii Seminario Permanente de Investigación 
agraria (sepia) del 12 al 15 de agosto de 2019, en la ciudad Puno.

en tiempos de enorme repliegue de apuestas colectivas, el sepia es un es-
pacio disruptivo que reúne, hoy, a cuatro generaciones de investigadores que 
dan cuenta de que su persistente apuesta por generar conocimiento sobre el 
mundo agrario —durante más de 35 años— sigue más vigente que nunca. 
Muestra de ello es que en esta reunión bienal se dieron cita más de 340 personas, 
en la que confluyeron investigadores, funcionarios del estado, profesionales, 
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estudiantes y público en general. en esta oportunidad, los tres ejes temáticos 
fueron: (i) 50 años de la Reforma agraria; (ii) gobernanza, poder e institucio-
nalidad en espacios rurales; y (iii) estrategias adaptativas y desarrollo rural desde 
una perspectiva interdisciplinaria. 

en esa línea, siguiendo la tradición sepiana, la reunión contó con espacios 
de diverso formato que promovieron el diálogo y la reflexión. así, el evento se 
inició con una charla magistral sobre activos productivos, economía del desa-
rrollo rural y pobreza, que dio el marco general a la discusión. el tema de la 
Reforma agraria fue abordado a través de dos Mesas especiales, centradas en 
realizar un balance de sus efectos y trazar perspectivas, y de cuatro Mesas 
Paralelas que reunieron diez ponencias en total, así como de un Conversatorio 
público. el abordaje de los ejes temáticos de gobernanza y estrategias adapta-
tivas se realizó a través de sus respectivas Ponencias de Balance, así como de 
siete Mesas Paralelas que incluyeron, en total, quince ponencias. adicionalmen-
te, la reunión contó con cinco Mesas Regionales que reunieron once ponencias, 
dos Mesas especiales —una sobre jóvenes rurales y otra sobre agendas territoria-
les— y una Mesa de Políticas Públicas sobre los avances y limitaciones de las 
Medidas de adaptación, en el marco del cumplimiento de las contribuciones 
nacionalmente determinadas (ndc) orientadas a reducir la vulnerabilidad aso-
ciada al cambio climático. este libro contiene dieciséis ponencias selecciona-
das, las mismas que son reseñadas en detalle en la introducción. 

el éxito del sepia está asociado, especialmente, a su apuesta colectiva por 
la colaboración multiactor. en ese sentido, desde el Consejo Directivo exten-
demos nuestro agradecimiento a todas las instituciones e individuos que per-
mitieron que esta reunión bienal cumpliera con sus objetivos a cabalidad. así, 
destacamos el compromiso de nuestros aliados estratégicos en Puno, la asocia-
ción Servicios educativos Rurales (ser), a través del liderazgo de su presidenta, 
magíster Raquel Reynoso, y la Universidad Nacional del altiplano (unap), por 
medio de su rector, doctor Porfirio enríquez, el decano de la Facultad de Inge-
niería económica, doctor Carlos Ramírez, el decano de la Facultad de Ciencias 
Sociales, el doctor Héctor Velásquez, así como del doctor Roberto arpi, por su 
apoyo entusiasta a lo largo del proceso de organización del evento. adicionalmen-
te, va nuestro reconocimiento a la Fundación Gordon and Betty Moore por 
su apuesta permanente en el trabajo que realizamos y la Fundación McKnight 
por su valioso apoyo a través del Programa de Mentoría, cuyos resultados 
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fueron observables en el evento. Del mismo modo, extendemos nuestro agrade-
cimiento al Instituto de estudios Peruanos (iep), el Instituto Francés de estu-
dios andinos (ifea), la Pontificia Universidad Católica del Perú (pucp), y la 
agencia de Cooperación alemana al Desarrollo (giz) por su apoyo. 

De otro lado, agradecemos a los invitados internacionales que nos acom-
pañaron, entre ellos, alejandro Balanzó (Universidad externado de Colombia), 
Ignacia Fernández (rimisp), Ingrid Hall (Universidad de Montreal), enrique 
Mayer (Universidad de yale), Michael Carter (Universidad de California - Davis), 
Ruerd Ruben (Universidad agrícola de Wageningen) y Vanderlei Vazelesk (Uni-
versidad Federal del estado de Río de Janeiro). Finalmente, nuestro especial 
reconocimiento a edgardo Cruzado, Raúl Molina, Rosa Morales y María elena 
Rojas que, en representación de la Secretaría de Descentralización y Vicemi-
nisterio de Gobernanza Territorial de la Presidencia del Consejo de Ministros, 
Ministerio del ambiente y Ministerio de agricultura y Riego, respectivamente, 
se dieron tiempo para acompañarnos y demostrar, una vez más, su identificación 
permanente con los temas agrarios.

a la par de lo anterior, cabe destacar la intensa dinámica de trabajo del 
equipo del sepia a lo largo de las etapas de diseño, organización e implemen-
tación de la reunión. esta vez, además, el proceso incluyó un sistema doble 
ciego de revisión por pares, a partir del uso de una rigurosa plataforma informá-
tica para la selección y evaluación de las ponencias a cargo de nuestro Comité 
académico conformado, junto a colegas de nuestro Consejo Directivo, por 
Roxana Barrantes, alejandro Diez, Carlos Monge, Marisa Remy y Valentina 
Robiglio, así como por revisores externos que cada coordinador de eje con-
tactó. Por último, el éxito de la reunión es también atribuible a la dedicación 
del Consejo Directivo 2017-2019, liderado por Ricardo Fort e integrado por 
Frederica Barclay, Mireya Bravo, Carlos de los Ríos, Manuel Glave, Miguel 
Ordinola y Mariana Varese. asimismo, va nuestro máximo reconocimiento 
al trabajo desplegado por María del Carmen Tena, secretaria ejecutiva, y elena 
Borasino, secretaria académica, sin cuya determinación, paciencia y buen 
humor no hubiéramos podido alcanzar las metas trazadas. agradecemos tam-
bién la asistencia permanente de Rossana Rodríguez.

Por último, nos complace señalar que la asamblea de asociados acordó 
que la reunión bienal del xix sepia se realice en la ciudad de Puerto Maldonado 
en 2021. Los tres ejes temáticos incluirían: (i) Dinámicas andino-amazónicas: 
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conectividad y transiciones de los sistemas socioecológicos; (ii) trayectorias terri-
toriales: género y juventud rural; y (iii) sistemas alimentarios y agricultura fa-
miliar. No obstante, dada la incertidumbre que la situación actual impone, no 
es posible precisar detalles. así, en tiempos de enorme adversidad, el diálogo 
interdisciplinario, interinstitucional e intergeneracional es un enorme privile-
gio y promoverlo desde el reconocimiento de la diversidad de los territorios ru-
rales, evidentemente lo es aún más. el sepia sigue siendo la mejor expresión de 
ello. Seguimos.

silvana vargas Winstanley

Presidenta
Consejo Directivo sepia 2019-2021



introducción

silvana vargas y mireya bravo

la reunión bienal del xviii sepia abordó los cambios globales en el Perú rural 
partiendo del reconocimiento de que, en las últimas décadas, los cambios que 
se producen a nivel planetario son cada vez más evidentes y representan desa-
fíos concretos para el desarrollo sostenible a escala local, regional y global. Con-
ceptualmente, la literatura internacional aborda el cambio global como todas 
aquellas transformaciones a gran escala que tienen repercusiones significativas 
en el funcionamiento del sistema planetario, ya sea afectando los componen-
tes biofísicos (agua, aire, suelos, biodiversidad), alterando el comportamiento 
de las comunidades y ecosistemas, y/o generando efectos en los sistemas eco-
lógicos, sociales y económicos. asimismo, estas transformaciones no solo alte-
ran la capacidad de la Tierra para sustentar la vida sino que son de naturaleza 
multivariada y no lineal en sus orígenes e impactos, de manera que son difíci-
les de predecir. 

así, el xviii sepia enfatizó, entonces, dos ejes temáticos clave en las trans-
formaciones en el espacio rural peruano: (i) gobernanza, poder e instituciona-
lidad en espacios rurales y (ii) estrategias adaptativas y desarrollo rural desde 
una perspectiva interdisciplinaria. La reunión bienal se centró en la reflexión 
acerca de los dilemas de la gobernanza territorial en los espacios rurales en el 
Perú ya que la evidencia sugiere que, ante un contexto de cambios globales, se 
presentan retos que necesitan abordarse desde el diálogo entre lo aprendido 
hasta ahora y renovadas miradas transversales y multidisciplinarias. a la par, 
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dado que en el 2019 se cumplieron cincuenta años de la Reforma agraria en 
el Perú, este fue otro eje temático de la reunión. Como se sabe, la Reforma 
agraria fue el punto de llegada y, a la vez, el inicio de una serie de procesos 
diversos que afectaron por décadas la producción, la política, la movilidad de 
la población, la acción del estado y de agentes privados en las diversas regiones 
del Perú, tanto en las zonas rurales como en las ciudades. en esa línea, la deci-
sión de incorporar el tema se debió a que, si bien hay un claro consenso res-
pecto a su crucial importancia para la historia y los procesos agrarios, sociales 
y económicos en el país, la discusión y el análisis de mediano y largo plazo 
sobre sus efectos y repercusiones es aún limitada. a fin de orientar la lectura, 
a continuación se presenta una breve síntesis de los contenidos del libro.

50 años de la Reforma Agraria: procesos, efectos, impactos 
y aprendizajes

Medio siglo después del inicio de este proceso histórico, el xviii sepia invitó a 
presentar ponencias que abordaran aspectos y/o procesos asociados a lo que 
significó la Reforma agraria en el Perú, así como a los efectos que esta tuvo y 
aún tiene en las condiciones, oportunidades y retos que las zonas rurales de 
nuestro país experimentan. en esa línea, se enfatizó la importancia del análisis, 
desde una perspectiva comparada, acerca de los diversos aspectos de la imple-
mentación y consecuencias de la Reforma agraria, así como también sobre 
sus impactos en los procesos de acceso y propiedad de la tierra, la estructura 
agraria, el desarrollo de los mercados de tierra, entre otros. 

a fin de organizar las contribuciones de este eje temático, se propuso cua-
tro campos. entre ellos, (i) efectos económicos de la Reforma Agraria asociados a 
los cambios en la producción y productividad, las transformaciones institucio-
nales en el manejo de la economía agraria y los efectos macroeconómicos en el 
país. asimismo, se anticipó reflexionar sobre los cambios en las formas de ma-
nejo de las haciendas y las lógicas económicas de los agentes a partir de la Reforma 
agraria; (ii) democratización de la sociedad rural que alude a los cambios en-
marcados en el tránsito de «indio a campesino», sustentado en la provisión de 
derechos económicos y políticos entregados a trabajadores agrarios; (iii) marco 
técnico y político de la Reforma Agraria con énfasis, a nivel macro, en el contexto 
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político de la Reforma, sus discursos y propósitos y, a nivel micro, la historia 
de organizaciones gremiales, así como los cambios en la institucionalidad es-
tatal e interlocución con los actores en las zonas rurales; y (iv) cultura y Reforma 
Agraria asociada a las imágenes que esta produjo, así como la propaganda del 
estado y los discursos públicos. adicionalmente, se previó abordar las prácti-
cas y los sentidos, desarrollados a propósito de la Reforma agraria, que sobre-
viven en la sociedad contemporánea y tienen el potencial de movilizar a la 
población rural en el Perú actual. 

a la luz de estos temas, el libro incluye cinco contribuciones. entre ellas 
destaca el aporte de espinoza, escobal y Fort que brinda una visión panorámi-
ca sobre el proceso de la Reforma agraria a partir de evidencia generada a través 
del análisis de novedosas fuentes secundarias. Por su parte, Diez y Burneo abor-
dan las transformaciones rurales en la sierra centro y sur a partir del análisis de 
las trayectorias de dos modalidades de asociatividad promovidas como resul-
tado de la Reforma agraria. De manera complementaria, Palacios y Huamán 
presentan los cambios en las estructuras agrarias de poder en las comunidades 
campesinas de la costa de Piura. adicionalmente, Crisóstomo analiza las na-
rrativas y memorias campesinas acerca de la Reforma agraria en Huancavelica. 
Por último, la contribución de Mesclier brinda alcances sobre la construcción 
de nuevos espacios y desplazamientos de la cuestión democrática a partir de la 
Reforma agraria.

en particular, el texto de espinoza et al. describe las características del des-
pliegue de la Reforma agraria a nivel espacial y temporal, así como una carac-
terización inicial de las zonas más afectadas por la Reforma. a partir de ello, 
los autores evalúan algunos de los principales efectos económicos de largo plazo 
de este proceso. a fin de lograrlo, utilizan una metodología que se basa en la 
elaboración de una nueva y original base de datos de predios expropiados du-
rante la Reforma agraria para el periodo 1969-1985. 

De otro lado, el aporte de Diez y Burneo analiza las transformaciones en las 
estructuras agrarias y en las formas de propiedad de la tierra generadas por el 
proceso de Reforma agraria en las regiones de Junín y Puno. Para ello, abordan 
las trayectorias de las Sociedades agrícolas de Interés Social (sais) y las empre-
sas Rurales de Propiedad Social (erps). Los autores identifican la influencia de 
las historias y tensiones locales en las formas regionales que la Reforma agraria 
asume, así como sus posteriores efectos en los regímenes de tenencia de la tierra.



22 Silvana Vargas y Mireya Bravo

Complementariamente, Palacios y Huamán realizan un análisis compara-
tivo de las transformaciones en las estructuras agrarias y los gobiernos comu-
nales a partir de las experiencias de dos comunidades campesinas del valle del 
Chira en la región Piura. a través de los métodos de investigación etnográfico 
e historiográfico, el estudio analiza las alternativas a la Reforma agraria que se 
generaron desde abajo. Los resultados sugieren que, en ambas comunidades, la 
Reforma agraria fue un proceso de transición, cambio y permanencia de rela-
ciones y categorías sociales tanto en las formas de manejo de la producción de 
los cultivos como del gobierno comunal de las tierras.

Desde una perspectiva centrada en las memorias del campesinado como 
actor político, Crisóstomo explora recuerdos y resignificados, entre otros, acerca 
de la Reforma agraria y el régimen de haciendas. el texto sugiere que las relacio-
nes patrón-campesino y estado-campesino previos a la Reforma agraria tuvieron 
un importante legado político en las sociedades rurales. Las narrativas campesi-
nas sobre el «tiempo de la hacienda», la reforma agraria y Velasco han consolidado, 
sugiere la autora, un sentido de comunidad y una identidad política distintiva 
vinculadas a una narrativa más amplia de construcción del estado nación.

Por último, desde una reflexión acerca de la geografía de la Reforma agra-
ria, la contribución de Mesclier aborda cómo la organización del espacio de 
los años sesenta facilitó y, a la par, limitó las experiencias de la democracia y 
sugiere que las transformaciones espaciales que se derivaron de la Reforma agra-
ria modificaron la experiencia previa. evidentemente, sugiere la autora, esto 
no conllevó a una dinámica unilineal de democratización ya que, en gran me-
dida, existieron y persisten matices asociados a algunos de los problemas más 
estructurales de los espacios rurales. Las reflexiones finales del texto esbozan, 
además, un análisis prospectivo para comprender la configuración, así como 
los grandes retos que enfrentan actualmente los territorios rurales en el Perú.

Gobernanza, poder e institucionalidad en espacios rurales 

La reflexión en torno a la dimensión política, el rol del estado y la gestión de «lo 
público» en espacios rurales ha estado presente en los seminarios del sepia. así, 
a lo largo de los años, las reuniones bienales han destacado las diversas dinámi-
cas que configuran el ámbito rural. entre ellas, las territoriales, demográficas, 
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informales e ilegales, y organizativas. a partir de esas reflexiones, diversas pre-
guntas han ido quedando pendientes. Con miras a la reunión bienal del xviii 
sepia y dado el contexto de cambio global, el interés radicó, entonces, en la 
necesidad de propiciar un debate en torno los cambios, permanencias y ten-
siones en la relación entre gobernanza, poder e institucionalidad en los espa-
cios rurales. Metodológicamente, el abordaje del tema requería, además de las 
precisiones conceptuales correspondientes, una aproximación multinivel y mul-
tiactor. Con respecto a los niveles, se apostó por promover una lectura de las 
dinámicas en cuanto a lo nacional, regional y local, así como de sus potencia-
les interacciones. Respecto a los actores, se propuso —aunque no de manera 
exclusiva o excluyente— analizar el rol que vienen jugando los gobiernos regio-
nales y locales, movimientos regionales, movimientos religiosos, organizaciones 
sociales de base con participación de jóvenes y/o mujeres, empresas privadas, 
entre otros. el reto era, por tanto, enorme.

este libro incluye un conjunto de aportes académicos sobre el tema que 
contribuyen, desde diversas aproximaciones y disciplinas, a releer la gobernanza 
territorial en espacios rurales a partir del reconocimiento de la intensidad de los 
procesos espaciales y las dinámicas que los reconfiguran. Hoy se sabe que la 
naturaleza y alcance de estas interacciones vienen generando acelerados proce-
sos de transformación y cambio social que, si bien no se agotan del todo en 
estos capítulos, son analizados para aportar al diálogo reflexivo brindando pistas 
para la acción colectiva y la intervención a nivel de políticas públicas.

en esa línea, el capítulo de la ponencia de balance de Paula Muñoz parte 
de una rigurosa revisión sistemática de literatura centrada en los últimos quin-
ce años (2003-2019). Como resultado de este valioso esfuerzo, Muñoz discute 
los efectos políticos e institucionales más importantes de la descentralización 
en zonas rurales, los cuales han sido, señala, fuertemente intermediados por el 
boom fiscal y un contexto nacional marcado por la debilidad organizativa de 
los partidos, así como del estado, la misma que se agudiza en estos espacios. así, 
Muñoz contextualiza su análisis resaltando que, más que propiciar un cambio 
brusco en las trayectorias institucionales u organizativas, la descentralización y 
el boom han acelerado las dinámicas de transformación de las sociedades rurales. 
en esa línea, un fenómeno que cobra especial visibilidad en dichos espacios es la 
enorme dificultad que el estado enfrenta para gobernar efectivamente el territorio 
en el marco de la apuesta por la descentralización. Finalmente, el cambio más 
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importante detectado en un contexto de intensa interrelación entre lo rural y lo 
urbano es la presencia de grandes empresas operando en espacios rurales, lo que 
intensifica los cambios en la configuración del poder local. 

en particular, el texto de Muñoz destaca, entre otros aspectos, los efectos 
de la descentralización en los espacios de poder local, el rol de las empresas e in-
dustrias extractivas en los procesos de gobernanza local, los cambios en el ejerci-
cio del poder político y la representación, y la presencia del estado en el territorio 
con énfasis en la heterogeneidad de la realidad municipal y los retos de articu-
lación del estado en el territorio. en esa línea, Muñoz argumenta que, tanto el 
proceso de creciente municipalización como la llegada de empresas a los ám-
bitos rurales han implicado un cambio en los términos de la relación entre el 
poder local y la gobernanza territorial. ello, además, se aprecia de manera aún 
más nítida en la forma cómo se organiza el poder y la política electoral en zonas 
rurales y urbanas posiblemente, sugiere ella, debido a la crisis de los partidos 
producida en los años noventa, así como a la institucionalización de formas de 
participación política electoral que aproximan la política nacional a la que es ejer-
cida en el ámbito rural.

a la luz de la reflexión crítica de Muñoz sobre los cambios y permanen-
cias en la gobernanza, la institucionalidad y el poder en espacios rurales, los 
cuatro textos incluidos en esa sección aportan matices teóricos y metodológi-
cos de enorme relevancia. así, el texto de Reyes, Cruz y Robiglio centrado en 
la reflexión desde la deforestación en la región San Martín, la contribución de 
aguilar acerca de la gestión del agua y saneamiento en la región Pasco, el ca-
pítulo de Trelles enfocado en la experiencia de las candidatas a regidoras en 
andahuaylas en la región apurímac, y el aporte de agüero y aguilar sobre la 
gestión del riesgo de desastres naturales en municipalidades rurales, constituyen 
valiosas aproximaciones desde el territorio que permiten, entre otros, comple-
mentar las reflexiones sobre el tema. Hacerlo, además, desde la voz y perspec-
tiva de los diversos actores, utilizando estudios de caso o fuentes de información 
secundaria, permiten identificar nuevas pistas y matizar la discusión.

en particular, el aporte de Reyes et al. enfatiza la relevancia de los procesos 
de gobernanza territorial, con énfasis en el diálogo y la concertación entre di-
versos actores que configuran la institucionalidad pública y privada en la re-
gión San Martín, a fin de lograr la apuesta de «cero deforestación». así, a partir 
del uso de una aproximación metodológica mixta, los autores dan cuenta de la 
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trayectoria político-institucional y de la historia socioecológica del territorio. en 
esa línea, exploran los avances, oportunidades y retos del proceso a la luz de 
la reflexión sobre la necesidad de la articulación de políticas entre los tres ni-
veles de gobierno.

a la par, el texto de aguilar sobre la gobernanza en intervenciones públicas 
de agua y saneamiento en contraste con la configuración institucional, a partir 
del caso del Proyecto Integral de agua Potable en Pasco, esboza las fortalezas 
y debilidades de las dinámicas de colaboración entre múltiples actores. el aná-
lisis arroja importantes pistas acerca de las consecuencias de la falta de consisten-
cia entre arreglos institucionales y trayectorias de los tomadores de decisiones 
en la participación y articulación intersectorial, lo que, evidentemente, afecta el 
proceso y genera incertidumbre en la población que no termina de ver resuel-
ta su imperiosa necesidad de acceder al recurso hídrico.

De manera complementaria, la contribución de Trelles acerca de la par-
ticipación de las mujeres en contiendas electorales en andahuaylas da cuenta 
de la compleja relación entre representación, poder y género desde una pers-
pectiva sociohistórica. así, a partir del análisis de roles y trayectorias de las 
candidatas, el autor identifica que —como parte de los propios procesos de 
elección— las candidatas se ven expuestas a la influencia sistemática de patro-
nes patriarcales en el ejercicio del poder. Como resultado de ello, estos termi-
nan por configurar el tipo y alcance de su participación política y de los roles 
que, como parte de ella, se les asigna. esta configuración hace que, en buena 
cuenta, sus oportunidades reales y simbólicas de acceder y ejercer el poder se 
vean considerablemente limitadas. 

Finalmente, el trabajo de agüero y aguilar sobre la gestión del riesgo de 
desastres naturales en municipalidades rurales explora la relación entre el nivel 
de incidencia de desastres y sus grados de vulnerabilidad. así, a partir del uso 
de diversas fuentes de información secundaria, los autores identifican que los 
alcaldes más jóvenes juegan un rol clave en los esfuerzos de articulación de ini-
ciativas entre el gobierno nacional y el nivel local. en ese marco, una de las 
principales reflexiones es que el rol de los gobiernos locales es estratégico para 
redefinir agendas de negociación y promover nuevos términos en las relacio-
nes de poder que se establecen desde el territorio. 

en suma, los aportes de estos cuatro trabajos complementan aspectos cla-
ve sobre la complejidad de los procesos de gobernanza en los espacios rurales 
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planteados en la ponencia de Muñoz. entre otros, la autora interpela la diná-
mica de producción de conocimiento sobre el tema y sugiere la necesidad de 
comprender mejor, desde una mirada que privilegie la perspectiva rural, el papel 
que juegan los «burócratas de la calle» a través de la institucionalización de 
sistemas administrativos y políticas gubernamentales. adicionalmente, plan-
tea que se debe seguir explorando la configuración de procesos y espacios a 
partir del nivel regional. Finalmente, señala que queda pendiente explorar las 
dinámicas de poder vinculadas a las asociaciones de productores y gremios agra-
rios, los jóvenes rurales en espacios de decisión política, y las mancomunidades. 
Los estudios que aquí se incluyen dan pistas en torno a varios de estos temas 
y, a la par, sugieren nuevas preguntas y marcos de referencia para la investigación.

Estrategias adaptativas y desarrollo rural en el Perú 
desde una perspectiva interdisciplinaria 

De la misma manera que el eje temático anterior, uno de los temas centrales 
abordados en las primeras reuniones bienales del sepia fue el análisis de las 
características y condiciones necesarias para el cambio técnico en la dinámica 
de las economías campesinas, así como sus efectos sociales y económicos. No 
es sino hasta después de la Cumbre de Río 1992 que se incorpora con fuerza 
la aproximación a la dimensión ambiental de estos cambios en los sistemas de 
producción, especialmente, a partir de la creciente especialización e intensifi-
cación en el uso del suelo. Los últimos seminarios del sepia han incorporado, 
desde distintas aproximaciones, la dimensión ambiental en algunos de sus ejes 
temáticos y han sido más explícitos en promover diálogos multidisciplinarios 
necesarios para abordar el cambio climático y los servicios ecosistémicos en el 
marco del nuevo enfoque territorial del desarrollo rural. este diálogo invita a 
tender los puentes desde las ciencias físicas —climatología, oceanografía, geolo-
gía, etc.—, biológicas —evolución, ecología, etc.—, y desde las ciencias humanas 
y sociales —geografía, arqueología, sociología, antropología, economía, etc.—. 
además, es importante mantener en perspectiva que las alternativas o solucio-
nes ante las problemáticas encontradas requieren la intervención conjunta de 
actores científicos y no científicos, tanto de las ciencias físicas como sociales, en 
diálogo con la población involucrada y los tomadores de decisiones. 
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Las contribuciones que se agrupan en esta publicación aportan a este diá-
logo multidisciplinario a partir de diversas temáticas y enfoques que atienden 
a la estrecha relación que existe entre dinámicas globales y procesos locales. La 
extensión y el impacto de estos procesos son los que le brindan particularidad 
al cambio global y abordarlos permite entender las transformaciones en el es-
pacio rural peruano. 

aunque se reconoce la estrecha relación entre la dimensión ambiental y 
las discusiones sobre las transformaciones y dinámicas en el Perú rural que 
atienden a los cambios económicos, sociales y políticos, la literatura que nos 
permita tender estos puentes y entender las bases conceptuales que caracteri-
zan los encuentros y desencuentros a la hora de hacer política pública es aún 
limitada. en este contexto, la ponencia balance de Dammert es un excelente 
punto de partida pues presenta una revisión de literatura internacional sobre 
el cambio global para luego analizar la producción de conocimiento en el Perú 
en relación con el cambio global y discutir las principales estrategias adaptati-
vas frente al cambio global en el espacio rural peruano. a partir de esta ponen-
cia es posible entender los debates sobre el cambio global en los que se plasman 
enfoques desde las ciencias naturales y la economía política del medio ambiente. 
este debate, aunque principalmente académico, es vital a la hora de entender 
cómo se transforman los espacios rurales y las consecuencias que eso tiene no 
solo sobre el acceso y disponibilidad de recursos naturales sino también sobre 
las dimensiones de las crisis ambientales. La ponencia balance de Dammert nos 
presenta el retroceso de glaciares y la deforestación en la selva amazónica como 
dos ejes de análisis para entender las múltiples dimensiones del cambio global 
en el Perú, y a partir de ahí plantea una agenda de investigación que invita a 
la necesaria recopilación de información y reflexión sobre el cambio global 
desde las experiencias en el Perú rural.

a la par de lo anterior, la ponencia balance de Dammert brinda el marco 
para adentrarnos en varios casos en los que el hilo conductor es el interés de 
abordar las estrategias adaptativas en distintos contextos y en relación con di-
versos aspectos (productivos, narrativos, funcionales, metodológicos, etc.). en 
ese sentido, esta publicación agrupa cinco contribuciones sobre el tema, entre 
los que destacan la investigación-acción participativa en el abordaje de los 
desafíos entre prácticas locales y objetivos de manejo sostenible en ecosistemas 
de puna (Zapata et al.), los factores que influyen en la adopción de tecnologías 
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de adaptación para la producción de papa y maíz en Cusco (Paredes y Vargas), 
los desafíos de la producción y narrativas de la caficultura orgánica en la selva 
alta de Junín (Chávez), los discursos sobre el desarrollo sostenible y las estra-
tegias de productores cacaoteros en San Martín (Lares) y la infraestructura de 
riego y las narrativas de eficiencia y productividad en la comunidad campesina 
San andrés de Tupicocha (Gómez de la Torre).

en esa línea, el texto de Zapata parte de los desafíos que se tiene en la 
implementación de acciones de adaptación basada en ecosistemas (abe) a es-
cala territorial en comunidades altoandinas, y plantea que los métodos de in-
vestigación-acción participativa (iap) pueden ayudar a la superación de estos 
desafíos. La investigación desarrollada confirma la capacidad de la iap para in-
tegrar saberes y presenta lecciones aprendidas sobre las características y límites 
que tienen la participación y el diálogo de saberes entre científicos y grupos 
campesinos frente a estrategias de adaptación en un contexto de alta vulnera-
bilidad frente al cambio climático. 

Por su parte, Paredes y Vargas nos presentan los resultados de su investi-
gación sobre la adopción de tecnologías frente al cambio climático en la produc-
ción de papa y maíz en Cusco. entre otros, presentan los factores que estimulan 
a los agricultores para adoptar tecnologías de adaptación y correlacionan estas 
decisiones con el rendimiento en la producción. Su trabajo presenta los roles 
que juegan la asociatividad, el crédito, la mejora de procesos de producción y 
el género en la adopción de tecnologías y, al hacerlo, brindan luces sobre los 
temas claves que se tendrían que atender desde la política pública. 

en el contexto de cambio global, las estrategias vinculadas a la produc-
ción orgánica surgen como posibles respuestas adaptativas y resilientes. el tex-
to de Chávez nos plantea la pregunta sobre la capacidad de los sistemas de 
producción orientados ecológicamente para adaptarse al cambio climático, a 
partir del caso de la cooperativa cafetalera La Florida en la cuenca del río 
Perené en la selva central del Perú. a partir del análisis de la relación con los 
bosques, la disposición a la producción de alimentos y la adhesión y la con-
fianza de los cooperativistas a las normas de agricultura orgánica y comercio 
justo, indica que la caficultura orgánica para el comercio justo tiene el poten-
cial de frenar considerablemente la deforestación del bosque primario y repre-
sentar beneficios económicos para las familias. Sin embargo, la producción 
orgánica es poco competitiva y eso influye en su sostenibilidad en el tiempo. La 
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reflexión de Chávez que, además se basa en la comparación entre distintos pro-
ductores de café, hace hincapié en la necesidad de fortalecer la gobernanza para 
abordar la incompatibilidad entre las zonas boscosas y la producción cafetalera. 

a partir de otra experiencia, Lares presenta el caso de la cooperativa agra-
ria cacaotera acopagro en la región San Martín y aborda las narrativas sobre 
el desarrollo sostenible que toman forma a partir de la influencia de dinámicas 
globales y del surgimiento de nichos de mercado. estas narrativas, según deta-
lla Lares, se vinculan a la sostenibilidad y el crecimiento económico y repre-
sentan retos concretos para los productores en tanto se manejan estándares y 
se requieren estrategias como la asociatividad para soportar una cadena agro-
productiva que sea acorde con las narrativas y expectativas en un contexto de 
cambio climático.

Por último, el texto de Gómez de la Torre presenta el caso de la comuni-
dad campesina San andrés de Tupicocha, en la que la implementación de in-
fraestructura de riego tuvo efectos concretos en la percepción de eficiencia de 
la producción en contraposición de formas tradicionales de riego como la fil-
tración. en este aporte se hace visible que las percepciones sobre los cambios 
en el acceso y uso de los recursos hídricos guardan relación con la producción 
para la comercialización y, por ende, son las dinámicas en torno al mercado las 
que generan distinciones entre los grupos que optan por una u otra forma de 
riego. 

Síntesis y perspectivas

en síntesis, los aportes en este volumen del sepia, acerca de estrategias adaptati-
vas, confirman la estrecha relación entre productividad e incentivos para adop-
tarlas, así como las percepciones y narrativas que se generan en torno a ellas. 
asimismo, los aportes destacan la importancia de contar con abordajes parti-
cipativos y atentos a las realidades y saberes locales. Por tanto, se confirma la 
existencia de brechas importantes de conocimiento en términos de género, 
inclusión financiera, titulación, ocupación del territorio, entre otros temas, que 
debieran ser atendidos a partir de políticas públicas acompañadas de procesos 
de gobernanza adecuados y eficaces. en ese sentido, el camino para futuras in-
vestigaciones sigue abierto y se confirma la urgencia de abordar las estrategias 
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adaptativas como vía para entender las implicancias de los cambios globales en 
los espacios rurales de nuestro país.

en suma, tal como se planteó al inicio de esta Introducción, la reunión 
bienal del xviii sepia abordó un conjunto de cambios globales en el Perú rural, 
partiendo del reconocimiento de sus desafíos para el desarrollo a escala local, 
regional y global. así, sobre la base de una multiplicidad de perspectivas disci-
plinarias, conceptuales y metodológicas, las contribuciones de los tres ejes temá-
ticos dan cuenta de los intensos cambios y permanencias en los espacios rurales. 
Todas y cada una de ellas sugieren que el Perú rural se ha transformado pro-
fundamente como resultado de la concurrencia de un conjunto de procesos 
sociohistóricos, económicos e institucionales y, por tanto, la gobernanza terri-
torial más que una realidad sigue siendo, en nuestro país, un gran reto.

ampliar la base de conocimiento acerca de los espacios agrarios y rurales 
supone formular nuevas preguntas de investigación, reajustar marcos de refe-
rencia y generar espacios de deliberación colectiva. ello supone, a la vez, seguir 
promoviendo perspectivas verdaderamente interdisciplinarias, combinar el aná-
lisis retrospectivo y prospectivo, y reforzar el uso de aproximaciones metodolo-
gías mixtas. No obstante, a pesar de la satisfacción que genera el haber transitado 
una larga ruta de aprendizajes compartidos, nuestro mayor reto sigue siendo 
ser capaces de territorializar nuestras perspectivas para acoger la diversidad de 
los territorios que habitamos. ello supone trascender nuestros enfoques, sabe-
res y marcos teóricos para dar pie a procesos de colaboración multiactor que 
acojan la heterogeneidad de perspectivas, estrategias y voces, de modo que lo-
gremos incidir, de manera efectiva y oportuna, en la formulación de políticas 
públicas orientadas a reducir las enormes brechas de desigualdad que aún per-
sisten en nuestro Perú, especialmente, en los espacios rurales. esa fue la apues-
ta inicial del sepia y, hoy más que nunca, lo sigue siendo.
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resumen

¿Cómo fue el despliegue real de la Reforma agraria (ra) peruana en el plano 
temporal y a nivel geográfico? ¿Qué características tenían los distritos que 
fueron más afectados por la reforma? y, a cincuenta años de este proceso de 
reconfiguración del campo, ¿qué tipos de efectos económicos de largo plazo 
persisten en las áreas reformadas? estas son preguntas clave que no han podido 
ser del todo resueltas en investigaciones anteriores debido principalmente a 
la falta de información detallada y confiable sobre el proceso de despliegue de 
la ra peruana. el presente estudio busca llenar en parte este vacío en la litera-
tura, a partir de información de una nueva y original base de datos de predios 
expropiados durante la reforma (1969-1985). La investigación describe el des-
pliegue de la ra a nivel espacial y temporal, presenta una caracterización inicial 
de las zonas más afectadas por la reforma, y evalúa los efectos económicos de 
largo plazo de este proceso, utilizando una metodología novedosa para estimar 
efectos locales tomando en cuenta el potencial sesgo de selección de la ra. el 

* Los autores del estudio agradecen los valiosos comentarios a versiones anteriores de 
esta investigación de Manuel Glave, Carlos de los Ríos, Laureano del Castillo, y un 
revisor anónimo. asimismo, agradecemos a los participantes del sepia xviii, en Puno, 
por sus aportes durante la presentación del estudio. Finalmente, nuestra gratitud a 
Ricardo Vargas y Luis Villazón, quienes contribuyeron en la recopilación y construc-
ción de la base de datos de expropiaciones de la ra peruana. Cualquier omisión o 
error es exclusiva de los autores del estudio.
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estudio encuentra que zonas que recibieron mayor cantidad de ra se asocian, 
varias décadas después, a menores niveles de capital humano y migración, ma-
yores niveles de ruralidad y especialización agrícola, lo que resulta en menores 
tasas de desarrollo humano en el largo plazo. Pese a ello, también se observan 
impactos positivos en otras dimensiones, como en el caso de la participación 
política ciudadana.

Palabras clave: reforma agraria peruana, efectos de largo plazo, método 
de restricción de correlación relativa.

abstract

How was the deployment of the Peruvian agrarian Reform (par) at the temporal 
and geographical level? What were the characteristics of the districts that were 
most affected by the reform? and, after 50 years of this process of land redistri-
bution, what kind of long-term economic effects persist in the reformed areas? 
These are key questions that have not been fully answered in previous studies, 
mainly due to the lack of detailed and reliable information on the deployment 
process of the Peruvian par. The present study seeks to partially fill this gap in 
the literature, answering these questions based on information from a new and 
original database of expropriated properties during the par (1969-1985). In 
this article we describe the deployment of the par throughout the Peruvian terri-
tory and over time, and at the same time, we present an initial characterization 
of the areas most affected by the par. In addition, to evaluate the long-term 
economic effects of the par, we used a novel methodology to estimate local effects 
considering the potential selection bias of the areas that were more affected by 
the par. The study finds that areas that received a greater amount of par are 
associated, several decades later, with lower levels of human capital and migra-
tion, higher levels of rurality and agricultural specialization, resulting in lower 
human development rates in the long term. Despite this, positive impacts are also 
observed in other dimensions, as in the case of citizen political participation.

Keywords: peruvian land reform, long-term impacts, relative correlation 
restriction method.
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1. Introducción y objetivos del estudio

Ha transcurrido medio siglo de uno de los procesos de reforma más radicales 
e intensos en nuestro país, el cual no solo transformó la estructura de la pro-
piedad de un activo fundamental para el desarrollo de las zonas rurales como 
es la tierra, sino que además modificó los sistemas de producción agropecuaria 
con base en ella, y cambió profundamente las relaciones sociales, económicas 
y políticas en nuestro país. Si bien este proceso y sus características han sido 
extensamente estudiados durante las décadas de 1970 y 1980, existen mucho 
menos investigaciones posteriores, en particular, aquellas que busquen enten-
der los efectos de mediano y largo plazo de la ra en las zonas afectadas y sobre 
los productores beneficiados. 

esta falta de análisis se debe principalmente a dos factores. De un lado, 
no se cuenta con información oficial detallada y desagregada de las afectacio-
nes de ra a niveles geográficos menores que permita construir una base de datos 
sólida para entender su alcance y características. De otro, dada la extensa apli-
cación de la ra en el territorio nacional y lo poco claro de sus procedimientos 
para determinar las intervenciones en tiempo y espacio, resulta complicado 
pensar en escenarios contrafactuales para realizar comparaciones que permitan 
acercarnos a identificar sus efectos de mediano y largo plazo. 

el presente estudio busca llenar en parte este vacío en la literatura, utili-
zando información de una nueva y original base de datos de predios expropia-
dos durante la ra para el periodo 1969-1985.1 esta información nos permite 
cuantificar la magnitud del proceso con un alto nivel de desagregación geográ-
fica (distritos) y temporal (anual). Los datos provienen de información oficial 
contenida en más de quince mil decretos supremos y resoluciones supremas y 
ministeriales que fueron publicados en el diario El Peruano en aquella época, 
y que han sido recientemente sistematizados por un equipo a cargo de los auto-
res de este estudio.

Utilizando esta base de datos, la investigación presenta una descripción del 
proceso de expansión de la ra a lo largo del territorio peruano y a través del tiem-
po. además de generar información inédita y desagregada sobre este proceso, 

1. Ha sido posible construir esta base de datos gracias a un convenio entre el profesor 
Michael albertus, de la Universidad de Chicago, y los autores de este estudio, de grade. 
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esta información nos permitirá realizar una caracterización inicial de las zonas 
más afectadas por la ra. Por último, a fin de evaluar los efectos sociales y eco-
nómicos de largo plazo de la reforma, utilizamos una metodología novedosa 
para estimar los efectos de la intensidad de la ra tomando en cuenta el po-
tencial sesgo de selección del proceso, contribuyendo de esta manera a la discu-
sión que hasta ahora solo ha podido mostrar de manera muy limitada evidencia 
cuantitativa sobre los impactos que la ra habría tenido. 

es importante hacer notar que los impactos que son posibles de identifi-
car con nuestra aproximación metodológica dependen del contrafactual que 
se pueda construir sobre la base de la información disponible. Cuando uno 
compara distritos con similares características iniciales previo al proceso de ra, 
pero que reciben distinta intensidad de ra, lo que está identificando es un im-
pacto local. es perfectamente posible que la ra haya tenido impactos globales 
a nivel país que afectaran tanto a distritos en los que aquella se desplegó como 
en distritos donde no. este tipo de impactos globales no pueden ser identifi-
cados con la metodología propuesta y requieren de otras metodologías que pue-
dan construir el contrafactual relevante.2

en la siguiente sección de este documento presentamos una breve revi-
sión de la literatura internacional y local sobre las reformas agrarias, evaluando 
la lógica e impactos de estas experiencias, así como los potenciales resultados 
de largo plazo de la ra peruana. Posteriormente, la sección 3 explica el proce-
dimiento de recolección de la información de nuestra base de datos de expro-
piaciones y sus alcances, y la sección 4 presenta los primeros resultados y análisis 
de esta base en términos del despliegue del proceso de expropiaciones en el 
territorio y el tiempo. en la sección 5 se describe la metodología empleada por 
el estudio para medir posibles efectos locales de largo plazo, mientras que la
sección 6 presenta los resultados de este análisis. Finalmente, la sección 7 re-
sume los principales hallazgos, concluyendo con algunas reflexiones. 

2. Una posible manera de enfrentar la evaluación de impactos a escala nacional es usando 
como contrafactual a otros países similares que no hayan enfrentado una ra o lo ha-
yan hecho en otro momento del tiempo. es posible construir este tipo de contrafactua-
les utilizando la metodología de controles sintéticos propuesta por abadie et al. (2010), 
pero esta evaluación no es materia de este estudio. Un estudio reciente peruano que 
utiliza este enfoque metodológico es el de Martinelli y Vega (2019), quienes estudian 
las consecuencias de largo plazo del Gobierno militar del general Velasco alvarado. 
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2. Revisión de la literatura

La estructura de la distribución de la tierra en un país es un aspecto funda-
mental para entender el proceso de desarrollo de sus zonas rurales y de la econo-
mía en su conjunto. en el Perú, la estructura de propiedad de la tierra ha sufrido 
drásticas modificaciones a lo largo de las últimas cinco décadas, las cuales se 
asocian a distintas visiones y planteamientos sobre la manera de alcanzar un 
desarrollo agrario sostenible, y se enmarcan además en estrategias particulares 
de crecimiento económico y desarrollo. 

el debate teórico sobre la relación entre distribución de la riqueza y desa-
rrollo económico ha vuelto recientemente a la escena académica, guiado princi-
palmente por nueva evidencia empírica. en contraste con las predicciones de 
modelos de desarrollo anteriores, en donde se esperaba un incremento transito-
rio de las desigualdades en las fases iniciales del crecimiento de los países, nuevos 
y diversos estudios muestran que economías con una distribución de recursos 
más equitativa presentan mejores resultados económicos a futuro. Con la ayuda 
de nuevos modelos econométricos que utilizan información de diversos países 
en distintos puntos en el tiempo (cross-country panel data analysis), algunos au-
tores encuentran efectos positivos de estructuras de tierra más igualitarias 
en el crecimiento económico (Deininger y Squire, 1997, 1998; Deininger y 
Olinto, 1999; Fort y Ruben, 2006) y en la reducción de desigualdad y pobre-
za (Carter, 2000; Oyvat, 2011; Deininger et al., 2009). 

estos hallazgos refuerzan la idea de que las reformas agrarias tendrían re-
sultados positivos en términos económicos, más allá de otros objetivos igual o 
más importantes que podrían justificar este tipo de medidas redistributivas. 
Por lo tanto, no es sorprendente que la ra sea una herramienta política amplia-
mente utilizada para abordar las consecuencias negativas de la desigualdad de 
la tierra. De hecho, un estudio reciente encuentra que la gran mayoría de los 
países del mundo ha implementado algún tipo de ra importante desde 1900 
(Bhattacharya, Mitra y Ulubaşoğlu, 2019). además, la ra como política de de-
sarrollo permanece en la agenda de países como Brasil, Colombia, Venezuela, 
Namibia, Filipinas y Sudáfrica (albertus, 2015).

Pese a ello, la evidencia empírica sobre efectos de mediano y largo plazo 
de las políticas de redistribución de tierra es bastante limitada y confinada a al-
gunas experiencias particulares, como los casos de ra en India (Besley y Burgess, 
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2000; Besley, Leight, Pande y Rao, 2016; Deininger, Jin y Nagarajan, 2009; 
Deininger, Jin y yadav, 2011), Colombia (Deininger, Castagnini y González, 
2004; Galán, 2018), egipto (Brooke y Koehler-Derrick, 2020) y Filipinas 
(adamopoulos y Restuccia, 2019). Varios de estos estudios no cuentan con 
información desagregada y detallada sobre el despliegue temporal y geográfico 
de esta política de tierra, por lo que suelen emplear datos a niveles agregados 
(por ejemplo, a nivel de dieciséis estados en los estudios sobre India) o indi-
cadores indirectos (el número de ‘izba en el caso de egipto). en otros casos, se 
utiliza encuestas para examinar cómo la adjudicación de tierras impacta la in-
versión y otras decisiones de los hogares (véase Keswell y Carter, 2014, donde se 
examina el caso sudafricano), dejando de lado los efectos agregados y de equi-
librio general que podrían generar estas iniciativas redistributivas.

a pesar de estas limitaciones, estas investigaciones sugieren resultados 
mixtos de la aplicación de reformas agrarias en distintos contextos. Varios de 
los estudios realizados en India, por ejemplo, muestran resultados positivos 
en dimensiones como la reducción de la pobreza (Besley y Burgess, 2000), 
la acumulación de capital humano (Deininger et al., 2011) y el crecimiento 
de los ingresos (Deininger et al., 2009). De la misma manera, Keswell y 
Carter (2014) muestran efectos positivos de una política de redistribución 
individual de tierra en Sudáfrica. asimismo, las reformas agrarias de varios 
países del sudeste asiático son frecuentemente citadas como ejemplo de po-
líticas que contribuyeron a la modernización y desarrollo económico (Kay, 
2002). 

Por otro lado, otros autores reconocen que la eficacia de las reformas agra-
rias a menudo se ha visto afectada por restricciones políticas en la implementa-
ción de estos procesos (Besley y Burgees, 2000). ello, inclusive, ha generado 
efectos colaterales de estas políticas redistributivas en algunos países, al socavar 
el funcionamiento de los mercados, reducir los incentivos para la inversión o 
aumentar la tensión social y la polarización (Deininger y Olinto, 1999). Por 
ejemplo, Brooke y Koehler-Derrick (2020) encuentran que la reforma de tierras 
en egipto de 1952 contribuyó a la pobreza y desigualdad rural contemporánea, 
reduciendo la movilidad espacial y atando a la población rural a la tierra. De 
manera similar, Mattheis y Raz (2019) encuentran que las zonas de estados 
Unidos más afectadas por el Homestead Act de 1862 son más pobres y rurales en 
la actualidad. Por su parte, adamopoulos y Restuccia (2019) documentan 



39A 50 años de la Reforma Agraria peruana: nueva evidencia sobre su despliegue 
espacial-temporal y efectos de largo plazo

impactos negativos considerables de la reforma agraria filipina de 1998 sobre 
la productividad agrícola. 

Con respecto a las reformas agrarias de los países de la región latinoame-
ricana, algunos autores sugieren que esas experiencias no fueron satisfactorias. 
Por ejemplo, Kay (2002) señala que uno de los errores más importantes 
de varias de las experiencias latinoamericanas —en comparación de otras como 
la de Corea del Sur o Taiwán— fue la incapacidad de articular de manera co-
herente el proceso de ra con las políticas industriales de sustitución de impor-
taciones primero, y de orientación de exportaciones en industrias de mayor 
valor agregado posteriormente. Pese a que no existe un acuerdo sobre si el 
desarrollo agrícola es un requisito previo a la industrialización, o si ambos pue-
den ocurrir al mismo tiempo, sí hay consenso en que la agricultura tiene un 
gran peso en los procesos de industrialización. La idea original radica en la 
importancia del excedente agrícola para financiar las etapas iniciales de la in-
dustrialización, dado que esta requiere proporcionalmente mucho más capital 
que mano de obra. Una vez que el sector industrial se ha establecido por sí 
mismo entonces puede generar sus propios excedentes e inversión, e incluso se 
pasaría al sistema inverso, en donde estos excedentes supuestamente servirían 
para proteger a la agricultura.

en el caso particular de la ra peruana, existen varias investigaciones de las 
décadas de 1970 y 1980 que discuten y analizan el despliegue y alcance agre-
gado de este proceso, a poco tiempo de implementada esta política. Varios aca-
démicos que hacen un balance general coinciden en señalar que el programa 
de reforma no alcanzó sus objetivos, pues no eliminó el subdesarrollo agrícola 
ni la marginación campesina (Matos Mar y Mejía, 1980). Como principales ra-
zones de estos resultados económicos poco alentadores se señala la falta de polí-
ticas económicas complementarias (Matos Mar y Mejía, 1980; Del Castillo, 
2003; Kay, 2002), la limitada cantidad de tierra agrícola disponible para ser 
redistribuida (Caballero y álvarez, 1980), y distorsiones a los incentivos eco-
nómicos de los productores, impulsados por la distribución de la tierra en es-
quemas cooperativos (Del Castillo, 2003; Matos Mar y Mejía, 1980). 

Considerando todos los elementos planteados en este marco inicial, los 
impactos de una ra como la que se desplegó en el Perú pueden ser positivos o 
negativos en distintos ámbitos. Por lo tanto, su evaluación es un tema eminen-
temente empírico. el presente capítulo busca analizar el despliegue del proceso 



40 Mauricio Espinoza, Javier Escobal y Ricardo Fort

de la ra peruana, así como evaluar algunos de sus resultados de largo plazo. 
Como paso previo a este análisis, la siguiente sección presenta el proceso de 
construcción de la base de datos de las expropiaciones de la ra.

3. Construcción de base de datos sobre expropiaciones 
 de la Reforma Agraria

La sistematización de la información de predios expropiados durante el pro-
ceso de ra peruana (1969-1985) fue realizada a partir de información oficial 
contenida en más de 15 mil decretos supremos y resoluciones supremas y mi-
nisteriales que fueron publicados en el diario El Peruano en ese periodo. esta 
información fue luego agregada para construir una base de datos de expropia-
ciones de la ra a nivel de distritos (u otras agregaciones mayores, como provin-
cias o departamentos), y detalla la cantidad de tierra expropiada, el año en que 
ocurrieron las expropiaciones y el tipo de tierra expropiada (privada, abando-
nada, eriaza) en cada distrito. esta base de datos es el insumo principal para el 
análisis posterior que realiza el presente estudio. 

3.1. Contexto legal de las expropiaciones realizadas 
 por la Reforma Agraria

La ra impulsada por el Gobierno militar se inició el 24 de junio de 1969, con 
la promulgación del Decreto Ley 17716. La ley estipuló que las tierras aban-
donadas, eriazas y aquellas que eran propiedad del estado, quedaban auto-
máticamente incursas en causal de afectación; asimismo, para las tierras de 
propiedad privada en explotación, los dispositivos eran mucho más drásticos 
que los fijados en leyes de ra anteriores. Las tierras y predios expropiados por 
el d. l. 17716 se ubicaban casi en su totalidad de las regiones costa y sierra. La 
región selva quedó fuera de los alcances de este d. l. Inicialmente se realizaron 
expropiaciones basadas en la Ley 1220 (Ley General de Tierras de Montaña) 
y posteriormente el Gobierno promulgó una ley propia para la selva que defi-
nía un plan de desarrollo y utilización de sus recursos, así como una específica 
legislación de comunidades nativas (d. l. 20653 y d. l. 22175). a través de 
estas leyes fue que se expropiaron numerosos predios en esta región.
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Las expropiaciones basadas en el d. l. 17716 culminaban con la publica-
ción de un decreto supremo publicado en el diario El Peruano, en el cual se 
detallaban las causales de la expropiación e información acerca de las caracte-
rísticas del predio expropiado (nombre, ubicación, extensión afectada, entre 
otras). en el caso de las expropiaciones basadas en la Ley 1220 y posterior-
mente en el d. l. 20653 y el d. l. 22175, correspondientes a la región de la 
selva, eran publicadas mediante resoluciones supremas y resoluciones ministe-
riales también en el diario El Peruano.

es importante mencionar que en marzo de 1974, a través del d. l. 20554, 
se creó la figura de «Recurso de amparo», que podían presentar los propieta-
rios al Tribunal agrario si consideraban que la expropiación no se ajustaba a la 
ley. el resultado de este «Recurso de amparo» era publicado también mediante 
un decreto supremo, determinando la derogatoria o modificatoria del decreto 
supremo de afectación previamente expedido.

3.2. Procedimiento para la construcción de la base de datos 
 sobre expropiaciones durante la Reforma Agraria

Como se mencionó, el proceso de expropiación de tierras durante la ra culmi-
naba con la publicación de un decreto o resolución en el diario oficial El 
Peruano, donde se detallaban las características del predio expropiado. apro-
vechando estos registros oficiales, el presente estudio construyó una base de 
datos a nivel de distrito que contiene información detallada sobre las expro-
piaciones, incluyendo el tipo de uso de la tierra afectada y la temporalidad de 
las expropiaciones en cada distrito. el proceso de creación de la base de datos 
de expropiaciones involucró tres etapas.
 1) Búsqueda exhaustiva de decretos supremos, resoluciones supremas y resolu-

ciones ministeriales sobre expropiaciones de la ra. Un equipo de digita-
doras previamente capacitadas revisó más de treinta mil publicaciones 
del diario El Peruano del periodo 1969-1985 (publicaciones diarias), 
con el objetivo de identificar y recolectar la información de la totali-
dad de decretos o resoluciones que involucraran la expropiación de 
tierras por la ra.3

3. Cabe mencionar que este proceso se realizó con base en un registro de decretos relaciona-
dos al sector agricultura del periodo 1969-1980 (obtenido a través de cofopri-Organismo 
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 2) Registro de la información sobre predios expropiados durante la ra. Se 
elaboró un protocolo para la digitación de información contenida en 
los decretos y resoluciones de expropiaciones, sobre la base del cual se 
registró la información de más de veintiséis mil predios expropiados (con 
base en más de quince decretos y resoluciones). La información recolec-
tada incluye la fecha de publicación del decreto o resolución de expro-
piación, el tipo de expropiación,4 la extensión del predio expropiado/
afectado, el tipo de uso de la tierra expropiada,5 otros elementos afec-
tados en la expropiación del predio,6 y la ubicación del predio (distrito).

 3) Agregación de la información a nivel de distrito. este procedimiento 
involucró, a su vez, dos pasos adicionales:
a. Creación de entidades distritales. Lo referido a los predios expropia-

dos contiene información del distrito donde se ubicaban aquellos 
al momento de la expropiación (entre 1969-1985). Sin embargo, 
existen predios para los cuales no es posible determinar claramente 
su ubicación distrital cuando la resolución o decreto comprende 
diversos predios, consigna múltiples ubicaciones distritales, y, a su 
vez, solo reporta la extensión total expropiada. asimismo, en otros 
casos, un predio puede compartir extensión entre dos o más distri-
tos. Para atender estos problemas, se crearon nuevas «entidades dis-
tritales» que agrupaban distritos contiguos donde no ha sido posible 
desagregar la información de expropiaciones. Como resultado, el 
número de distritos que prevalecía al momento del inicio de la ra 
(según el censo de 1972) se redujo de 1676 a 1598.

de Formalización de la Propiedad Informal). a partir de dicho listado se seleccionaron los 
decretos y resoluciones específicamente relacionados a las expropiaciones de la ra, los cuales 
posteriormente fueron identificados en las publicaciones del diario El Peruano (que con-
tenía información detallada sobre cada caso de expropiación).

4. afectación; adjudicación; caducidad de título de propiedad; expropiación; transferencia; 
declaración de uso público, pertenencia al dominio público o extinción de dominio/re-
versión al dominio público; derogatoria o declaratoria de recurso fundado; modificatoria 
o declaratoria de recurso fundado o rectificación.

5. Tierra privada en uso, tierra abandonada o tierra eriaza.
6. Indicadores de si se expropió tierra, ganado, bienes muebles (herramientas, imple-

mentos agrícolas, maquinarias, etc.) o bienes inmuebles (infraestructura, obras útiles, 
instalaciones, etc.). 
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b. Compatibilización del identificador del distrito. al disponer de ba-
ses cuyas observaciones tienen ubicaciones distritales que refieren 
a distritos existentes en 1972, se dificulta combinarlas con otras 
bases más recientes debido a los cambios en los límites administra-
tivos posteriores o la creación de nuevos distritos (y la agrupación 
de distritos explicada en el punto anterior). Sin embargo, dispone-
mos de información detallada de la creación de nuevos distritos y 
sus distritos de procedencia durante 1972-2012, con lo cual se rea-
lizó un procedimiento de compatibilización de códigos de distrito 
que permite asociar bases distritales de distinto periodo. 

Como resultado del procedimiento mencionado se generó una base de 
datos que comprende 1598 distritos que cubren la totalidad del país. en esta 
base se detalla, para cada distrito, la superficie expropiada total y el tipo de uso 
de la tierra previo a la expropiación (privada en uso, abandonada o eriaza), así 
como la temporalidad de la superficie expropiada (según año).

4. Alcance y despliegue de la Reforma Agraria peruana

existen muchos estudios de la década de 1980 que analizan el alcance y carac-
terísticas de la ra peruana. en general, estos estudios coinciden en reconocer 
que esta reforma fue una de las más radicales de américa Latina, con un ba-
lance final de alrededor de nueve millones de hectáreas expropiadas y adjudi-
cadas durante el periodo revolucionario (1969-1980). el Cuadro 1 compara la 
cifra reportada de superficie adjudicada y expropiada según distintos estudios, 
sobre la base de distintas fuentes oficiales. Como se observa, si bien las cifras 
difieren según el estudio que se considere, los datos apuntan a que la ra fue 
bastante radical: se expropió entre ocho y nueve millones de hectáreas, y se 
adjudicó una cifra similar, aunque ligeramente inferior.7 

7. Varios autores señalan que la superficie expropiada fue ligeramente superior a la su-
perficie adjudicada, inicialmente debido al periodo de traspaso entre la expropiación 
del predio y la adjudicación a privados, aunque también existieron casos en que la 
superficie expropiada no llegó a ser transferida y quedó en manos del estado. 
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Si bien durante el periodo 1969-1980 se produjo la mayor parte de las 
expropiaciones y adjudicaciones, no fue sino hasta 1991 cuando culminaron ofi-
cialmente todos los procesos de transferencia de tierra asociados a la ra. Del 
Castillo (2003) da cuenta que la cifra final actualizada al 30 de setiembre de 
1993 era de 9,688,763 hectáreas adjudicadas. Por su parte, nuestra base registra 
poco más de 10,000,000 de hectáreas expropiadas durante el periodo 1969-1985.

el Cuadro 1 también incluye el dato de superficie expropiada que se des-
prende de nuestra base de expropiaciones para el periodo 1969-1980 (9,300,000 
de hectáreas). Como se observa, este dato se ubica dentro del rango de hectá-
reas expropiadas y adjudicadas reportadas por otros estudios, lo cual, en cierta 
medida, refuerza y brinda mayor confianza a información de expropiaciones 
utilizada en este estudio. 

fuente total (miles de ha)

Superficie expropiada

- Base propia 9,337

- Iván Thays (1990)* 8,110

- Matos Mar y Mejía 9,066

Superficie adjudicada

- Caballero y álvarez (1980)** 9,807

- Matos Mar y Mejía (1980) 8,328

- Martínez arellano (1980) 7,404

cuadro 1. superficie expropiada o adjudicada por la reforma agraria (1969-1980).
*  Tomado de Zegarra (1999).
** Incluyendo i) tierras adjudicadas a entidades del estado (131,587 ha), ii) tierras adju-
dicadas en zonas 8 y 9 por tratarse de áreas de colonización (231,893 ha), iii) tierras ad-
judicadas a comunidades nativas de la selva realizadas con el d. l. 20653 y el d. l. 22175 

(1147,268 ha).
 Fuente: elaboración propia.
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La mayor riqueza de nuestra base de datos de expropiaciones es la posibi-
lidad de desagregación a nivel territorial. Como se ha mencionado, dispone-
mos de la información de expropiaciones a nivel de distrito, con lo cual, a la 
vez, es posible calcular indicadores de expropiaciones a mayores niveles de agre-
gación, tal como provincias o departamentos. Por ejemplo, el Cuadro 2 pre-
senta estadísticas descriptivas de las expropiaciones de la ra a nivel de dominios 
geográficos.

Hay varios aspectos que resaltan del Cuadro 2. en primer lugar, se obser-
va que la mayor parte de la superficie expropiada corresponde a tierra privada 
en uso (68%), seguida por tierra abandonada (17%) y tierra eriaza (15%). es 
de esperar que las tierras del primer tipo sean las más productivas, pues esta-
ban en uso previamente a la ra. en contraste, las tierras eriazas y abandonadas 
tendrían menor potencial productivo, pues no tenían uso agrícola ya sea por 
falta de acceso a agua de riego o por problemas relacionados con la calidad del 
suelo u otros factores relevantes.

Otro aspecto que aborda el Cuadro 2 es el de las expropiaciones según do-
minios geográficos. Se observa que la ra expropió la mayor cantidad de superfi-
cie en regiones de la sierra (en primer lugar, sierra sur, seguido por sierra centro), 
donde se contabiliza un total de más de seis millones de hectáreas. en contraste, 
en la costa y selva la ra expropió cerca de dos millones de hectáreas en cada región.

estos datos, sin embargo, no representan la intensidad de la ra en cada 
dominio geográfico, pues estas zonas difieren tanto en tamaño como en cali-
dad y vocación de la tierra. Por ejemplo, si se considera el porcentaje de la 
superficie agropecuaria que fue afectada por la ra, se observa que son los do-
minios de la costa los más afectados, pues el porcentaje de afectación es en todos 
los casos mayor al 65%,8 mientras que la sierra presenta niveles bastante más 
bajos en este indicador. 

Un mejor indicador de la intensidad de la ra lo captura la ratio entre la 
superficie privada expropiada y la superficie agropecuaria total del distrito, pues, 

8. en el caso de la costa norte y costa sur, se observa una superficie expropiada mayor 
que la superficie agropecuaria del distrito según el censo de 1972. Si bien intuitiva-
mente esto no debería ocurrir (el porcentaje reformado debería ser siempre menor a 
la superficie agropecuaria), es muy probable que parte de la superficie expropiada co-
rrespondiente a tierras eriazas o abandonadas no hayan sido consideradas por el cen-
so de 1972 como parte de la superficie agropecuaria. esto es debido a que el censo 
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como mencionamos, la tierra privada sería aquella con el mayor potencial pro-
ductivo. Se aprecia que la costa centro presenta la mayor intensidad en la ra 
con un 49% en dicho indicador, seguido por la costa norte (38%), sierra sur 
(36%), y costa sur (34%). La selva y sierra centro, por su parte, son los domi-
nios geográficos que presentan los niveles más bajos de intensidad de la ra según 
este indicador. 

Otro aspecto clave que es posible explorar mediante la nueva información 
de expropiaciones, es el despliegue de la ra a lo largo del tiempo. La Figura 1 
compara el número de hectáreas expropiadas por año según nuestra base con 
respecto al reportado en Matos Mar y Mejía (1980). Se observa que ambos 
datos se comportan de manera similar, aunque existen algunas discrepancias. 
Por ejemplo, el estudio de Matos Mar y Mejía, basado en información de va-
rias publicaciones de las oficinas de programación y de contratos de la Direc-
ción General de Reforma agraria, reporta que en 1970 se expropiaron más de 
un millón quinientas mil de hectáreas, mientras que nuestra base registra una 
cifra cercana al millón de hectáreas en dicho año. estas discrepancias podrían 
explicarse por un desfase entre la publicación del decreto o resolución y el re-
gistro administrativo de las expropiaciones. este pareciera ser el caso, ya que, 
por ejemplo, la superficie expropiada según ambas fuentes alcanza las tres millo-
nes setecientas mil de hectáreas entre el periodo 1969-1972.

Un análisis más detallado sobre la evolución de las expropiaciones en el 
tiempo, y considerando el periodo 1969-1980, se puede apreciar en la Figura 
2. en esta se reporta la superficie expropiada por año y dominio geográfico. Se 
aprecia que en los casos de la sierra sur y sierra norte las expropiaciones se fueron 
intensificando, hasta llegar a su pico en 1976. en contraste, en la costa norte 
las mayores expropiaciones se dieron entre el periodo 1972 y 1975. en el caso 
de los demás dominios, se observa otros patrones en esta evolución, aunque 
siempre concentrados en el periodo 1969 y 1976.

registra como superficie agropecuaria a toda la superficie que se encuentre en propie-
dad de personas jurídicas (el mismo fenómeno se observa en la información reporta-
da por Caballero y álvarez, 1980). De otro lado, el análisis que realizamos en la sección 
6 a partir de la data de expropiaciones, usa como variable principal aquella que reco-
ge las expropiaciones de tierra privada. en este caso, la superficie expropiada es siem-
pre menor a la superficie agropecuaria.
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       figura 1. evolución de las hectáreas expropiadas según fuente (1969-1979).
Fuente: Matos Mar y Mejía (1980) y base propia de expropiaciones.

       figura 2. evolución de las hectáreas expropiadas según dominio geográfico 
(1969-1980) (miles de hectáreas).
Fuente: base propia de expropiaciones.                   
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Por último, la información sobre expropiaciones generadas en este estu-
dio permite analizar patrones espaciales más detallados mediante mapas. Por 
ejemplo, el Mapa 1 muestra la cantidad de hectáreas expropiadas por distrito 
durante el periodo 1969-1985, mientras que el Mapa 2 reporta el porcentaje 
de la superficie agropecuaria distrital expropiada en predios privados en uso.

       mapa 1. hectáreas expropiadas por distrito (1969-1985).
Fuente: base propia de expropiaciones.
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Se observan ciertos focos de concentración de la ra en la sierra sur y la 
costa norte. en contraste, en la costa sur se observa una menor intensidad en 
el proceso de reforma, tal como sucede también en la selva. 

       mapa 2. porcentaje de hectáreas expropiadas por distrito (1969-1985).
Fuente: base propia de expropiaciones.
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5. Metodología para la estimación de los impactos 
 de la Reforma Agraria 

Como se ha mostrado en la sección anterior, el despliegue de la ra fue bastan-
te heterogéneo en el tiempo y el espacio. el hecho de que la ra haya sido más 
intensa en algunos distritos y menos intensa en otros, abre la posibilidad de 
estudiar si el despliegue diferenciado tiene impactos distintos. en este estudio 
estamos interesados en estimar el efecto o impacto local9 de la ra —medida a 
partir de la intensidad de expropiación en el distrito— sobre alguna medida de 
resultado de interés. La aproximación estándar para estimar esta relación pue-
de ser expresada a partir de la siguiente ecuación.

γ i = αRA i + βjX + ε i

Donde γi es la variable de resultado, rai indica la intensidad de la ra pe-
ruana en cada distrito i, X es un vector de características observables exógenas, 
y ε i un escalar de características no observables. el parámetro α captura el 
impacto de la ra peruana en la variable de resultado de interés.

Para poder identificar correctamente el impacto de la ra a partir de una 
estimación econométrica estándar, sería necesario asumir que Corr(rai εi) = 0, 
es decir, que las características no observables capturadas por εi no se correla-
cionan con el indicador de ra (supuesto de exogeneidad). Sin embargo, exis-
te un conjunto de razones por el que esto podría no ser cierto. en particular, la 
presencia de algún tipo de sesgo no aleatorio en el despliegue de la ra, o la po-
sibilidad de que exista alguna variable omitida en la ecuación que haya afectado 
la intensidad de la ra en cada distrito, son aspectos que podrían sesgar la es-
timación econométrica. 

Una manera de estimar correctamente el impacto de rai se basa en tratar 
de identificar alguna variable que explique el despliegue de la ra pero que no 
afecte a la variable de interés directamente (solo indirectamente a través de 

9. Los impactos estimados deben considerarse como impactos locales; es decir, el efecto 
que tiene la ra en zonas de alta intensidad de ra respecto a zonas de baja intensidad. 
La aproximación metodológica que sigue este estudio no permite identificar impac-
tos globales, los cuales son aquellos que afectan tanto a zonas de alta intensidad como 
de baja o nula intensidad de ra (impactos a nivel de país).
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rai) y emplear la técnica econométrica conocida como «variables instrumen-
tales». Cuando este enfoque no es posible, una estrategia alternativa es la pro-
puesta originalmente por Manski (1994) y desarrollada por Imbens y Manski 
(2004), la cual permite atenuar los sesgos de endogeneidad utilizando restric-
ciones de correlación relativas. Si bien el método acepta que no es posible iden-
tificar el efecto de interés en presencia de endogeneidad (y a falta de una variable 
instrumental adecuada), sí permite estimar los límites en el efecto causal del 
estimador de impacto bajo distintas correlaciones posibles entre la estructura 
de error (εi) y el indicador de interés (rai).

en este estudio seguimos el enfoque propuesto por Krauth (2015), el 
cual reemplaza el supuesto de exogeneidad por un supuesto más débil, que 
asume que la ratio entre la selección en observables y la selección en no ob-
servables se ubica dentro de cierto rango. enfoques similares a este, que ana-
lizan directamente el grado de exogeneidad de la variable de interés a través 
de análisis de sensibilidad alrededor del estimador lineal estándar, han sido 
propuestos por altonji, elder y Taber (2005); Millimet y Tchernis (2013), y 
Oster (2016). 

el enfoque de Krauth define un parámetro que satisfaga la siguiente 
condición:

λ =
  Corr(rai ε i)

         Corr(rai, Xβ) 

Se le denomina a λ como el parámetro de correlación relativa, el cual des-
cribe la correlación entre la variable de interés y los no observables en relación 
con la correlación entre la variable de interés y las variables de control obser-
vadas. el caso de  λ = 0 corresponde al supuesto de exogeneidad convencio-
nal, donde basta estimar el modelo lineal estándar (mco), cuando el caso de 
|λ| = 1 es análogo al método de altonji et al. (2005).

Seguimos las dos entradas propuestas por Krauth (2015) para implemen-
tar esta metodología. en primer lugar, la identificación parcial del efecto de 
interés o análisis de límites. Para ello asumimos una restricción de correlación re-
lativa tal que λl ≤ λ ≤ λh, para unos λl y λh particulares, con lo cual es posible esti-
mar límites de los impactos de rai. en segundo lugar, utilizamos λ como un 
parámetro de sensibilidad de las estimaciones por mco. Para ello estimamos α 
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por mco, y luego estimamos el valor más pequeño de λ tal que el intervalo de 
confianza de los límites α incluya cero. Llamamos a este último parámetro λ*.

en este estudio asumimos valores absolutos de λ que se ubican dentro del 
rango [0,1], lo cual implica que la selección en no observables no es mayor 
que la selección en observables. estos valores de λ han sido empleados en es-
tudios como el de altonji et al. (2005) y Ransom y Ransom (2017). Conside-
ramos este supuesto como razonable, sobre todo dado que disponemos de un set 
importante de variables de control observables10 que tendrían un alto nivel ex-
plicativo de las variables de interés evaluadas. en la medida en que el impacto 
estimado sea estadísticamente significativo para un rango amplio de correla-
ciones entre el despliegue de la ra y el término de error, estaremos seguros de 
que el impacto en verdad existe, sin importar el hecho de que existan variables 
omitidas, algunas de las cuales habrían afectado el despliegue de la ra.

La intuición detrás de esta aproximación metodológica es que, aunque no 
conocemos todos los factores no observables que están detrás de una correcta 
especificación de la relación entre ra y las variables de resultado que nos inte-
resa explorar, sí sabemos que la estimación del impacto por los métodos 
tradicionales está parcialmente sesgada. Si bien no podemos eliminar completa-
mente este sesgo, sí es posible acotar su magnitud de tal manera que sepamos 
si el impacto estimado es razonablemente robusto o si, por el contrario, el 
impacto se diluiría fácilmente si pudiésemos controlar por la variable omitida.

6. Análisis de resultados

el análisis de impactos de la ra se realiza sobre un conjunto de indicadores de 
resultado a nivel de distritos. Se evalúan efectos en educación, migración, diver-
sificación productiva, ruralidad y desarrollo humano. adicionalmente, se evalúa 
una medida de participación ciudadana, por medio del porcentaje de participa-
ción electoral. el indicador de intensidad de la ra es el discutido en la sección 
4 y presentado en el Mapa 2. Corresponde al porcentaje de la superficie agrope-
cuaria del distrito que fue expropiada (tierra privada en uso). asimismo, las 

10. Véase Cuadro a1 del anexo, la cual detalla el set de variables de control territoriales (fijas 
o invariantes) y pre-Reforma utilizadas en los modelos. 
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estimaciones consideran un conjunto de variables de control territoriales (varia-
bles fijas o invariantes) y del periodo previo a la ra (1961). La descripción de 
estas variables y algunas estadísticas descriptivas se presentan en el Cuadro a.1 
(véase anexo). 

Previo al análisis de impactos, se realiza un análisis exploratorio que busca 
una caracterización inicial de los distritos más afectados por la ra. Para ello, se 
estima un modelo lineal estándar donde la variable dependiente es el indica-
dor de intensidad de ra y las variables explicativas exógenas corresponden a 
aspectos territoriales e indicadores de población recogidos en el censo de 1961 
(previo a la ra). Para este ejercicio y para el análisis de impactos, se decidió 
excluir a los distritos con nula o muy poca vocación agropecuaria (sobre todo 
distritos urbanos), los cuales difícilmente fueron afectados por la ra y podrían 
considerarse como no comparables.11 asimismo, debido a que la Ley 17716 
no alcanzó a la gran mayoría del territorio de selva, también se decidió excluir 
a este grupo de distritos (192 distritos de selva). el universo final de distritos 
rurales de costa y sierra utilizados en este estudio corresponde a 1152 distritos. 

6.1. Perfil de los distritos más afectados por la Reforma Agraria peruana

el Cuadro 3 presenta los resultados del ejercicio que explora el perfil de los 
distritos más afectados por la ra. Se encuentra que el despliegue de la ra, como 
era de esperar, no ha sido en absoluto aleatorio. Los resultados del modelo que 
solo incluye variables de control territoriales [columna (1)] muestran que la ra 
priorizó distritos más extensos, con mayor calidad del suelo, y zonas más bajas. 

La columna (2) del Cuadro 3 añade controles poblacionales del periodo 
previo a la ra (1961). Se encuentra que la reforma también se desplegó con 
mayor intensidad en distritos ubicados cerca de núcleos urbanos importantes. 
Por ello, se observa que los distritos más afectados por la ra fueron aquellos 
que presentaban una mayor población, una mayor proporción migrante, así 
como menores niveles de educación (literacidad). asimismo, presentaban una 
menor densidad de mano de obra agraria por unidad de tierra y eran territo-
rios con una mayor diversificación económica (menos agrarios). 

11. Nos referimos a distritos con menos del 50% de la pea dedicada a la agricultura en 1961 
(217 distritos urbanos).
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 (1) (2) (3)

variable dependiente: 
intensidad de la ra

controles 
territoriales

controles 
población 1961

controles 
haciendas

área del distrito [log] 5.474*** -0.012 -0.125

 (0.897) (0.915) (0.857)

altitud (miles de m.s.n.m.) -4.219*** -5.506*** -3.837***

 (0.915) (1.208) (1.171)

Pendiente promedio 0.044 0.752*** 0.775***

 (0.287) (0.269) (0.253)

Densidad de vías (metros/ km2) -0.476 -1.025*** -0.312

 (0.390) (0.192) (0.203)

Indicador de calidad del suelo 0.256*** 0.177** 0.170**

 (0.086) (0.084) (0.080)

Densidad de mano de obra agraria (1961)  -5.990** -2.819

  (2.980) (2.934)

Población 1961 [log]  10.239*** 7.446***

  (1.325) (1.287)

% población migrante (1961)  0.207* -0.216

  (0.125) (0.136)

Índice de concentración económica (hh) (1961)  -0.002*** -0.003***

  (0.001) (0.001)

Tasa de analfabetismo mayores de 16 años (1961)  0.351*** 0.286***

  (0.060) (0.058)

% población residente en haciendas (1961) 0.759***

(0.081)

Constante -32.126** -55.656*** -35.293**

 (12.729) (14.944) (14.431)

Observaciones 1,152 1,152 1,152

R-cuadrado 0.047 0.177 0.249

cuadro 3. perfil de los distritos más afectados por la reforma agraria peruana 
(análisis de sesgo de selección de la ra).
Nota: la variable dependiente es la intensidad de la ra expresada como % de la superficie agro-
pecuaria expropiada. errores estándar robustos en paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
Fuente: elaboración propia.
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Finalmente, la columna (3) incorpora una variable que captura la presencia 
de haciendas en el distrito, expresada como el porcentaje de la población rural 
que residía en las haciendas. La inclusión de esta dimensión en la regresión 
incrementa sustantivamente el poder del modelo (R cuadrado se incrementa en 
cerca de 40%), tal como se esperaba. Los resultados del modelo confirman 
que el programa de ra focalizó sus esfuerzos en zonas con mayor presencia de 
haciendas, donde, se infiere, habría existido una mayor desigualdad en la dis-
tribución de la tierra y mayor poder de las élites locales. 

6.2. Análisis de impactos de la Reforma Agraria peruana

el Cuadro 4 presenta el resumen de los impactos de la ra peruana sobre un 
conjunto de indicadores de resultado.12 Se presenta tanto el impacto promedio 
estimado por mco, como los límites superior e inferior de los impactos bajo dis-
tintos rangos de los parámetros λl y λh del modelo rcr. Tendremos una mayor 
confianza en el efecto causal de la ra cuando la significancia del efecto sea 
robusta a incrementos en el valor de λh. asimismo, se presentan tres paráme-
tros informativos adicionales: i) λ∞ corresponde al valor de λ bajo el cual la 
identificación explota, es decir |λ| > |λ∞| resulta en límites tales que α ∈(-∞,+∞); 
ii) λ(0) indica al valor de λ bajo el cual los límites de α incluyen 0; y iii) λ* co-
rresponde al valor de λ tal que el intervalo de confianza de los límites α al 95% 
incluye 0.

12. en el Cuadro a2 del anexo se presenta —a modo de ejemplo— los resultados completos 
de la estimación para el caso del modelo cuya variable dependiente es el indicador de edu-
cación. es decir, se reporta los coeficientes tanto del indicador de interés como del resto 
de controles. asimismo, se reportan cinco modelos: el primero incluye solo el indicador 
de intensidad de ra como variable explicativa, el segundo añade el conjunto de variables 
de control territoriales, el tercero, a su vez, añade el grupo de variables de población de 
1961, mientras que el cuarto modelo incluye el indicador de presencia de haciendas en el 
distrito. en todos los casos, las variables de control exhiben el signo esperado, lo cual in-
dica cierta consistencia de la estimación y, por tanto, brinda mayor confianza a los resul-
tados. adicionalmente, el quinto modelo añade una variable que indica la intensidad de 
la violencia durante el periodo de terrorismo (1980-2000). este último modelo busca evaluar 
la robustez de nuestros resultados a la inclusión de variables exógenas que ocurrieron poste-
riormente a la ra. Confirmamos que nuestros resultados son robustos a la inclusión de 
esta variable. 
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Los resultados indican que la ra peruana tuvo un impacto persistente en 
las zonas reformadas en cuanto a las dimensiones evaluadas. La ra habría re-
ducido la acumulación de capital humano, desincentivando la inmigración, y, 
al mismo tiempo, habría fomentado la especialización agropecuaria, generan-
do así economías menos diversificadas y más rurales. Como resultado, los distri-
tos más afectados por la ra presentan menores índices de desarrollo humano 
luego de más de treinta años de realizado este proceso histórico. 

Sin embargo, los resultados también sugieren que la ra habría fomentado 
una mayor participación política ciudadana, con efectos que persisten hasta la 
actualidad. así, se observa una asociación positiva y robusta entre las zonas más 
afectadas por la ra y los niveles contemporáneos de participación electoral dis-
trital. estos resultados positivos en dimensiones no económicas van en la mis-
ma línea que aquellos encontrados recientemente por albertus (2020), quien 
documenta un impacto positivo de la ra peruana en la reducción de la violen-
cia durante la época terrorista (1980-2000). ello sugeriría una mirada más 
matizada de los efectos de la ra, con importantes consecuencias económicas 
negativas, pero, al mismo tiempo, con impactos positivos en otras dimensio-
nes sociales.

Los impactos son particularmente robustos en el caso de educación, el 
índice de desarrollo humano, y el indicador de participación política ciudada-
na. en estos casos el valor de λ* es cercano o superior a la unidad, lo que im-
plica que los efectos se mantienen incluso si la selección en no observables 
tiene el mismo peso que la selección en observables.13 es decir, incluso si se han 
omitido variables críticas que afectan las variables de resultado, cabría esperar 
que los impactos aquí señalados seguirían siendo estadísticamente significati-
vos y con el mismo signo reseñado.

Con excepción del índice de desarrollo humano (idh), todos los indica-
dores evaluados en el cuadro 4 provienen del censo de población y vivienda 
del año 1993. Por ello, representan los impactos de mediano plazo luego de 
entre 17 a 24 años de implementada la ra.14 Con el objetivo de evaluar si los 

13. Si bien los resultados del modelo mco podrían estar sesgados por el tema de endoge-
neidad, se observa un alto poder explicativo de las variables independientes observa-
bles del modelo (R-cuadrado fluctúa entre 0.3 a 0.6 según el indicador de resultado 
que se considere). 

14. Considerando escenarios de ra temprana (1969) o tardía (1976). 

ˆ
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efectos estimados se observan tanto en el corto (1981) como en el largo plazo 
(2007), estimamos el impacto de la ra sobre indicadores seleccionados de 1981, 
1993 y 2007, para los cuales se dispone de información comparable. Se eva-
lúan los efectos de la ra sobre indicadores de educación, inmigración y ru-
ralidad. Los resultados se presentan en la Figura 3, donde se reporta el límite 
superior e inferior del impacto, así como el intervalo de confianza respectivo, 
asumiendo una restricción de correlación relativa tal que 0 ≤| λ| ≤ 0.5. 

Los resultados muestran que los impactos observados son consistentes para 
el caso de los tres indicadores evaluados. es decir, el efecto de la ra se observa 
en los tres años estudiados, especialmente en el caso del indicador de acumula-
ción de capital humano. Los impactos en los indicadores de migración y rurali-
dad son menos robustos, pero apuntan de manera sistemática hacia una mayor 
ruralidad y menor migración en distritos más afectados por el proceso de ra.

Un impacto especialmente importante es aquel relacionado con la capa-
cidad de acumulación de capital humano. Nuestros resultados sugieren que la 
ra habría tenido un impacto negativo en la educación de las cohortes menores 
expuestas a la reforma (en términos del logro educativo de adultos en la actua-
lidad). estos resultados van en la misma línea que aquellos descritos en los 
hallazgos de albertus, espinoza y Fort (2020), quienes emplean una técnica 
de identificación basada en las características de diferentes cohortes de naci-
miento que experimentaron distintos niveles de exposición a la ra peruana. Los 
autores encuentran un impacto negativo y robusto de la ra sobre el logro 
educativo de las cohortes expuestas con relación a las cohortes no expuestas. 
el estudio sugiere que este impacto negativo se debería a que el proceso de 
reforma fomentó que los beneficiarios permanezcan en las zonas rurales, limi-
tando su movilidad espacial y su capacidad de acceder a mejores oportunida-
des económicas en los centros urbanos.15 Otro canal de afectación para el cual 
los autores encuentran cierta evidencia tiene que ver con la posibilidad de que 
la ra haya incentivado el empleo de mano de obra familiar de los miembros 
menores del hogar. 

Los impactos encontrados no son homogéneos. análisis complementarios 
indican que existen importantes diferencias entre los impactos identificados 

15. Una lógica similar a la de los resultados encontrados por Brooke y Koehler-Derrick 
(2020) para el caso de la reforma agraria egipcia.
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en distritos de costa y sierra.16 en distritos de costa no se observan impactos 
negativos en ninguna de las dimensiones evaluadas. en estos distritos la mayor 
inversión pública y la mayor cercanía a mercados urbanos dinámicos podrían 
haber diluido estos impactos negativos. 

en contraste, en los distritos de sierra la mayoría de los impactos observa-
dos en la muestra agregada se mantienen. en especial, se observa que la ra habría 
reducido la acumulación de capital humano y la diversificación productiva, y 
aumentado la participación política ciudadana. en estos indicadores los im-
pactos encontrados son robustos a distintas correlaciones entre la selección en 
observables y no observables. estos resultados podrían relacionarse a la ausencia 

16. Por un tema de espacio no se reportan los resultados desagregados para costa y sierra, 
pero estos resultados están disponibles a solicitud.

Figura 3: Efectos de la Reforma Agraria peruana sobre educación, migración y
ruralidad (CPV 1981, 1993 y 2017)

Impacto RA Intervalo Impacto IC95% [-0.5<λ<0.5]

% Edu. Sec. (1993)

% Edu. Sec. (2007)

% Migrantes (1981)

% Migrantes (1993)

% Migrantes (2007)

% Rural (1981)

% Rural (1993)

% Rural (2007)

% Edu. Sec. (1981)

-0.7 -0.5 -0.3 -0.1 0.1 0.3 0.5

Nota: Ver notas de tabla 4

Impacto (Desv. Est.)Impacto (Desv. est.)

figura 3. efectos de la reforma agraria peruana sobre 
educación, migración y ruralidad (cpv 1981, 1993 y 2017). 
Nota: véanse notas del Cuadro 4.
Fuente: elaboración propia.
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de intervenciones complementarias en los distritos de sierra, así como a la me-
nor inversión pública en estos territorios en las últimas décadas. 

7. Conclusiones

este estudio ha buscado retomar la discusión sobre la ra peruana luego de cum-
plidos cincuenta años del inicio de este proceso histórico. La disponibilidad de 
una nueva base de datos del universo de predios expropiados permite dar una 
nueva mirada al despliegue temporal y geográfico de la ra. este artículo busca 
resaltar algunos de estos aspectos, así como explorar desde una mirada cuanti-
tativa —a nivel de distritos— algunos de sus principales impactos de mediano 
y largo plazo. 

esta información sugiere que la ra peruana, si bien fue masiva y afectó buena 
parte del territorio nacional, tuvo una mayor intensidad en las regiones coste-
ras (especialmente en la zona norte) y en la sierra sur. asimismo, los datos dan 
cuenta que la mayor parte de la superficie expropiada correspondía a tierra pri-
vada en uso (68%), seguido por tierra abandonada (17%) y tierras eriazas (15%). 

Los resultados del estudio, basados en una nueva técnica econométrica que 
permite atenuar los problemas de endogeneidad que se presentan en este tipo 
de análisis de corte transversal, sugieren que la ra habría reducido la acumula-
ción de capital humano, desincentivado la inmigración, y, al mismo tiempo, 
habría fomentado la especialización agropecuaria, generando así economías me-
nos diversificadas y más rurales. Como resultado, los distritos más afectados 
por la ra presentan menores índices de desarrollo humano luego de más de 
treinta años de realizado este proceso histórico.

estos resultados podrían estar vinculados a que los cambios de tenencia 
de la tierra tuvieron impactos negativos que afectaron la capacidad de genera-
ción de ingresos de estos productores y limitaron las oportunidades económi-
cas fuera de la agricultura. ello responde, en parte, al hecho de que la ra no 
fuera acompañada por otras intervenciones complementarias que permitieran 
elevar la productividad del pequeño productor. 

Los resultados no son sorprendentes, a la luz de la evidencia internacio-
nal reseñada en la revisión de la literatura. en la medida en que se transfirió 
un recurso clave como la tierra no es de extrañar que los beneficiarios de la ra 
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modificaran sus estrategias de vida para responder a los nuevos retos. Tasas de 
migración menores serían el efecto de una mayor necesidad de utilizar su fuer-
za de trabajo en la actividad agrícola de su propia parcela, limitando sus es-
fuerzos de diversificación hacia otras actividades económicas y a otros espacios 
a partir de la migración. Lamentablemente, la ausencia de intervenciones com-
plementarias y la necesidad de incrementar el uso de mano de obra familiar no 
remunerada habrían tenido un impacto negativo sobre la capacidad de acumu-
lar capital humano respecto a pobladores rurales en zonas similares que habrían 
aprovechado su mayor movilidad especial.

Sin embargo, la reducción del poder de las élites dominantes y el recono-
cimiento del campesino mediante la redistribución de un activo clave como la 
tierra, habrían producido cambios positivos en actitudes y conductas ciudada-
nas y otras dimensiones de empoderamiento colectivo. Por ejemplo, los resul-
tados de nuestro análisis sugieren efectos positivos de la ra sobre la participación 
política ciudadana. en esta misma línea, recientemente albertus (2020) en-
cuentra que la ra contribuyó en la reducción de la violencia durante la época 
terrorista (1980-2000). Conjuntamente, estos resultados sugieren una mira-
da más matizada de los efectos de largo plazo de ra peruana, con importantes 
consecuencias económicas negativas, pero, al mismo tiempo, con impactos 
positivos en otras dimensiones sociales.
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resumen

el artículo analiza las transformaciones en las estructuras agrarias y en las formas 
de propiedad de la tierra generadas por el proceso de Reforma agraria peruana 
en las regiones de Junín y Puno, a partir de las trayectorias de las Sociedades 
agrícolas de Interés Social (sais) y las empresas Rurales de Propiedad Social 
(erps). Tratamos de mostrar que con la reforma cambió y se consolidó un régi-
men de propiedad «comunal» que, aun con sus transformaciones y limitacio-
nes, persiste hasta hoy en día, y que responde a procesos previos y de largo 
plazo de las regiones estudiadas. Mostramos y analizamos trayectorias regiona-
les diferenciadas, entendiendo que en cada región, procesos, instituciones, ima-
ginarios y motivaciones propias configuran el proceso de Reforma agraria y 
sus transformaciones posteriores.

Palabras clave: reforma agraria, sais, agro asociativo, tomas de tierras, comuni-
dades campesinas.

abstract

The article analyzes the transformations in agrarian structures and modes of land 
ownership brought about by the Peruvian agrarian Reform in Junin and Puno 

agro asociativo y procesos sociales

Transformaciones rurales desde la Reforma agraria 
en la sierra centro y sur peruana*
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na (Junín y Puno)», beneficiario de una beca de investigación grupal del Instituto Riva 
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1. Introducción

La Reforma agraria decretada el 24 de junio de 1969 tuvo profundos efectos 
en la estructura de la propiedad agraria y en la tenencia de la tierra en el Perú. 
Las formas de agro asociativo impuestas por el Gobierno militar —Coopera-
tivas agrarias de Producción (cap), Sociedades agrarias de Interés Social (sais) 
y empresas Rurales de Producción Social (erps)— pretendían tanto transferir 
la tierra a sus trabajadores como convertirse en modelos de desarrollo tecnoló-
gico capaces de generar economías de escala. Cinco décadas después del inicio 
de la Reforma, los procesos agrarios parecen mostrar el fracaso del modelo. Sin 
embargo, ello no significa necesariamente que la reforma haya fracasado en tan-
to mecanismo para generar una mejor distribución de la tierra, ni para desen-
cadenar o destrabar otros procesos en marcha en el escenario rural peruano.

Considerando lo anterior, este artículo busca analizar las transformacio-
nes en las estructuras agrarias y en las formas de propiedad de la tierra genera-
das por el proceso de Reforma agraria peruana en las regiones de Junín y Puno. 
Para ello abordamos las trayectorias de las Sociedades agrícolas de Interés Social 
(sais) y las empresas Rurales de Propiedad Social (erps), en el marco de los 
cambios en la estructura de propiedad y en los procesos de los colectivos rura-
les y sus organizaciones en ambos departamentos. 

Una de las hipótesis iniciales de este trabajo es que la reforma implicó el 
encuentro y superposición del proceso de conformación de las empresas aso-
ciativas con otros proyectos y expectativas de larga data de comunidades y de 

regions. The analysis is based on the trajectories of both the agricultural Socie-
ties of Social Interest (assi) and the Rural Social Property enterprises (rspe). We 
intend to convey that the agrarian Reform established a «comunal» property 
regime (originated in previous longterm processes in the studied regions), which 
has managed to endure until today. We portray and examine different regional 
trajectories/pathways, given that processes, institutions, imaginaries and moti-
vations particular to each region shape the reform process and its subsequent 
transformations.

Keywords: agrarian Reform, assi, associative agriculture collective ownership, 
land seizures, peasant communities.
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familias campesinas. Los conflictos generados por el proceso terminarían por 
consolidar regímenes de propiedad que no estaban contemplados dentro del plan 
del Gobierno velasquista, pero que se mantienen hasta la actualidad. Nuestro 
trabajo no discute el éxito o fracaso de las empresas asociativas, sino que busca 
analizar los procesos que se desprendieron de la reforma y los cambios en la 
propiedad agraria que ellos generaron en el centro y sur del país. 

a partir del análisis de las trayectorias de empresas asociativas que consti-
tuyen casos emblemáticos en los departamentos de Junín y Puno, buscamos 
mostrar que con la Reforma agraria cambió y se consolidó un régimen de pro-
piedad «comunal» que, aun con sus transformaciones y limitaciones, persiste 
hasta hoy en día. en este transcurso, tienen particular relevancia los procesos 
de más largo plazo en cada una de las dos regiones estudiadas, así como los 
tipos de organización de las comunidades y sus tensiones internas, en algunos 
casos preexistentes a la reforma. Postulamos que las trayectorias generales de 
esta tienen dimensiones, carácter y particularidades, dependiendo de sus pro-
pios referentes regionales (Revesz, 1986). Si bien había consenso en la necesi-
dad de transformar la estructura agraria del país (Matos y Mejía, 1980; Mayer, 
2009), cada región tenía sus motivaciones propias y su propio imaginario res-
pecto de los cambios deseables necesarios para mejorar los problemas del agro 
y la sociedad.

Puno y Junín son dos de las zonas emblemáticas de la reforma, pues nos 
ilustran sobre procesos generales de relevancia nacional y, en particular, sobre 
los complejos modelos de agro asociativo que se buscó implantar en zonas de 
sierra. en el centro, se crearon las formas más grandes y complejas de organiza-
ción cooperativa: las sais de la sierra central se contarían como los más grandes 
conglomerados productivos hasta ese momento de la historia del Perú. Mientras 
que, en la segunda zona, la convivencia entre sais, erps, parcialidades y comu-
nidades indígenas, daría lugar a las más importantes y masivas tomas de tierras 
de los años de la pos Reforma. Cabe señalar que las sais y las erps fueron formas 
cooperativas particulares, pues su composición implicaba la fusión de antiguas 
haciendas con sus comunidades colindantes, buscando generar una integración 
tecnológica, económica y social bajo modalidades de participación que invo-
lucraban no solo a los gerentes y administradores, sino también a los trabajado-
res de las haciendas —integrados en cooperativas–- y a las comunidades socias, 
integradas mediante sus representantes en la asamblea de socios. 
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La elección de los casos regionales responde a nuestra intención de mos-
trar trayectorias diferenciadas a partir de casos que ejemplifican tendencias re-
gionales. Dicho de otro modo, postulamos que se trata de dos «estilos» o formas 
regionales de Reforma agraria moldeadas por los procesos locales. en este sen-
tido, nuestro objetivo es mostrar trayectorias regionales diferenciadas, que se 
ilustran bien a partir de los casos de las sais y erps elegidos. el trabajo se sus-
tenta tanto en el desarrollo de entrevistas con funcionarios de la Reforma agraria, 
comuneros beneficiarios del agro reformado y actuales dirigentes de comunida-
des, como en la revisión de archivos de Reforma agraria existentes en los ar-
chivos regionales y en los de las propias unidades creadas por la reforma o de las 
comunidades que actualmente conforman. 

en la región central, en las décadas previas a la reforma, se venía expan-
diendo un modelo empresarial para el manejo de la gran propiedad agrícola, 
conformándose sociedades anónimas, como la Cerro de Pasco Corporation o la 
Sociedad Ganadera del Centro - Laive. estos cambios se producían en paralelo 
a la consolidación comercial de la ciudad de Huancayo y a la modernización de 
las comunidades que, como Sicaya, Muquiyauyo y otras, reordenaban el uso de la 
tierra y su producción para orientarse al mercado (Long y Roberts, 1978; Long y 
Roberts, 2001). el modelo cooperativo se asienta sobre este proceso: se crearon 
7 sais y 31 cap que recibieron más del 75% del total de tierras adjudicadas en 
la región central (720,089 ha). La tierra adjudicada a comunidades fue mucho 
menor, alcanzando apenas el 10% (146,453 ha). La mayor parte de las comu-
nidades eran «beneficiarias indirectas» por su participación en el gobierno y la 
organización de las sais, de las que se convirtieron en socias (Caballero, 1990; 
Mayer, 2009). Inicialmente, motor de modernización productiva y de gestión, 
hacia fines de los años ochenta eran evidentes sus problemas de gestión y legiti-
midad (Caballero, 1990; Scurrah, 1987). en este contexto, las sais fueron dura-
mente golpeadas por las incursiones senderistas, destruyendo instalaciones, 
asesinando sus técnicos y matando o repartiendo el ganado (cvr, 2003). en la 
década de 1990, la mayor parte de las empresas asociativas desaparecieron, frag-
mentándose en una reestructuración imperfecta en beneficio de las comunidades 
socias y de unas pocas nuevas creadas sobre terrenos expropiados. Solo las sais 
Túpac amaru y Pachacútec sobrevivieron. Paradójicamente, las comunidades cam-
pesinas se hicieron con la tierra en la década en que perdieron el espacio políti-
co, dinamismo y visibilidad que ganaron los centros poblados y los municipios.
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en el caso de Puno el escenario era distinto. el gamonalismo, con un ré-
gimen de explotación que mantenía en situación de dominación a miles de 
yanaconas, era al mismo tiempo la expresión del poder local y un caldo de cul-
tivo para levantamientos e intentos de rebeliones (Gascón, 2017; Jacobsen, 1993; 
Bourricaud, 1962). Varias haciendas estaban también en crisis: luego de la Se-
gunda Guerra Mundial y la caída del precio de la lana, muchas se habían frag-
mentado o cambiado de propietario, varias de las familias terratenientes estaban 
migrando a Lima o arequipa (Rénique, 2004). en las zonas más altas coexis-
tían en tensión haciendas, comunidades indígenas y parcialidades, y familias 
de pastores o huacchilleros (Del Pozo-Vergnes, 2004). Para fines de la década 
de 1960, un movimiento campesino se venía articulando a gremios departa-
mentales (fdcp) y nacionales (ccp) con el propósito de acceder a la tierra (Vega, 
2005). Sobre este escenario es que se monta la Reforma agraria en Puno, con-
formándose 42 empresas asociativas (23 sais, 14 cap y 5 erps), integradas por 
campesinos adjudicatarios, pero también por algunas comunidades campesinas 
que aceptaron ser parte de estas. Sin embargo, la mayor parte de las comuni-
dades y parcialidades no se constituyeron en socias del agro reformado y perma-
necieron en los márgenes de las sais y erps, inconformes con la distribución 
realizada por el Gobierno. entre los años 1985 y 1988, comunidades y grupos 
campesinos en diversas provincias del departamento ocuparon las tierras de las 
sais y erps, empezando con la toma de tierras de la erps Kunurana en Melgar, 
lideradas por la Federación Unitaria de Campesinos de Melgar (fucam). La 
promoción de la «vía comunera» culminaría con el incremento del número de 
comunidades campesinas, reconociéndose en Puno más de quinientas solo 
en la década de 1980 (Trivelli, 1992),1 y alcanzando un total de 1240 hacia el 
final de la década, al mismo tiempo que se desestructuraban casi todas las em-
presas asociativas del departamento. La llegada de los años noventa marcaría 
el inicio de la parcelación interna de un grupo importante de comunidades, 
en paralelo a un proceso de fragmentación del territorio, con el surgimiento 
de nuevos distritos y centros poblados (Pajuelo, 2004; Quiñones, 2011).

Para mostrar nuestra hipótesis analizamos la trayectoria de algunas de las 
unidades productivas de la sais Cahuide en la sierra central y la evolución de 

1. archivos de la Dirección Regional agraria Puno. agradecemos especialmente la en-
trevista concedida por Juan Palao, exdirector de ondecop-Puno durante la Reforma 
agraria.
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la problemática en la erps Kunurana y de la sais Picotani, en Puno. en ambas 
zonas hemos seleccionado casos emblemáticos que ilustran la complejidad del 
proceso, conteniendo los diversos y sucesivos procesos experimentados en am-
bas regiones. Veremos que cada uno de los casos analizados muestra distintas 
trayectorias y procesos de las grandes empresas asociativas en el país que, sin 
embargo, confluyen en el éxito parcial de una vía campesina-comunera, co-
munitaria en Junín, parcelaria en Puno.

2. La sais Cahuide Ltda. N.° 6: 
 fragmentación y desarrollos empresariales comuneros

La historia de la sais Cahuide muestra el proceso de construcción de un nuevo 
tipo de empresa con base en partes no bien integradas. Las tensiones internas 
y las presiones externas por su disolución culminarían con la extinción del mo-
delo empresarial propuesto por la Reforma agraria, en beneficio de las comu-
nidades y de los modelos «generales» de transformación rural.

La sais Cahuide Ltda. N.° 6 se creó a partir de la integración de 28 comu-
nidades y ocho fundos, a los que se le añadieron otros tres adquiridos por com-
pra. Comprendía tierras en ambas márgenes del río Mantaro, entre Jauja y 
Huancayo, llegando incluso a comprender parte del territorio de Huancavelica.

el proceso de expropiación y adjudicación se inicia en 1971 y se desarro-
lla en dos etapas. La principal actividad productiva de la sais era la ganadería 
ovina y en menor grado vacuna. Los ingresos provenían ante todo de la venta 
de ovinos y de su lana; en segundo lugar, de los vacunos; y, solo de manera 
marginal, de la agricultura. La administración de la sais mostró en sus prime-
ros años un ligero incremento en la producción de ovinos y un notable creci-
miento en la de vacunos, duplicándose su stock (Caballero, 1990, p. 175). Sin 
embargo, desde principios de la década de 1980 su rendimiento decaería no-
tablemente y se vería seriamente afectada por las incursiones senderistas de 
1983, pero sobre todo por las de 1988-1989. al mal manejo de la empresa se 
sumaban los permanentes reclamos de las comunidades socias, que no estaban 
de acuerdo con el modelo cooperativo empresarial, a pesar de que recibían de 
este una serie de beneficios. en mayo de 1988 se impuso la reestructuración 
de la empresa frente a las pretensiones de reflotamiento que defendían tanto la 
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gerencia como la Dirección Regional de agricultura. Tres comisiones sucesivas 
apoyadas por el Gobierno, acompañadas de «una campaña de hostilización y 
amenazas contra los dirigentes comunales», habían intentado reflotar el mode-
lo sin éxito (Caballero, 1990). Los funcionarios abogaban por la continuidad 
del modelo, ensayando medidas correctivas antes que por su abandono. 

La reestructuración impuesta que supuso la creación de unidades multi-
comunales no fue considerada suficiente, y en nueva asamblea de delegados, 
celebrada los días 28 y 29 de diciembre de 1988, se acordó finalmente la diso-
lución de la empresa, constituyendo una junta transitoria y una comisión de 

predios extensión

Margen 
derecha

Laive Ingahuasi

antapongo Canipaco

Río La Virgen-Tucle

Total margen derecha

    33,010 ha       4,000 m2

    30,641 ha       5,000 m2

    20,873 ha       7,500 m2

    84,525 ha       6,500 m2

Margen 
izquierda

Runatullo y anexos

Punto

Callanca

Huari, anexo acocra

Suitucancha

acopalca, anexo Chamisería

Total margen izquierda

  105,644 ha       8,000 m2

    11,171 ha       1,000 m2

      2,739 ha       2,000 m2

    23,574 ha       9,000 m2

      7,682 ha       7,000 m2

    32,342 ha       1,000 m2

  183,154 ha       8,000 m2

adquiridos

San Jacinto de aychana

La Florida y anexos

La esperanza

Total predios adquiridos

      1,965 ha       1,300 m2

           43 ha       8,150 m2

           20 ha       6,108 m2

    21,028 ha       5,558 m2

extensión total
adjudicados

adquiridos

  267,680 ha       4,500 m2 

    21,028 ha       5,558 m2

cuadro 1. extensión registrada de la sais cahuide ltda. n.° 6 (1990).   
Fuente: draj. sais Cahuide.
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liquidación. el acuerdo sería ratificado y perfeccionado en asambleas del 21 y 
22 de junio de 1989, y luego en julio de 1990. Con ello, las comunidades 
socias ocuparon las tierras de la empresa en vistas a su posterior adjudicación 
a cada comunidad; asimismo, tomaron posesión de las oficinas de la sais en 
Huancayo (Caballero, 1990, p. 172). a partir de esta decisión, los destinos de 
los antiguos predios de la sais iniciaron un proceso de parcelación, primero 
entre comunidades y luego al interior de las mismas.

Hacia febrero de 1990, la Dirección Regional de agricultura evaluó el esta-
do de la sais, tras las incursiones senderistas. Tras revisar instalaciones, stock de 
ganado, estados financieros, así como deudas a trabajadores y al estado, con-
cluyó que: «La sais Cahuide Ltda. N.° 6, en la actualidad se encuentra atrave-
sando un caos general en sus aspectos económico financiero, productivo y 
organizativo, no existiendo actividad empresarial». Por ello, se decidió atender 
las demandas de las comunidades para sus procesos de parcelación y reparto 
de tierras. Las vías de la parcelación y los destinos de las distintas unidades pro-
ductivas, repartidas entre las comunidades socias colindantes, fueron diversas, 
como exponemos a continuación.

2.1. Palmayoc, Chongos Alto y Huasicancha: 
 las disputas multiintercomunales

Un informe de la dirección de agricultura de 1988 informaba que en el marco 
del litigio y juicio con Huasicancha, que reclamaba a la sais más de 12,000 ha 
de antapongo, Canipaco y Río La Virgen,2 la comunidad de Chongos alto, 
secundada por Palaco, Llamapsillón y Palmayoc, se había posesionado de un am-
plio territorio en antapongo. aunque señalaba su interés por «resguardar el pa-
trimonio de su empresa», terminaría admitiendo que también lo hicieron porque 
«necesitan más tierras» y porque también tenían su propia «capacidad empresa-
rial» (sic) para aprovechar las tierras ocupadas. De nada sirvieron las asambleas y 
medios disuasivos de la sais para impedir las invasiones, llegando Chongos alto a 
declararse en rebeldía. en 1988, se unieron a los reclamos otras seis comunidades 

2. La comunidad de Huasicancha ya había protestado en 1970 reclamando derechos 
sobre la hacienda Tucle. a pesar de ello, sus terrenos fueron adjudicados a la sais en 
mayo de 1972, incluyendo Tucle, Río La Virgen y Puhulo, abarcando 7694 ovinos, 
365 vacunos y 25 equinos 
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de la margen derecha, organizando una marcha masiva a Huancayo, con la mo-
vilización de más de 600 comuneros. La demanda generalizada era la reestruc-
turación de la sais. en ese marco, un diagnóstico de la Oficina agraria de Junín 
estableció las alternativas y, de alguna manera, avaló lo que terminaría llamándose 
«el cambio de modelo empresarial». Las empresas multicomunales de Ullapata 
y Laive, creadas como alternativas de solución manteniendo el modelo, seg-
mentaban en la práctica las Unidades de Producción del conjunto de la sais.

Sin embargo, entre 1988 y 1989 Sendero Luminoso destruyó las instala-
ciones de las unidades productivas de la zona y repartió el ganado entre los 
comuneros de yanacancha, Chongos alto y Chicche. Incluso, ya decidida la 
fragmentación de la sais, las incursiones senderistas continuaron sobre las co-
munidades socias, promoviendo, en 1989, el asesinato de dirigentes y comu-
neros de Chongos alto (cvr, 2002).3 Como inicialmente los acuerdos para 
la división de la sais no involucraron la zona del Canipaco, comprometida 
en juicio con la comunidad de Huasicancha, las resoluciones del Ministerio de 
agricultura para elaborar los planos para el reparto de las tierras exceptuaban 
las tierras de antapongo, Canipaco y Río La Virgen. Sin embargo, en una serie 
de asambleas entre 1988 y 1989, en Llamapsillón, Palaco y sobre todo en Pal-
mayoc, se acordó solicitar que se repartan las tierras de la unidad antapongo 
que no estaban comprometidas en la demanda de tierras materia del juicio. 
así, Palmayoc solicitó al Consejo Transitorio que se le adjudiquen las tierras 
que ya ocupaba, por un total de 5438.3 ha, quedando «pendientes» 2696 en 
la zona de Río La Virgen. aducían para ello el peligro de invasión de los terre-
nos por la comunidad de Laraos.

La comunidad de Chongos alto, que no participó en las asambleas pre-
vias, se opuso a esta división y, según las otras comunidades, «Chongos alto, 
con su ambición, prepotencia totalitaria, con el criterio de que sus “anexos” 
deben someter a su capricho, quiere hacernos firmar documentos, mediante 
amenazas, y dicen que nos van a hacer andar de rodillas y llorando vamos a 
pedir tierras». Dicen que busca inscribir los predios tanto de las up como de 
las comunidades, entorpeciendo además «las tierras que nos asignó la directiva 

3. cvr. «Historias representativas de la violencia. La sais Cahuide». https://www.usip.
org/sites/default/files/file/resources/collections/commissions/Peru01-Report/
Peru01-Report_Vol5.pdf
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de la empresa, a lo largo del río Canipaco. Nosotros hemos empezado el ma-
nejo de pastos y rotación de ganados, justo el área que hacíamos descansar so-
brepastoreo, ocasionando erosión», refiriéndose a las tierras concedidas con la 
creación de la multicomunal Ullapata, de la que fueron socias las cuatro co-
munidades y a la que, señalan, aportaron dinero, ganado y trabajo.

Cuando en octubre del 1990 el Poder Judicial dictó sentencia a favor de 
Huasicancha, las comunidades rechazaron la sentencia y llegaron a un acuer-
do: «las cuatro comunidades mencionadas, por acuerdo unánime, nos com-
prometemos a defender la integridad territorial de los predios antapongo y 
Río La Virgen, frente a las pretensiones de Huasicancha y otros» (acta de conve-
nio del 3 de noviembre de 1990), asimismo, solicitaron la transferencia defi-
nitiva mediante escritura pública, señalando que venían ocupando los predios: 
«en forma organizada se desarrolla proyectos agrícolas y pecuarias, creando ga-
nados vacunos, ovinos, auquénidos y otros». en cambio, «la comunidad terrate-
niente de Huasicancha poseedora de grandes extensiones de terrenos agrícolas 
y pastizales que abarca una extensión de 35,000 ha aproximadamente, los cuales 
son mal utilizados, especialmente los pastos naturales totalmente depredados, 
por tal pretenden en forma ambiciosa usurpar nuestros terrenos que legítima-
mente nos pertenecen solamente propiciado por un grupo de comuneros pu-
dientes y gamonales, quienes explotan a comuneros pobres utilizándolos como 
sirvientes para el pastoreo».4 

en 1991, Palaco y Palmayoc solicitaron nuevamente la parcelación de an-
tapongo, Canipaco y Río La Virgen entre las cuatro comunidades, dado que 
habiendo terminado el juicio con Huasicancha no había razones judiciales para 
que no les adjudiquen las tierras. Solicitaban que las 21,753.32 ha fuera del 
área del litigio sean parceladas en cuatro partes iguales (5438.3 para cada comu-
nidad), «para defenderse de las invasiones» (véase Mapa 1). La solicitud de am-
bas comunidades, de una resolución especial de parcelación y elaboración de 
planos, fue objetada por Chongos alto y Llamapsillón que se oponían a todo 
trámite hasta que se aclarara la apelación en el juicio.

Más allá de todas estas disputas, la tierra permanecía en manos de las comu-
nidades de acuerdo con la ocupación de las mismas por las cinco comunidades, 

4. draj. sais Cahuide. Carta de comunidades a German Vega Lozano, director de la Uni-
dad Departamental agraria xvi, Junín, 7 enero de 1991.
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entre 1987 y 1990, cada una aprovechando y disfrutando de los terrenos que 
pudo apropiarse. Según la información disponible hasta el momento, ninguna 
ha logrado titular y registrar debidamente estos terrenos.

Tras los años de la Reforma agraria, con la legislación que otorgó presu-
puestos directos a los municipios distritales, las dinámicas locales se orienta-
ron a las lógicas de ejecución de obras públicas por los municipios de Chongos 
Bajo y Huasicancha, dejando las disputas comunales en un segundo plano. Lla-
mapsillón, Palaco y Palmayoc son considerados anexos del distrito de Chon-
gos alto.

Paralelamente, las comunidades de la zona, en parte por su cercanía a 
Huancayo, experimentaron importantes procesos de migración permanente 
a Huancayo, Lima y el extranjero, además de un contingente importante de 
población que se desplazaba constantemente en el valle. La población orienta-
da a la producción rural envejeció y vivió, muchas veces, más de las transferencias 
de los programas sociales que de su propia producción (Ortiz, 2018).

en este contexto, las propias comunidades se debilitaron y aparentemen-
te perdieron población comunera (Chongos alto aparecía con más de 1000 
comuneros en el registro del 2009, y solo con alrededor de 120 entre 2013 y 
2018; Huasicancha tenía 360 comuneros en el 2009 y registra entre 180 y 250 
entre 2013 y 2018).

Los conflictos por tierras entre comunidades no están resueltos; además, 
existe una serie de nuevos conflictos por la presencia de una pequeña actividad 
minera en la zona, en donde operan al menos tres empresas mineras: Corihuarmi, 

comunidades distrito reconocimiento comuneros

Palaco Chongos alto 28/1/1938 90

Llamapsillón Chongos alto 19/10/1942 200

Palmayoc Chongos alto 22/11/1935 250

Chongos alto Chongos alto 19/10/1942 1860

Huasicancha Huasicancha 27/10/1936 360

cuadro 2. comunidades circundantes a antapongo y canipaco (2009).  
Fuente: Directorio de Comunidades Campesinas, 2009.
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Fresnillo y Huacravilca. Su presencia divide a los comuneros, quienes se posi-
cionan a favor o en contra. ello no impide que algunas comunidades tengan 
convenios y acuerdos con las compañías que proporcionan puestos de trabajo 
y apoyan en algunos proyectos de desarrollo local.

2.2. La hacienda Laive-Ingahuasi, vía de las multicomunales

antes de la Reforma agraria, la hacienda Laive-Ingahuasi era una de las más 
prósperas y modernizadas de la región central. Había constituido la Sociedad 
Ganadera del Centro, en 1910, por la fusión de tres haciendas, especializándose 
tempranamente en la producción de lácteos (mantequilla, queso madurado, 
queso fundido). en los años sesenta compró un terreno en Lima, expandiendo el 
ámbito de la empresa. Cuando la Reforma agraria afectó y adjudicó el fundo 
a la sais Cahuide, la empresa conservó su nombre de marca, desplazando sus 
actividades a sus terrenos en Lima, y construyendo una planta moderna para 
la elaboración de mantequilla, queso y yogurt; en los años ochenta abrió una 
segunda planta en arequipa, y en los noventa diversificó su producción a em-
butidos y jugos. Recién en 1994 cambió de razón social: de Sociedad Ganade-
ra del Centro s. a. a Laive s. a.5

De los antiguos predios, Laive e Ingahuasi, asignados a la sais Cahuide y 
a las comunidades adyacentes, fueron los más afectados por las incursiones 
senderistas. en el contexto de inversiones y disputas y de juicios por tierras, y 
como medida para el sostenimiento del modelo sais, se constituyeron dos em-
presas multicomunales en la margen derecha del río Mantaro, sobre parte de 

5. Fuente: http://laive.com.pe/nuestra-historia/

comunidades 2013-2014 2015-2016 2017-2018

Chongos alto 118 121 119

Huasicancha 172 210 251

cuadro 3. número de comuneros según padrones comunales chongos alto 
y huasicancha. 
Fuente: Ortiz, 2018.
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las instalaciones de las exhaciendas Laive y antapongo (Caballero, 1990). estas 
empresas tuvieron un funcionamiento irregular, contaban con comunidades 
socias que aportaron ganado, dinero y trabajo, y buscaban desarrollar activi-
dad productiva empresarial para la producción tecnificada de lácteos. Las mul-
ticomunales tuvieron muchos problemas para trabajar, tanto más cuando se 
convirtieron también en el blanco de los ataques senderistas en la zona, que ya 
habían destruido las instalaciones de las dos unidades de producción.

en mayo de 1990 se reunieron las comunidades circundantes a Laive (ya-
nacancha, Santo Domingo de Cachi, Santa Rosa de Huacramasana, Potaca, 
Santa Magdalena, Chicche y Quishuar), acordando la «repartición o parcela-
ción» de la up en forma equitativa: «el acuerdo es: la parcelación será tomando 
linderos de terreno comunal de los siete hermanos comunidades que luego se 
dirigirá en forma ordenada hacia los linderos con la comunidad de Laraos, con 
excepción de la cc de Cachi. Que ellos quedan en la cabecera» (sic). Para en-
tonces, a decir de los comuneros, las unidades de producción «se encuentran 
totalmente desactivadas». Se acordó, además, una comisión integrada por un 
delegado por cada comunidad para supervisar y organizar el proceso de divi-
sión de los terrenos.

La asignación de las tierras fue largamente negociada, discutiéndose, de 
acuerdo con la posición de las comunidades y la calidad de las tierras, la por-
ción que le correspondería a cada comunidad: «la extensión de las parcelas ha 
sido determinada en función a la calidad de pastos y suelos; las parcelas enu-
merados del uno hasta el siete, comenzando del lado sur al lado norte» (sic). 
Los documentos consignan estas diferencias que terminan registrando distin-
tas extensiones para cada comunidad (véase Cuadro 4).

Los repartos fueron complejos pues debía considerarse incluir a numerosos 
extrabajadores que terminaron asentados y ocupando terrenos de las unidades 
de producción, manejando sus «propios» terrenos para la crianza de ganado. 
algunos de estos trabajadores solicitaron su incorporación en las comunidades 
que recibieron el conjunto de los terrenos. 

Las multicomunales, como alternativa económica, fueron reflotadas a par-
tir de fines de la década de los noventa, dedicándose a las actividades para las 
que se proyectaron. además de Laive, se crearon otras seis, particularmente en 
la margen derecha, considerada la más rica en esta zona del valle. Hacia el 2017, 
las multicomunales de la margen derecha contaban con más de mil cabezas de 
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ganado brown swiss y producían más de cuatro mil litros de leche diarios, para 
su transformación en quesos, mantequilla y yogurt.6

2.3. La comunidad de Acopalca, el camino hacia la fragmentación

el proceso de fragmentación de la sais Cahuide, iniciado en la asamblea de 
1989, tenía un largo camino formal y administrativo por resolver. Los trámites 
para la parcelación se iniciaron ante la Dirección de agricultura en 1990, elabo-
rándose un plano de conjunto; en 1992 se nombró la comisión liquidadora 
encargada de las transferencias de las extierras de las sais a las comunidades 
beneficiarias.

el acuerdo en asamblea fue la distribución de los predios entre las 28 comu-
nidades socias y otras seis nuevas comunidades surgidas de la división de la 
Cooperativa de Servicios alta Sierra, que reunía al conjunto de extrabajadores 
de la sais, muchos de ellos en servicio desde los años de la hacienda y de la 
Sociedad Ganadera del Centro.

6. Diario Correo, 22 de setiembre de 2017. https://diariocorreo.pe/edicion/huancayo/
despues-de-las-cenizas-la-hacienda-laive-ingahuasi-lucha-por-su-resurgmien-
to-775429/

parcela comunidad 
campesina

propuesta 
comunal (ha)

propuesta de 
región agraria (ha)

Parcela 1 Santa Rosa de Huacramasana 6,100.0 5,505.15

Parcela 2 Potaca 5,100.0 4,182.79

Parcela 3 Santa Magdalena 4,287.4 10,720.39

Parcela 4 Chicche 4,398.0 5,222.45

Parcela 5 Quishuar 4,050.0 5,573.67

Parcela 6 Cachi 4,310.0 4,099.47

Parcela 7 yanacancha 4,800.0 3,704.94

total Siete comunidades 33,045.4 39,008.86

cuadro 4. propuestas de fraccionamiento de la up laive-ingahuasi.
Fuente: draj. sais Cahuide. expedientes de liquidación, 1990.
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La comunidad campesina de acopalca fue una de las seis nuevas comuni-
dades creadas. Formalmente reconocida en 1991, incluía el centro poblado de 
acopalca con sus cuatro barrios y el anexo de Chamisería; en 1993 inscribió 
su estatuto comunal. a la nueva comunidad, integrada por 150 comuneros, 
se le asignó el lote 1, procedente de la unidad de producción Suitucancha- 
acopalca, que se repartió también a otras dos comunidades (véase Cuadro 5). 
acopalca recibió un total de 27,062.30 ha: 120.15 ha de cultivo bajo secano, 
18,245.65 ha de pastos naturales y 8475.69 ha sin aptitud agrícola. Los des-
lindes oficiales con las comunidades vecinas de Paccha, Racracalla, acocra y 
La Punta se desarrollaron desde 1990 hasta 1996.

La condición de la entrega especificaba que «la parcela que se transfiere 
por el presente instrumento tiene carácter de indivisible, con la finalidad de 
evitar el minifundio», dado que la transferencia tenía un fin «eminentemente 
social».7 aunque la transferencia y la ocupación de las tierras se inició en 1990, 
la adjudicación formal de la propiedad recién se realizó en 1994. a lo largo de 
la década de 1990 la comunidad de acopalca emprendió la búsqueda de apo-
yos para una serie de iniciativas de desarrollo comunal, solicitando herramientas 
para hacer un camino de herradura (1988), formando un comité de desarrollo 
turístico (1998), solicitando y recibiendo apoyos del estado como cualquier 
otra comunidad reconocida.

7. Documento de adjudicación de la Comisión Liquidadora de la sais Cahuide a la comu-
nidad de acopalca. 1994.

beneficiarios total (ha)

Comunidad Campesina de acopalca (en formación) 27,062.30

Comunidad Campesina de Racracalla  6,881.00

Comunidad Campesina de Paccha 6,121.50

Reserva electro Perú 1.50

total 40,066.30

cuadro 5. fraccionamiento de la unidad de producción suitucancha-acopalca

(1990).
Fuente: draj. sais Cahuide. expediente acopalca, 1990.
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Sin embargo, en asamblea general ordinaria, realizada el 15 de mayo del 
2001, la comunidad aprobó su parcelación: «por consenso mayoritario se aprue-
ba el catastro individual, fecha en la cual también se conforma la comisión para 
deslinde interno de pastos naturales». el 15 de julio, en nueva asamblea, se 
ratificó el acuerdo, señalándose además que: «en un amplio debate sobre catas-
tro individual se tomó por acuerdo de consenso mayoritario primeramente con-
ceder terreno rústico a los comuneros que están posesionados en terrenos de 
cultivos previa verificación de la junta directiva más la comisión de pastos y los 
comuneros interesados para una verificación de terreno pastal. Comuneros que 
tienen mayor extensión de pastal se estará reduciendo para dichos comuneros 
que se trasladarán del terreno de cultivo» (sic); también por consenso de la asam-
blea acordaron dar una sanción a los comuneros resistentes «como de terreno 
de cultivo o terreno pastal se ejecutara el art. 23 del estatuto de nuestra comu-
nidad] (sic). Una comisión de 12 personas, nombrada en la primera asamblea, 
procedió al reparto. ello supuso una reestructuración interna y el desalojo de 
un número no precisado de comuneros de las parcelas que ocupaban, para que 
sean asignadas a otros. en respuesta al reclamo de los comuneros agraviados, 
la comunidad respondió que no se buscaba atropellar ni desalojar, dado que 
serían reubicados en parcelas de pastizales: «por cuanto las parcelas ocupadas 
por ellos serán para uso exclusivo integral de la comunidad».8

aunque las condiciones de la entrega contemplaban la conservación de la 
unidad comunal, la distribución de las tierras y su utilización respondieron a 
una distinta dinámica y a intereses y proyectos familiares antes que colectivos. 
a pesar de la cláusula de continuidad de la propiedad colectiva, la comunidad 
había acordado y entregado internamente terrenos comunales a sus integran-
tes. Se consideraba que la asignación de tierras —y de animales, principalmente 
vacunos y ovinos— se hacía en reconocimiento de los beneficios sociales adeu-
dados por la empresa a sus trabajadores.9 Para el cálculo, no solo se consideraron 

8. Carta de la directiva de la comunidad de acopalca al doctor Walter Montero de la 
Oficina de Saneamiento Legal del Ministerio de agricultura. Junín, 31 de agosto de 
2001. Toda la información proviene de los documentos del expediente acopalca en el 
archivo correspondiente a la sais Cahuide. draj. sais Cahuide. expediente acopalca, 
2001.

9. el certificado de posesión de pastos naturales de Justo alanya Portugal, por 38 años 
y seis meses de servicio, en el paraje Chupata Culochaya, especificaba que eran «para 
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las deudas generadas en el período de la sais sino también el conjunto de bene-
ficios acumulados que provenían desde los años de la sociedad ganadera, por 
lo que la extensión de los terrenos asignados correspondía a la antigüedad de 
los extrabajadores (exobreros o pastores de la sais), y cada uno de los 150 co-
muneros recibió diferente cantidad de tierras, además de una parte proporcio-
nal del ganado de la up, principalmente ovinos corriedale y vacunos brown 
swiss (Flores, 2010).

Se tiene noticia de reparto de tierras y parcelas al interior de la comuni-
dad al menos desde 1995. el procedimiento era tan regular que la «comisión 
de tierras y pastos» de la comunidad contaba incluso con papel membretado y 
formatos específicos. La decisión de parcelación y catastro individual respon-
dió tanto a las dinámicas internas como a la política del estado que, por medio 
del Programa especial de Registro y Titulación de Tierras (pert2), promovía la 
parcelación individual.

en el proceso, una nueva dirigencia implementó un reempadronamiento 
previo al reparto, asignando y reasignando tierras, por lo que un conjunto de 
extrabajadores elevó una denuncia al coordinador regional del pert2, acusan-
do a la directiva de dividir a la comunidad, por no respetar la asignación ori-
ginal de tierras y por abusos en los repartos de tierras.10 aún hoy en día, la 
comunidad de acopalca no culmina el proceso de parcelación y mantiene cues-
tionamientos contra su junta directiva. 

el conjunto de los casos muestra las vías de la redistribución de la tierra 
entre las comunidades socias de la sais, desde formas cooperativas hasta adju-
dicaciones comunales y, luego, en algunos casos, modalidades individuales. 
La zona del Canipaco y de Laive muestra los años de la crisis del modelo 
(1983-1992), el ensayo del reflotamiento del mismo por la vía de las empresas 
multicomunales, la ofensiva de Sendero Luminoso y, finalmente, los acuerdos 
de disolución que desencadenan los procesos de reparto y ocupación de las 
tierras de las antiguas unidades de producción. en la década de los noventa, 

ser utilizados los pastos naturales de interés personal y prioridad a los extrabajadores 
e hijos de la exempresa sais Cahuide Ltda. N.° 6, en compensación de nuestros be-
neficios sociales, donde este parcelamiento de pastizales como estipula nuestro esta-
tuto de nuestra comunidad» (sic). 

10. Carta al ingeniero José Oré Salazar, coordinador regional del pert2, 13 de agosto de 
2001. draj. sais Cahuide. expediente acopalca, 2001,



Agro asociativo y procesos sociales: transformaciones rurales desde la Reforma Agraria
en la sierra centro y sur peruana

89

los procesos de formalización de la parcelación y el reconocimiento de nuevas 
comunidades, se produjeron en un contexto de intento de debilitamiento de 
las comunidades, cuando desde el estado se buscó implementar los procesos 
de titulación del pett y el pert2, y cuando los presupuestos se orientaron a los 
municipios. La recreación de las multicomunales coincide con el período de 
expansión neoliberal de inversión minera y expansión económica. Finalmen-
te, después del 2000, en algunas comunidades —como acopalca— las contra-
dicciones intracomunales se imponen y empiezan a desarrollarse procesos de 
parcelación comunal.

3. Tomas de tierra y reestructuración agraria en Puno

en el departamento de Puno la Reforma agraria velasquista expropió 1451 
fundos, sumando un área de afectación de 2,094,479 ha. en su gran mayoría, 
(88.5%) estas tierras fueron adjudicadas a las grandes empresas asociativas, 
bajo tres modalidades principales: las sais (23), las cap (14) y, posteriormente, 
las empresas Rurales de Propiedad Social (erps) (5). estas últimas se formaron 
bajo un régimen especial y solo para el caso de Puno; estaban orientadas a la 
producción de lana y fibra para el mercado nacional e internacional. La adju-
dicación de tierras a través de la conformación de las empresas asociativas bene-
fició principalmente a los excolonos o exfeudatarios de las haciendas. También 
se repartieron tierras a los grupos de agricultores sin tierra (gast) y a las llama-
das «comunidades en formación». Sin embargo, se excluyó a una gran parte 
del campesinado puneño: solo 76 de las antiguas comunidades indígenas fue-
ron beneficiarias de la reforma. ello generó el descontento de miles de campesi-
nos pertenecientes a las 486 comunidades reconocidas y a las 500 parcialidades 
que existían para entonces en el departamento.11 Frente a ello, las federaciones 
provinciales, como en el caso de la fucam, empezaron a tomar acciones para 
revertir lo que consideraban una distribución injusta e inequitativa de las tierras, 
y a articularse en organizaciones campesinas de nivel departamental y nacional. 
esta situación dio origen a las grandes movilizaciones para las tomas de tierra 

11. Dirección Regional agraria de Puno (drap) (1985), Del Pozo-Vergnes (2004), Trivelli 
(1992), Vega (2005).
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en Puno, que ocurrieron entre los años 1985 y 1988, abriendo así el camino 
hacia la reestrucuturación agraria en el departamento, tal como veremos en los 
casos que exponemos a continuación.

3.1. El caso de la erps Kunurana, en la provincia de Melgar: 
  tomas de tierras y comunidades campesinas 

Creada durante la implementación de la Reforma agraria, la erps Kunurama, 
ubicada en la provincia de Melgar, comprendía 38,956 ha.12 esta empresa 
ganadera había sido conformada a través de la adjudicación de un conjunto 
de fundos expropiados en distintos momentos durante la década de 1970. 
así, en la primera etapa de transferencias de tierras, en el año 1976, se le 
adjudicaron 14 predios rústicos con una extensión de 29,000 ha; posterior-
mente, en 1977, 10,000 ha más correspondientes a otros diez predios.13 La 
erps conlindaba con un conjunto de comunidades campesinas de existencia 
anterior al proceso de reforma. a lo largo de al menos una década, estas pro-
testaron mostrando su inconformidad por la formación de la erps y la distri-
bución de tierras que el proyecto reformista había realizado en esta zona del 
departamento. 

La diferencia en la extensión de las tierras asignadas se tradujo en un de- 
sequilibrio notable en el aprovechamiento de las mismas: la erps tenía 405 ha 
de pastos cultivados y forrajes, mientras que entre las ocho comunidades colin-
dantes sumaban, en total, 66 ha de pastos instalados. estas últimas dedicaban 
un área importante a la agricultura, pues se sembraba papa (329 ha) y quinua 
(197 ha) para autoconsumo, mientras que la erps apenas tenía una pequeña 
superficie con esos cultivos, orientada al autoconsumo de las familias socias, 
las cuales empezaron a adquirir alimentos en los almacenes de la empresa. La 
erps contaba con 90,962 cabezas de ganado para las 405 ha de pastos cultivados, 
más miles de hectáreas de pastos naturales. en las comunidades, el promedio 

12. anteriormente, Kunurana había sido una sais perteneciente al piar iii (Umachiri-     
Nuñoa); en 1976, la Dirección de Reforma agraria de Puno decidió convertirla en 
una erps y adjudicarle nuevas tierras.

13. expedientes del proyecto de transferencia de predios rústicos a la erps Kunurana. drap, 
1976, 1977, 1980.
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de unidades de ganado (u/o) por hectárea era mayor al de la erps: 2.3 u/o por 
ha (Atlas estadístico de las micro regiones del departamento de Puno - Oficina de 
Planificación agraria, 1977). esto revelaba un problema de soprepastoreo que 
estaba generando el empobrecimiento de los pastos naturales, siendo este un 
motivo de preocupación entre los comuneros debido a las implicancias que 
tendría en la producción futura de carne y lana (Vega, 2005). 

Una de las comunidades vecinas de la erps era Macarí, inscrita como co-
munidad indígena en 1961. en el año de su inscripción, la comunidad solo 
contaba con 310 ha de tierras, en años posteriores compró algunos fundos, 
como Hatuncancha, aumentando sus tierras a 417 ha de lo que consideraban 
su propiedad «antigua»; en 1976, recibió 324 ha adjudicadas por la reforma. Sin 
embargo, las tierras adjudicadas a la comunidad eran en su mayoría arcillosas 
y se ubicaban en las faldas de los cerros, mientras que la erps había recibido las 
mejores tierras, las cuales contaban incluso con fuentes agua. Durante más de 

comunidad 
campesina

cantidad 
de hectáreas

número 
de familias

promedio de 
hectáreas/familia

Macarí 753 120 6.2

Selque 7,322 106 69

Huamanruro 3,688 223 16.5

Quishuara 7,140 376 19

Santa Rosa 544 65 8.4

Kunurana alto 4,190 101 41.5

Kunurana Bajo 4,960 100 49.6

Picchu 433 59 7.3

Total ha 8 c.c. 29,030 1,150 ----

erps Kunurana 38,956 154 253

cuadro 6. estructura y tenencia de la tierra en la erps kunurana 
y las comunidades colindantes (melgar, puno, 1981).
Fuente: expediente del Comité Técnico de Reestructuración.
elaboración: Vega, R. (2005), p. 66.
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una década, Macarí —que consideraba la distribución realizada como injus-
ta— fortaleció su organización y buscó formas de adquirir mejores tierras para 
consolidar su empresa comunal, fundada en 1976, junto con la creación de 
sus comités comunales de agricultura y ganadería. Reclamaba por ello la adju-
dicación del fundo «Unión Milloni», de 1739 ha (adjudicado a la erps), para 
lo cual sus dirigentes realizaron numerosos viajes a Puno y Lima, sin lograr 
una respuesta de parte de los distintos gobiernos de turno. al igual que Macarí, 
otras comunidades colindantes tenían sus propias reivindicaciones sobre otras 
tierras de la erps.

a pesar de la situación descrita, el Ministerio de agricultura (minagri) y 
los directivos de la erps Kunurana rechazaron los pedidos de las comunidades. 
Sin embargo, al interior de los fundos de la erps, varios de los exfeudatarios 
estaban de acuerdo con la reestructuración y se empezaron a incorporar a las 
empresas comunales recientemente creadas. Lo anterior evidencia lo complejo 
del proceso de negociación y las distintas posturas existentes entre los socios y 
directivos de la misma erps. Luego de cinco años de demandas insatisfechas, 
se conformó el Comité técnico para la reestructuración democrática de las tie-
rras de Melgar, el cual realizó un diagnóstico de las tierras de la provincia para 
argumentar ante el Gobierno la propuesta de reestructuración. Para el año 1981, 
la fucam y sus asesores técnicos habían sentado las bases de su propuesta, la 
cual consistía en la reducción de áreas de las empresas asociativas para inciar 
una distribución más equitativa, entregando parte de las tierras a las comuni-
dades y parcialidades vecinas. 

La decisión de iniciar este proceso se tomó entre comuneros y exfeuda-
tarios, acordando la «vía comunera» que derivaría en la formación de empre-
sas comunales. en 1985, el comité técnico de la fucam había sustentado los 
criterios para la reestructuración, presentando un diagnóstico de la situación 
de las tierras de la erps Kunrana y de las comunidades colindantes.14 La co-
munidad campesina de Macarí contaba con 742 ha, mientras que la erps 

14. Se culminó en 1983 y se tituló: «Diagnóstico para la reestructuración democrática 
del fundo Unión Milloni de la erps Kunurana, en beneficio de la comunidad de 
Macarí». este fue presentado ese mismo año a las corpuno, y en 1984 fue entregado 
formalmente al Ministerio de agricultura en Lima. Sin embargo, la erps se negó a 
seguir dialogando sobre el proceso de reestructuración, generando el fuerte descon-
tento de los comuneros (Vega, 2005, p. 68).
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reunía 38,956 ha producto de la expropiación, para un total de 253 familias 
beneficiaras.15

así, a quince años de iniciada la reforma velasquista, el descontento tanto 
de las familias socias de la erps como de las comunidades circundantes alentó 
la organización y propició la movilización. ante las reiteradas negativas del Go-
bierno, en el año 1985 Macarí lideró una marcha de sacrificio hacia las tierras 
de Kunurana, en la que se movilizaron alrededor de 4000 comuneros. Luego 
de la marcha se acordó iniciar las tomas de tierras y se le otorgó al Gobierno 
un plazo de dos meses para dar inicio a la reestructuración. La comunidad no 
estaba sola sino que era parte del movimiento campesino consolidado en Melgar: 
todas las comunidades colindantes con la erps, incluyendo las comunidades 
de Santa Rosa, Kunurana alto y Bajo, coordinaron las tomas de tierras. 

Como resultado de lo anterior, el 13 de diciembre de 1985 miles de co-
muneros tomaron 10,000 ha de tierras de la erps Kunurana, bajo la coordina-
ción de la fucam y la Federación Departamental de Campesinos de Puno (fdcp), 
y acompañados de dirigentes nacionales de la Confederación Campesina del 
Perú (ccp). Las tomas se habían venido preparando y discutiendo en encuentros 
distritales y provinciales; aquellas fueron el resultado de un proceso en el que las 
comunidades, del brazo de las federaciones departamentales, habían intentado 
negociar durante largo tiempo con el Gobierno y la Dirección de Reforma agra-
ria de Puno, sin tener éxito (Vega, 2005). Para el año 1986, el Gobierno apris-
ta se vio obligado a aprobar los decretos ley que declaraban la reestructuración 
de todas las empresas asociativas del departamento, que sumaban cuarenta y 
cuatro. Sin embargo, de acuerdo con los testimonios de los dirigentes campesi-
nos plasmados en informes de la fucam y la fdcp, el proceso conducido por el 
Gobierno ocultó una serie de negociaciones fraudulentas entre funcionarios del 
minagri y las gerencias de las empresas asociativas, generando el descontento de 
los comuneros que la calificaron como «Una reestructuración autoritaria, anti-
democrática y antitécnica, sin participación de las comunidades campesinas y 
la fdcp. entregando tierras a comunidades en lugares alejados de sus distritos; 
entregando el mismo fundo a dos comunidades para que se peleen entre ellas; 
no se delimitan los hitos y linderos, generando graves problemas de catastro 
rural» (Vega, 2005, p. 90). Frente a esta situación, se decidió dar inicio a nuevas 

15. expedientes de la drap, 1985.



 Alejandro Diez y María Luisa Burneo94

tomas de tierras en otros ámbitos del departamento. así, en mayo de 1987, las 
federaciones de Melgar y ayaviri, articuladas en la fdcp, organizaron nuevas 
marchas de sacrificio y miles de familias llevaron adelante las tomas de tie-
rras más grandes de la historia de Puno y el país.

entre las tomas de mayo y junio de 1987, se calcula que alrededor de 
15,000 familias quechuas y aimaras de más de 300 comunidades campesinas 
tomaron más de 640,000 ha de 42 empresas asociativas. Las tomas contaron 
con el apoyo de las vicarías de la iglesia católica del sur andino y de algunas 
ong como el Centro de Capacitación del Campesinado de Puno, entre otras, 
para darle forma a la vía comunera, que implicaba la conformación de un con-
junto de empresas comunales y apostaba por el régimen colectivista (Rénique, 
2004, p. 287). Cabe señalar que este proceso tuvo sus propias tensiones internas.16 
Finalmente, el 24 de junio de 1987, ante la magnitud de las movilizaciones, el 
Gobierno aprobó el d. s. 006 que oficializó la entrega de un millón de hectá-
reas de las sais y erps a las comunidades de Puno. 

16. es importante señalar que no todos los actores vinculados al movimiento campesino 
puneño de la época estuvieron de acuerdo con esta vía, sino que existió un fuerte 
debate sobre el modelo por el que debía apostarse para la reestructuración. De hecho, 
para algunos especialistas de ong regionales, la entrega de tierras a comunidades con-
duciría a una parcelación masiva de las tierras. Por otro lado, para la fdcp y sus ase-
sores, se trataba de rescatar tradiciones colectivas y formas de trabajo comunitario, 
apoyados por la iglesia del sur andino que buscaba preservar «valores andinos forjados 
en siglos de existencia […], la reciprocidad y sabiduría andinas» (Rénique, 2004, p.  287).

n.º de empresas 
reestructuradas

área adjudicada en ha 
por reforma agraria

área reestructurada en 
ha (transferida a c. c.) 

23 sais 1,024,476 608,681

14 cap 498,417 334,020

5 erps 217,418 68,291

42 empresas 1,740,311 1,010,992
 

cuadro 7. resultado del proceso de reestructuración en puno.
Fuente: Ministerio de agricultura - agencia Puno (1985-1993). 
elaboración: Vega, R. (2005).
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Tal como lo muestra este caso, las tomas de tierra de Melgar, en el año 
1985, fueron resultado de un proceso de al menos una década, en la que las co-
munidades colindantes de los fundos de la erps Kunurana argumentaron las 
razones técnicas para la reestructuración, contando incluso con el apoyo de 
socios de la misma empresa. el problema de la falta de áreas comunales para el 
pastoreo era evidente.17 este caso ilustra bien situaciones similares que ocurrie-
ron en otras partes del departamento. el rol de las federaciones distritales de 
Melgar, ayaviri y Carabaya fue clave para explicar el peso que terminó adqui-
riendo la fdcp, cuya estructura de representación no estaba del todo consoli-
dada antes de las movilizaciones (Rénique, 2004, p. 294). al término de este 
proceso, y luego de las últimas tomas de 1987, las comunidades campesinas 
del departamento recuperaron y redistribuyeron más de un millón de hectá-
reas entre las familias comuneras de 641 comunidades campesinas —antiguas y 
en formación.18

Luego de las tomas de tierra y la reestructuración agraria, las comunida-
des colindantes de la erps Kunurana constituyeron sus empresas comunales en 
un contexto de crisis económica (1985-1990) y de posterior abandono de la 
pequeña agricutura (1990-1995) (eguren, 2004). Por ejemplo, Macarí instaló 
apenas 10 ha de pastos cultivados y 14 ha de avena forrajera. Con financia-
miento de la cooperación internacional, logró construir un canal con una ca-
pacidad de riego de 50 ha, pero ni esta ni otras comunidades recibieron ningún 
tipo de apoyo estatal. el contexto político nacional, y, con ello, la orientación 
de las políticas agrarias, se habían transformado luego del autogolpe fujimorista 
y la aprobación del paquete de normas que se desprendió de la nueva Constitu-
ción de 1993. este período marcó el inicio del desplazamiento de las comuni-
dades como actores protagónicos del escenario regional. 

en las seis comunidades vecinas de Macarí, la situación era bastante simi-
lar en cuanto a las áreas sembradas de pastos, pero solo Umachiri y Kunurana 
alto recibieron el mismo financiamiento para pequeños canales de irrigación. 

17. ccp-fdcp «Reestructuración democrática del agro puneño. Vía campesina comunera» 
(1986, p. 8).

18. La recomposición agraria posterior a la Reforma agraria en Puno tiene como una de 
las principales consecuencias la formación de 788 comunidades campesinas que, agre-
gadas a las ya existentes, sumaban 1274 para el año de 1994 (archivos internos propor-
cionados por la Dirección agraria Regional - Puno para nuestra investigación en curso).
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Las empresas comunales no lograron capitalizarse y durante la segunda mitad 
de la década de 1990 irían disolviéndose tanto en Melgar como en distintos 
lugares del departamento. Son varios los factores que explican esta situación, 
entre los cuales podemos mencionar: (i) problemas internos de gestión; (ii) pro-
cesos de parcelación que se profundizaron luego de la aprobación de la Ley de 
Tierras en el año 1995; (iii) la ausencia de una política agraria orientada a la 
pequeña agricultura que brinde asistencia técnica y acceso a crédito a los co-
muneros; y (iv) el progresivo abandono de la gestión empesarial comunal y su 
reemplazo por nuevas asociaciones de productores, fomentadas por los pro-
gramas del Gobierno que no tomaban en cuenta a la comunidad como enti-
dad de gestión territorial. al igual que las empresas comunales de Macarí y 
Kunurana alto y Bajo, el resto de empresas colindantes de la erps fueron desa-
pareciendo hacia fines de la década de 1990. a lo anterior se suma el desorden 
creado por el proceso de titulación de tierras en Puno, entre los años 1995 y 
2000, que no resolvió los problemas de linderos de las áreas incorporadas du-
rante la reestructuración, ni actualizó la nueva distribución interna de la tierra, 
generando confusión y superposición.

en el año 2015, la Dirección Regional agraria registraba como recono-
cidas y tituladas a las comunidades de Macarí, Kunurana alto y Kunurana Bajo 
de los distritos de ayaviri y Santa Rosa, respectivamente, las cuales lideraron 
las tomas de tierra de los años 1985 y 1987. en el directorio de comunidades 
que maneja la dra Puno, para el año 2015 Macarí fuguraba inscrita con 126 
familias y una extensión titulada de 359.8 ha, lo cual resulta un dato extraño 
dado que esta recuperó mayores cantidades de tierras durante la reestructura-
ción. estimamos que el resto de tierras fue parcelada entre los comuneros y 
titulada individualmente durante el pert2. en el caso de Kunurana alto y Bajo, 
estas comunidades tendrían poco más de 4000 ha tituladas.19 De acuerdo con 
las entrevistas realizadas a especialistas de ong regionales, dirigentes campesi-
nos y técnicos de la dra Puno, desde hace dos décadas las comunidades de la 
zona atraviesan una situación difícil por la baja productividad, la ausencia de 
asistencia ténica y la falta de infraestrucura de riego; el proceso de parcelación 
se profundizó con el programa especial de titulación de tierras, las cuales su-
fren una caída demográfica debido a la migración de población joven.

19. Registros de la Dirección Regional agraria - Puno (2015).



Agro asociativo y procesos sociales: transformaciones rurales desde la Reforma Agraria
en la sierra centro y sur peruana

97

3.2. El caso de la sais Picotani: comunidades y pastores de puna
 en la provincia de Azángaro

antes de la Reforma agraria, Picotani era una hacienda de ganado ovino, va-
cuno y de camélidos sudamericanos. Los campesinos feudatarios recibían un 
salario y el derecho de usar extensiones de pasto para su ganado huaccho.20 La 
hacienda contaba con instalaciones, almacenes, lavaderos, etc., y, de acuerdo 
con los informes de la época, al parecer los salarios que esta pagaba a sus tra-
bajadores eran considerados los más altos de la zona.21 en 1970, la hacienda 
fue afectada por la Reforma agraria, creándose la sais Picotani, a la cual se le 
adjudicaron 17 fundos por un total de 94,940 ha.22

La sais se constituyó sobre las mismas bases productivas de la hacienda, 
por lo que los huacchilleros y su ganado permanecieron al interior de la empre-
sa recién constituida. Uno de los de problemas que se desprende de lo anterior 
es que la gran cantidad de ganado huaccho, de propiedad de los pastores (exfeu-
datarios y socios de Picotani), no permitía un uso adecuado del suelo y dificul-
taba la rotación de pastos. Pero además de los problemas técnicos, los huacchos 
representaban un problema ideológico para el aparato de la Reforma agraria. 
Como consta en el expediente de adjudicación de tierras de la sais Picotani, la 
relación de los pastores de puna con otros exfeudatarios se consideraba parte 
de un sistema de relaciones serviles con el que había que romper y bajo el cual 
incluso se tejía un sistema de «explotación de campesino a campesino». Sin 
embargo, la lógica del uso de las pasturas de la hacienda por el ganado huaccho 
estaba tan extendida que el reto de reducirla para aumentar la productividad 
era un proyecto mayor. Tal y como se desprende de los expedientes técnicos de 
la dra de la época revisados, los funcionarios asumieron que los huacchilleros 

20. Se denominaba huaccho al ganado de baja calidad, en propiedad de los pastores en el 
ámbito de las haciendas ganaderas del sur andino. Por lo general, los huacchilleros (pas-
tores de hacienda), pastaban su propio ganado al interior de la hacienda, por lo que 
se les descontaba un pago mensual de sus salarios; este pago, en ocasiones, podía equi-
valer al total de estos (Del Pozo-Vergnes, 2004).

21. Documento de trabajo. Puno: problemas campesinos N.º 1, 1976. Instituto de Inves-
tigaciones Sociales del altiplano (idisa-Puno).

22. expediente de adjudicación de tierras de las sais Picotani a favor de comunidades - 
dra, 1988.
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irían reduciendo su ganado huaccho al verse involucrados en la lógica capita-
lista de la empresa y al tener ingresos monetarios para comprar alimentos en 
los almacenes implementados al interior de la misma. asimismo, se pensó que 
al ir constatando que el ganado de la empresa, de mejor calidad, obtendría me-
jores ganancias en el mercado, y al obtener todos los socios salarios más altos, 
se iría reduciendo el ganado huaccho en beneficio de las ganancias colectivas. 
Todo ello se lograría, en teoría, a través de la «capacitación y la concientización 
de los campesinos». La lectura de los informes y documentos sobre los huacchos 
de Picotani, revela tambien el convencimiento por parte de los técnicos que la 
eliminación de los huacchos era el canal para «acabar con las relaciones serviles 
y lograr la capitalización de la empresa» (idisa, 1976, p. 63). Sin embargo, la tra-
yectoria posterior de los pastores y de las comunidades colindantes nos mues-
tra que estas hipótesis sobrestimaron esta vía de solución; ni la concientización 
impartida en capacitaciones dirigidas a los socios, ni los salarios superiores a 
los de otras sais, contrarrestaron las viejas expectativas de las familias campesi-
nas y de pastores por tener el manejo de sus tierras, en este caso, organizadas 
bajo la figura formal de la comunidad. 

ahora bien, como en todas las sais, Picotani debía integrar tanto a exfeu-
datarios de hacienda como a las comunidades colindantes. el problema con 
ello era que los socios que habían sido pastores de hacienda Picotani ya tenían 
en promedio 100 huacchos por familia, lo que daba lugar a más de 8000 cabe-
zas de ganado, además de los 60,000 animales que ya tenía la hacienda y que 
pasaron a ser propiedad de la misma sais. así, para 1974, la sais Picotani que-
dó conformada por diez fundos y cuatro comunidades: Huayllapata, Uyuni, 
Pistuni y Quilca Puncu, sumando un total de 79,508 cabezas de ganado de la 
sais y 28,507 huacchos (Ché Piu, 1976, p. 59). 

Lo anterior nos deja ver que la sais Picotani se componía no solo de un 
conjunto de sectores que venían de lógicas productivas distintas —y de relacio-
nes arraigadas en una larga historia con la hacienda en el caso de los huacchi-
lleros—, sino que además los fundos tenían distintos niveles de tecnificación. 
así, la empresa recién constituida era un rompecabezas con piezas muy dispares 
en su interior. además de ello, como registra Ché Piu en un informe técnico 
realizado para el idisa-Puno, en los nuevos fundos incorporados a la empresa 
de las zonas colindantes a la antigua hacienda, los campesinos se apropiaban de 
parcelas de tierra, y señala que «cuando tenían un ingreso extra, las sembraban 
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sin consultar a la administración central» (1976, pp. 60-61). De lo anterior se 
desprende que Picotani no llegó a integrar el conjunto de exfeudatarios y de 
comunidades bajo un modelo consolidado de agro asociativo. el caso sugiere, 
más bien, que el período de la sais fue una especie de transición hacia otra forma 
de régimen de propiedad.

en efecto, luego de apenas una década de la conformación de la sais, las 
tensiones al interior no se habían resuelto. esta tampoco se capitalizó como se 
esperaba. a diferencia del caso de la erps Kunurana, en donde las presiones y 
expectativas de las familias comuneras no se cumplieron dada la distribución 
desigual de tierras, en el caso de Picotani, fue el propio funcionamiento inter-
no el que terminó por colapsar al no lograr consolidar una lógica de gestión en 
la que participasen efectivamente las comunidades socias. 

De otro lado, hemos rastreado numerosos expedientes de pedidos de tie-
rras por parte de las comunidades vecinas dirigidos a los consejos de adminis-
tración de la sais, haciendo referencia al decreto de reestructuración agraria 
aprobado por el Gobierno en 1987, y a la necesidad de las familias comuneras 
(colindantes) de contar con más tierras para producir, ya que «muchos de los 
terrenos son eriazos» (en zonas rocosas de las faldas de cerros). Resulta intere-
sante el hecho de que, discrepando con la posición de los directivos de la em-
presa, los propios socios (exfeudatarios) no se oponían necesariamente al pedido 
de las comunidades. en la Foto 1 se puede recoger la argumentación de los 
socios a favor de cederles tierras a los «hermanos comuneros», en frases como: 
«Considerando que la problemática de las comunidades campesinas es necesa-
rio solucionarla […] para que reciban las tierras los hermanos campesinos co-
muneros que realmentente las necesitan». 

Luego de varias reuniones y asambleas entre los socios de la sais y las co-
munidades colindantes, en 1987 se aprobó la resolución directorial para la trans-
ferencia de tierras de Picotani a favor de las comunidades campesinas de los 
distritos de Muñuni y Putina, en la provincia de azángaro (expediente de adjudi-
cación, 1988, p. 5). el expediente técnico recogió las actas de las adjudicaciones 
realizadas a todas las comunidades colindantes, las cuales contienen fragmentos 
como el siguiente:

en la comunidad campesina de Ccullco Juninaya, siendo las nueve de la mañana 
del día diez de setiembre de mil novecientos ochenta y siete, fueron presentes 
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 foto 1. acta de asamblea de campesinos socios de la sais picotani sobre 
la cesión de tierras a comunidades.
Fuente: expediente de adjudicación de tierras de las sais Picotani a favor 
de comunidades (dra, 1988, p. 20).
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el presidente del consejo de administración de la comunidad campesina […], 
y el ingeniero… en representación de la Dirección de Reforma agraria y asen-
tamientos Rurales de la Región agraria xii Puno, con la finalidad de efectu-
rar la entrega del predio Cullco Pujiopampa a la comunidad.23

estas sencillas líneas llevan detrás un complejo problema que arrastra lar-
gas historias de las «comunidades antiguas» y los huacchilleros de hacienda, y 
que, finalmente, daría forma a las transferencias finales de tierra de la sais, le-
jos del modelo idealmente pensado por el aparato de la Reforma agraria. así, 
luego de años de pedidos de las comunidades, finalmente se les cedieron los 
fundos por encima de 4200 m s.n.m.; la condición negociada con el Gobierno 
para la transferencia de las tierras era que estas, en asamblea general, se com-
prometían a trabajar «comunitaria y asociativamente», así como a constituir la 
empresa comunal. es decir, que si bien se realizó la repartición de tierras, nueva-
mente las comunidades se verían orientadas a la formación del modelo em-
presarial comunal bajo la lógica de la gestión colectiva de la tierra, cuando en 
realidad estas funcionarían bajo una lógica de tenencia individual. Se deja ver, 
pues, nuevamente, una tensión entre las formas de organización al interior de 
las propias comunidades y el modelo estatal.

Como resultante de este proceso, en 1987, la empresa transfirió tierras a 
cuatro comunidades campesinas: Cullco Belén, Coullco Jurinsaya, Chuquine 
y Llaulli (entre 350 ha y 2200 ha, dependiendo de la comunidad). ya avanza-
do el proceso de reestructuración, en 1992 se aprobó el pedido de un grupo 
mayor de comunidades que venían solicitando nuevas transferencias de tierra 
desde hacía años, transfiriéndose 52,236 ha a la dra-Puno para que esta las 
transfiera a su vez a 21 comunidades y un gast.24 De esta manera, las tierras 
de las sais Picotani se fragmentaron a lo largo de una década, iniciándose, tam-
bién, el proceso de parcelación interna que llevaría a su desaparición. 

23. en el expediente de adjudicación de los fundos de la sais Picotani a favor de las co-
munidades campesinas (dra-1988), se encuentran otras actas con fragmentos simila-
res al citado, para el resto de comunidades beneficiarias (con variaciones en la canti-
dad de tierras transferida).

24. expediente de transferencia de tierras rústicas en calidad de «donación» de la sais 
Picotani a la dra, para la reestructuración agraria.
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Los dos casos desarrollados para Puno nos ilustran dos procesos distintos, 
pero que, en el fondo, tienen una motivación similar y llevan a una resultante 
común: en la erps Kunurana son las comunidades colindantes las que se apro-
pian de la tierra y se reorganizan bajo sus propias modalidades de tenencia; en 
la sais Picotani el modelo impuesto no logra integrar las diversas lógicas de 
apropiación del territorio que sobrevivieron a la hacienda. esto permite ver cómo 
en una misma región —aunque a la base se encuentre la misma demanda por 
el acceso a la tierra— la Reforma agraria tomó sus propios caminos en fun-
ción de las configuraciones espaciales y sociales preexistentes. en azángaro, el 
proceso de reestructuración no se dio a través de las tomas de tierra directas, 
sino a partir de un conjunto de negociaciones entre socios de la sais y comu-
nidades, que en algunos casos llevaron varios años, y que aprovecharon el con-
texto de las tomas en otros ámbitos del departamento como medida de presión 
o de respaldo a sus demandas. Las numerosas actas (de los años 1987 y 1988) 
de las asambleas realizadas por los exfeudatarios para decidir la cesión de tie-
rras a la dra Puno —para ser luego transferidas a las comunidades— revelan la 
debilidad del modelo sais. en pocos años Picotani se desintegraría, dando lugar 
a su parcelación en beneficio de las comunidades circundantes de azángaro, 
que amplían con ello sus tierras. Con matices y recorridos particulares, trayec-
torias similares siguieron las sais de otros ámbitos de Puno, desapareciendo, fi-
nalmente, durante la segunda mitad de los años ochenta. La década los noventa 
se inició, así, con un ámbito rural reconfigurado y un nuevo orden de la es-
tructura agraria del departamento.

4. Conclusiones y reflexiones finales

Los casos del centro y sur andinos desarrollados en este artículo, analizados a 
partir de algunas de las empresas asociativas emblemáticas de la reforma, mues-
tran que el peso de las historias y tensiones locales imprimen formas regionales 
de Reforma Agraria, con sus posteriores efectos sobre los regímenes de tenencia 
de la tierra. 

Junín y Puno experimentan los mismos procesos, pero con ritmos distin-
tos propios del acontecer regional y sus luchas, o producto de los embates su-
fridos por el avance de Sendero Luminoso. Las demandas del campesinado 
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son particularmente relevantes entre 1982 y 1992, los años de la violencia, to-
mas de tierras y reestructuración. Luego de 1992, en un período caracterizado 
por el giro hacia la municipalización, los programas de titulación de tierras y 
la expansión de la inversión privada, son más relevantes las influencias exter-
nas, en el que se deja en un segundo plano las demandas campesinas y co-
muneras, aunque se consolida el control comunero o parcelario de la tierra. 

Los modelos asociativos de la sierra central y de la sierra sur «fracasan» 
formalmente, pero en el proceso resultan beneficiadas las comunidades socias 
y colindantes. aunque falla el modelo asociativo propiciado por el Gobierno 
militar, la reforma contribuyó a un proceso más amplio, conducido por las po-
blaciones y comunidades campesinas para lograr un mayor acceso a la tierra y 
el control sobre ella. Las comunidades de la sierra central incrementaron sus 
territorios con las porciones transferidas y ocupadas de las ex sais —así como 
de las sais aún existentes—, en tanto que en Puno se multiplicó el número de 
comunidades, hasta convertirse en el departamento con mayor número de estas 
instituciones en el país.

Las trayectorias de implementación de la Reforma agraria en Junín y Puno 
responden en gran medida a los procesos previos de cada región: en Junín, las 
sais se constituyeron inicialmente en herederas del proceso de modernización 
y tecnificación productiva, iniciado en la época de las haciendas y, durante algo 
más de una década, acompañaron el desarrollo de las comunidades hasta que 
colisionaron con sus proyectos autónomos y propios de modernización produc-
tiva, menos colectivistas y más centrados en las iniciativas de las familias comu-
neras. es cuando la alternativa comunal se traduce en la adquisición de las 
tierras de las sais para ampliar las propias capacidades productivas. en Puno, 
las vías del agro reformado nunca llegaron a coincidir con las aspiraciones de 
tierras de las familias comuneras, las cuales, en el marco de la movilización gre-
mial organizada, y en alianza con movimientos de izquierda y la iglesia progre-
sista, impulsan la «vía comunera» como alternativa de desarrollo, centrada en 
la recuperación de la tierra para las comunidades.

en ambos espacios, el fin del agro asociativo abre un complejo período de 
reacomodos y transferencias imperfectas e inacabadas de tierras. en Junín, los 
acuerdos de liquidación y fraccionamiento de las tierras se coordinan en asam-
bleas comunales y se negocian en las oficinas de la Dirección agraria, a las que 
se les solicita soporte técnico y cartográfico. el proceso no estuvo —ni está— 
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exento de múltiples arreglos y conflictos entre las propias comunidades, tanto 
por problemas de reparto como por las disputas territoriales heredadas, cuyo 
origen era incluso previo a las sais, como hemos visto en los casos analizados. 
Las alternativas multicomunales, remediales, en su momento, dan lugar a nue-
vos desarrollos empresariales relativamente exitosos que se complementan con 
otras vías de adquisición de capital —no desarrolladas en este artículo— pro-
venientes de las remesas por la migración al exterior. 

en Puno, estos reacomodos implican masivas movilizaciones —como las 
marchas de sacrificio— y emblemáticas tomas de tierra, como la descrita en 
el caso de Melgar, que permiten redistribuir más de un millón de hectáreas 
entre antiguas y nuevas comunidades. Un factor para entender las trayecto-
rias pos Reforma agraria en el sur andino es el peso del movimiento campesino, 
que articulaba a cientos de comunidades y parcialidades bajo el ideal común 
de acceder a mejores tierras, creando acuerdos incluso al interior de las sais y 
erps, con grupos de exfeudatarios que se opusieron a la administración cen-
tral de las mismas empresas de las que eran socios. Como vimos en el caso de 
la sais Picotani, estos respaldaron a las comunidades y sus pedidos de miles 
de hectáreas de la propia empresa. este tipo de alianza, que se dio también en 
otras zonas del departamento, muestra con claridad las fracturas internas que 
surgieron en los grandes modelos del agro asociativo. Luego de la reestructu-
ración, sin embargo, la insistencia en la vía comunera a través del desarrollo 
de las empresas comunales, acordada por las comunidades y promovida por 
las organizaciones campesinas (fucam, fdcp, ccp) —apoyadas por las vica-
rías de la Iglesia católica y por la cooperación internacional— no llegaría a buen 
puerto en el contexto de la crisis de finales de la década de 1980 y el posterior 
ajuste estructural. a lo anterior se suman los problemas arraigados en estructu-
ras previas, como el sobrepastoreo —visto en el caso de la erps Kunurana— y 
la falta de pastos forrajeros para mejorar la productividad del ganado, la ausen-
cia de infraestructura de riego y una débil articulación a mercados.

Luego de algunos años, profundas trasformaciones se producirían no solo 
en los regímenes de propiedad y tenencia de la tierra, sino también en las di-
námicas económicas, sociales e institucionales de los ámbitos rurales estudia-
dos. exitosos al día siguiente de la Reforma agraria, los modelos comunales de 
desarrollo naufragan en el cambio de régimen neoliberal, que tiene a los mu-
nicipios como ejes del desarrollo local. en la región central, las comunidades 
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no se renuevan tanto como sus comuneros, migrantes internacionales, profe-
sionales con estudios universitarios, comerciantes y transportistas, que tienen 
nuevas aspiraciones y cuyas expectativas de alguna manera coinciden con las 
políticas de titulación impulsadas desde el estado. algunas comunidades pro-
mueven entonces la parcelación de todo o parte del territorio comunal, dando 
lugar a nuevos reclamos y disputas internas por tierras. en el sur andino, las 
comunidades irían siendo desplazadas como actores políticos y de desarrollo 
regional, mientras otras instituciones se consolidan, ya sea como espacios de 
poder local (como las municipalidades de centros poblados) o como nuevas 
beneficiarias de las políticas públicas (como las asociaciones de productores, 
entre otras). en todos los casos, las comunidades muestran un déficit en los 
procesos de regularización de la propiedad, quedando pendiente, para un gru-
po importante de ellas, la inscripción, titulación y registro de la tierra que obtu-
vieron tras la liquidación de las empresas asociativas.

Tanto en Junín como en Puno, la trayectoria resultante es una vía cam-
pesina-comunera, aunque con sus propios matices regionales. en el valle del 
Mantaro se imponen las comunidades existentes exsocias de las sais, a las que 
se suman nuevas comunidades, fruto de las adjudicaciones pos Reforma agraria. 
en la región de Puno se impone la microocupación de tierras y la formación 
de cientos de nuevas comunidades. así, en el centro la posreforma reafirma lo 
comunal; en Puno se genera una nueva forma de ser propietario colectivo de 
la tierra. 

esta victoria de la comunidad como propietaria de tierras encontraría 
pronto sus propios límites. en Junín, como parte de los procesos de transfor-
mación de los espacios rurales cada vez más gobernados desde los municipios 
y en el marco de presiones internas y externas hacia la parcelación familiar 
—que se concreta en algunos casos, con o sin apoyo de los programas del 
estado—. en Puno, las comunidades se constituyen sobre la base de la ocupa-
ción familiar de las tierras, por lo que la asignación de los terrenos nunca 
contradijo la permanencia de comunidad, que encuentra sentido como espa-
cio de mediación y articulación con nuevas instituciones en un espacio rural 
en transformación. en ambas regiones, los procesos regionales influyen y se 
construyen sobre la base de todos los microprocesos de transformación en la 
propiedad, desencadenados desde los años de la Reforma agraria.
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resumen

La Reforma agraria fue un proyecto de transformación de la estructura agraria 
peruana. Para el Gobierno militar, el sujeto político de esta transformación era 
el campesinado, pero este tenía que seguir un modelo cooperativista de desa-
rrollo en la administración de la tierra, la producción y el poder. Fortalecer la 
institución comunal no fue el objetivo principal de la Reforma agraria. Por el 
contrario, esta creó nuevas formas de organización colectiva de la producción, 
las llamadas empresas comunales, que generaron tensiones y disputas internas 
en las comunidades por la tenencia de la tierra, el gobierno comunal y las for-
mas de producción. este artículo realiza un análisis comparativo de las trans-
formaciones en las estructuras agrarias y de los gobiernos comunales a partir de 
las experiencias de dos comunidades campesinas del valle del Chira, en Piura, 
durante el proceso de Reforma agraria. a través de los métodos de investiga-
ción etnográfico e historiográfico, el estudio analiza las alternativas a la Refor-
ma agraria que se generaron desde abajo, entendiendo cada caso dentro de los 
contextos político y económico local y regional. Nuestros resultados muestran 
que en ambas comunidades la Reforma agraria fue un proceso de transición, 
cambio y permanencia de relaciones y categorías sociales, tanto en las formas 
de manejo de la producción de los cultivos como en el gobierno comunal de 
las tierras. Debido a la reapropiación de este proceso desde las comunidades se 
produjeron distintas trayectorias: desde un proceso de comunalización de las 
tierras hasta el impulso de la cooperativización de las mismas (separándolas del 
gobierno comunal). estas distintas trayectorias conllevaron a una resolución di-
ferenciada de los conflictos comunales internos durante la etapa de parcelación 

entre la reforma estatal 
y la alternativa comunal
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de las tierras, mostrando que la reconfiguración social y política de las comu-
nidades durante el proceso de Reforma agraria varía, inclusive, en un mismo 
valle. 

Palabras clave: comunidades campesinas, Reforma agraria, empresas 
comunales, parcelación, valle del Chira (Piura, Perú).

abstract

The agrarian Reform was a project of transformation of the Peruvian agrarian 
structure. For the Military Government, the political subject of this transfor-
mation was the peasantry, but this had to follow a cooperative model of devel-
opment in the administration of land, production and power. Strengthening 
the communal institution was not the main goal of the agrarian Reform. On 
the contrary, the State created new forms of collective organization of produc-
tion, the so-called communal enterprises, which generated tensions and inter-
nal disputes in the communities for land tenure, communal government and 
forms of production. This paper makes a comparative analysis of the transforma-
tions in the agrarian structures and communal governments during the agrarian 
Reform process from the experiences of two peasant communities of the Chi-
ra Valley (Piura). Through ethnographic and historiographic research, the study 
analyzes the alternatives to agrarian reform from below, understanding each 
case from a broader political and economic context. Our findings show that, 
in both communities, the agrarian Reform was a process of transition, change 
and permanence of social relationships and categories in the management of 
crop production and the communal government of the lands as well. Due to 
the reappropriation of this process from the communities, there were different 
trajectories: from a process of communalization to a promotion of cooperativ-
ization of the lands (separating them from the communal government). These 
distinct trajectories led to a differentiated resolution of the internal communal 
conflicts during the land parcelling process, showing the diversity of social and 
political reconfigurations in peasant communities during the agrarian Reform. 

Keywords: peasants communities, agrarian Reform, communal enterprises, 
land parcelling, Chira Valley (Piura, Peru).
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1. Introducción

La Reforma agraria fue un proyecto de transformación de la estructura agraria 
peruana: terminó por desaparecer a los grupos de hacendados y terratenientes 
con el objetivo de modernizar el campo rural peruano en beneficio de la na-
ción (Matos Mar y Mejía, 1980; eguren, 2009; Mayer, 2017). Para el Gobier-
no militar, el sujeto político de esta transformación era el campesinado, pero 
este tenía que seguir un modelo cooperativista de desarrollo en la administra-
ción de la tierra, la producción y el poder (Matos Mar, 1976; Golte, 1997; 
Seligmann, 1995). Las Cooperativas agrarias de Producción (cap) y las Socie-
dades agrícolas de Interés Social (sais) fueron las formas ideales de organiza-
ción asociativa agropecuaria durante el Gobierno militar (Kay, 1981; eguren, 
1988a). a estas organizaciones de extrabajadores de haciendas, campesinos, par-
celeros y/o yanaconas se les adjudicó el 58.1% de la tierra expropiada durante 
la Reforma agraria. en cambio, a las comunidades campesinas solamente se 
les adjudicó el 10.3% de las tierras (eguren, 2009).

Fortalecer la organización e institución comunal no fue el objetivo prin-
cipal de la Reforma agraria (Puente, 2019). Por el contrario, crearon nuevas 
formas de organización colectiva de la producción, las llamadas empresas comu-
nales, que generaron tensiones y disputas internas en las comunidades por la 
tenencia de la tierra, el gobierno comunal y las formas de producción (arce, 
1983). Inclusive las mismas evaluaciones de sinamos concluían que: «el mode-
lo de Cooperativa que se implementa en las Comunidades Campesinas, por las 
características que conlleva, no constituye solución integral a su problemática, 
por el contrario, la complejiza y no es aceptada por los comuneros por no ade-
cuarse a su especial conformación organizacional» (sinamos, 1978, pp. 57-58).

existen múltiples estudios que explican los procesos de conformación, de-
sarrollo y disolución de las cap y las sais (Gols, 1988; Caballero, 1990; Bras, 
2008); el mismo sepia fue una de las principales organizaciones que las impul-
só (eguren, 1988a y 1988b). estas investigaciones dan cuenta de los diversos 
problemas organizativos, productivos y conflictos internos originados a conse-
cuencia de la parcelación de  tierras de la mayoría de estas empresas asociativas 
(Revesz, 1988). Sin embargo, los estudios sobre las empresas comunales como 
forma de organización asociativa promovida por la Reforma agraria son muy 
pocos. 
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en Piura, algunas investigaciones analizan los procesos por los que pasa-
ron las empresas/cooperativas comunales y las comunidades campesinas que 
indican la importancia de analizar estos casos (Vásquez, 1977; arce, 1983 y 
s. f.).1 Los trabajos de Van der Ploeg (2006 y 2008), Burneo (2013 y 2016), 
Castillo (1990) y Diez (2012) en la comunidad campesina San Juan Bautista 
de Catacaos, en el Bajo Piura, señalan que la respuesta campesina a la vía estatal 
de organizar la producción (con las cooperativas comunales de producción), 
durante la Reforma agraria, fue la creación de las Unidades Comunales de Pro-
ducción (ucp), a través de las cuales organizaron las tomas de tierras eriazas y, 
con ello, buscaron retomar el gobierno comunal campesino de las tierras. Por 
otro lado, en el valle del Chira, el temprano informe de Carrasco (1974) en la 
comunidad campesina de Tamarindo, los estudios de espinoza (1982) y Huamán 
(2017) en la comunidad campesina San Lucas de Colán, y el de López y Ramírez 
(1982) en la comunidad campesina de Querecotillo y Salitral, nos muestran 
el proceso de lucha interna entre comuneros antiguos, comuneros beneficia-
rios y el estado por el gobierno de la comunidad y la administración de las 
empresas comunales. 

No obstante, es de suma importancia contar con una visión analítica más 
amplia que compare los procesos de transformación agraria de las comunida-
des campesinas de costa en la región de Piura, y que permita construir una 
perspectiva regional sobre los procesos de cambio de las estructuras agrarias y 
las instituciones locales. Por ello, este artículo tiene como objetivo realizar un 
análisis comparativo de las transformaciones en las estructuras agrarias y de los 
gobiernos comunales a partir de las experiencias de Reforma agraria en el valle 
del Chira, tomando como casos de estudio a las comunidades campesinas de 
Colán y Querecotillo y Salitral.2

1. en la región Piura, de las nueve comunidades campesinas de la costa con empresas 
asociativas en su ámbito territorial, solamente seis contaron con la figura de empresa 
comunal (Miramar, amotape, Tamarindo, Querecotillo y Salitral, andanjo, San Lucas 
de Colán), dos comunidades contaron con las cooperativas comunales (Catacaos y 
Sechura) y una no contó con ninguna empresa asociativa (Castilla) (Vásquez, 1977). 

2. Hemos elegido estos dos casos, pues muestran dos tipos de experiencias y trayectorias 
con convergencias y distinciones sobre los impactos de la Reforma agraria en las es-
tructuras agrarias y en el gobierno comunal. Como veremos, uno de los dos valles 
que lideró el movimiento campesino piurano durante la Reforma agraria fue el valle 
del Chira: particularmente, las comunidades campesinas de Querecotillo y Salitral, y 
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De este modo, analizaremos los cambios en la conformación del poder 
local y en las instituciones comunales de Piura a partir de los procesos de Re-
forma agraria. asimismo, examinaremos los cambios en la estructura agraria 
y la organización de la producción al interior de las comunidades campesinas 
y para las familias comuneras durante este periodo. Con ello observaremos los 
roles que asumieron las comunidades y de qué manera estructuraron, desde 
abajo, el proceso de Reforma agraria. a modo de cierre, propondremos algunas 
reflexiones finales sobre el desarrollo de la Reforma agraria desde las comu-
nidades de costa en Piura, a partir de los períodos de transición y efectos produ-
cidos por este proceso histórico en el campesinado (Revesz, 1986).

el estudio ha empleado dos métodos de investigación:3 1) el etnográfico, 
con el cual —a través de historias de vida y entrevistas semiestructuradas—4 
profundizamos en las memorias sobre las reestructuraciones sociales y de po-
der que se llevaron a cabo a nivel local; 2) el historiográfico, para analizar la 
información sobre el proceso de adjudicación de tierras y su administración a 

la de Miramar-Vichayal. es interesante analizar el caso de Querecotillo y Salitral no 
solo por el liderazgo que jugó en la política campesina regional, sino también por las 
transformaciones locales que sucedieron: los conflictos internos entre comuneros 
adjudicatarios, individuales y eventuales, así como los conflictos con el estado y la 
intervención que realizó en esta comunidad. en contraste, la comunidad campesina 
de Colán es un caso de las comunidades históricas piuranas que no jugó un papel 
preponderante en el movimiento campesino regional: su rol fue marginal. además, 
los conflictos internos que presenta son a otro nivel e intensidad que en Querecotillo 
y Salitral, debido a la intervención del ejército peruano durante cinco años. al com-
parar los dos casos, buscamos mostrar los diferentes procesos de reformas agrarias a 
nivel de las comunidades (e inclusive en un mismo valle), así como las similitudes 
entre ambos procesos.

3. el estudio se basa en dos investigaciones. La primera se realizó durante los años 2013 
y 2017, en el marco de la elaboración de la tesis de antropología de alejandra Huamán 
sobre la comunidad campesina San Lucas de Colán (2017). La segunda investigación 
se hizo en el marco del estudio sobre el proceso de Reforma agraria y pos Reforma 
agraria en las regiones de Piura, Puno, Lima y Junín, organizado por el Taller etnoló-
gico de Cultura Política de la pucp —y coordinado por los antropólogos alejandro 
Diez y María Luisa Burneo—, del cual es parte Diego Palacios, el otro coautor del 
artículo.

4. Los nombres de los entrevistados presentados en el artículo han sido cambiados para 
preservar el anonimato.
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nivel regional y local. al sistematizar estas experiencias y procesos, buscamos 
visibilizar las alternativas a la Reforma agraria que se generaron desde abajo 
(Rubín, 1978; Seligman, 1995), entendiendo cada caso dentro del contexto 
político y económico local y regional.

2. La Reforma Agraria peruana como proceso de transición 
 y reapropiación desde abajo

a 51 años de la Reforma agraria, diversos investigadores e instituciones están 
realizando balances sobre lo que este proceso significó para las poblaciones rura- 
les del país. Sin embargo, es necesario complementar dicha información tanto 
con nuevos enfoques que nos brinden mayores luces sobre la complejidad y la 
multiplicidad del proceso de cambio agrario (aguirre y Drinot, 2018) como 
con las historias y memorias locales y regionales sobre la Reforma desde sus mis-
mos protagonistas, sus propias historias de vida y relatos de este periodo de 
reestructuración del campo peruano (Seligmann, 2008; Crisóstomo, 2017).

el presente artículo entiende el proceso de Reforma agraria desde dos pers-
pectivas. Primero, como un proceso de transición histórica (Godelier 1987) y 
cambio en las estructuras económico-políticas agrarias (Roseberry, 1988, 1997, 
2014; Wolf, 2001, 2014). Siguiendo a Godelier (1987), empleamos un méto-
do regresivo y progresivo de análisis que estudia cómo las antiguas relaciones 
sociales se fueron resquebrajando y subordinando frente al surgimiento de nue-
vas relaciones, en un triple proceso de escisión, eliminación y conservación.5 
así pues, los cambios en la estructura agraria de poder, que se impulsaron desde 

5. el concepto de procesos de transición de Godelier analiza los momentos históricos 
de transformación radical de una sociedad específica, la cual sucede a partir de las 
fricciones y los resquebrajamientos de tres tipos de relaciones: una antigua relación 
social que persiste en mantener la dominación (como las continuidades de un mode-
lo hacendatario de producción a escala), una relación social institucionalizada como 
la hegemónica (como la aparición de las cooperativas y las nuevas relaciones que 
surgieron entre los grupos campesinos) y una nueva relación social que desestabiliza 
el orden social al cuestionar las relaciones dominantes (como el proceso de toma de 
tierras impulsadas desde abajo por las comunidades). Partiendo de este concepto, el 
método regresivo y progresivo nos permite analizar tanto la génesis de estas relaciones 
como el transcurrir de las mismas en el tiempo.
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el estado para eliminar las diversas contradicciones existentes en el campo pe-
ruano, en realidad no necesariamente desterraron todas las relaciones sociales 
preexistentes, sino que varias de ellas, sobre todo a nivel interno entre los grupos 
campesinos, se presentaron en otros términos.

Segundo, desde la antropología del estado (Trouillot, 2011) entendemos 
el proceso de Reforma agraria como un proceso de transformación de las re-
laciones de poder que van más allá del Gobierno Revolucionario de las Fuerzas 
armadas. el despliegue de diversas estructuras y procesos estatales de transfor-
mación se imbrican e insertan a nivel local, pero son reapropiados por las ló-
gicas y los procesos políticos locales. De esta forma, siguiendo lo propuesto por 
Li (2005) —en su crítica foucaultiana al trabajo de Scott (1998)—, conside-
ramos que los procesos de transformación histórica como la Reforma agraria no 
solo son impulsados desde arriba (el estado peruano), sino que las relaciones de 
poder toman sentido localmente y son las mismas comunidades quienes a tra-
vés de su propia agencia retoman y hacen suyo el proceso según sus deseos, 
objetivos e intereses (condicionados históricamente por los conflictos locales y 
regionales). así, más que preguntarnos sobre por qué falló la Reforma agraria 
en Piura, buscamos entender qué condiciones de la estructura agraria de poder 
cambiaron y cuáles otras no.

3. ¿Cooperativistas sí, comuneros no?: 
 las comunidades campesinas de la costa piurana 
 entre procesos de cooperativización y comunalización

Uno de los principales cambios promovidos por el gobierno de Velasco fue 
el cambio de denominación de las comunidades indígenas a comunidades 
campesinas: «la Ley de Reforma agraria ha dado su respaldo a esa gran masa de 
campesinos que forman las comunidades indígenas que, a partir de hoy —aban-
donando un calificativo de resabios racistas y de prejuicio inaceptable— se 
llamarán comunidades campesinas», dijo Velasco durante su discurso de pro-
mulgación de la Ley de Reforma agraria (N.° 17716). De este modo, el Gobier-
no militar celebró como sujeto político al campesino, una reconceptualización 
político-legal de clase cuyo objetivo era romper con los prejuicios de atraso cul-
tural y racial y de subordinación que traía consigo la etiqueta de indígena. 
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Bajo este marco, en 1970 se promulgó el Decreto Supremo 37-70-a, el 
cual aprobó el estatuto especial de Comunidades Campesinas, cuyo objetivo 
fue adecuar las instituciones comunales a la nueva estructura agraria, median-
te la tecnificación y su progresiva cooperativización (arce, 1983). ello implicó 
una reorganización de la institución y de su estructura interna: al igual que las 
cooperativas, las comunidades campesinas se incorporarían por un Consejo de 
administración y un Consejo de Vigilancia, además de la asamblea general.

en Piura, el escenario previo a la Reforma agraria se dio en un contexto 
de decaimiento en la agricultura (la mayoría de hacendados tradicionales ha-
bían sobrepasado su capacidad de endeudamiento) y se manifestó un debilita-
miento del poder terrateniente por la pérdida de solvencia económica, la caída 
del precio del algodón y las continuas sequías desde 1965 (arce, 1983). algu-
nas haciendas sufrieron pérdidas y redujeron beneficios a sus trabajadores: por 
ejemplo, relaciones de trabajo estable se transformaron en aparcería, y varios 
trabajadores comenzaron a trabajar sus tierras con mayor libertad ante la au-
sencia del patrón.6

en este escenario de declive del algodón, las comunidades empezaron a 
canalizar varios reclamos de despojo a través de demandas en el fuero agrario 
y reclamos de sus dirigentes, quienes realizaban estas gestiones con muy pocos 
recursos a su disposición. así, se creó una coyuntura caótica en el momento 
previo al proceso de adjudicación, lo cual generó diferentes trayectorias de 
acuerdo con el tipo de hacienda: peleas judiciales, tomas de tierras y fraccio-
namiento de las propiedades de los hacendados. 

a pesar del declive económico, el proceso de adjudicación en Piura fue 
uno de los más lentos en el país (arce, 1983) debido a las diversas tensiones 
entre la burocracia estatal y el poder que ejercían los hacendados a través de la 
Liga Departamental agrícola y Ganadera de Piura, afiliada a la Sociedad Na-
cional de agricultura (sna). efectivamente, en algunas zonas, como Colán y 
Querecotillo, los administradores de las haciendas y sus allegados se mantuvie-
ron como gerentes de cooperativas y empresas comunales, o se integraron de 
manera eficiente al aparato estatal (arce, 1983; Mayer, 2009). esta vincula-
ción hizo que en algunos casos se dilatase el proceso de adjudicación para que 

6. estas dinámicas de cambio en el sistema de trabajo y la organización de la produc-
ción sucedieron en algunas haciendas de Colán. 
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los hacendados pudiesen fraccionar las tierras y evitar la expropiación (arce, 
1983).

en 1971, a la lentitud de la Reforma agraria se sumó el desacuerdo de la 
Federación Departamental de Campesinos de Piura (fedecap) con el manejo 
de la Comisión Reorganizadora de la Liga Departamental, ya que considera-
ron que no había verdadera participación campesina en cómo se estaba llevan-
do a cabo la reforma en la región. Con ello se generó un distanciamiento entre 
el Gobierno y la fedecap.7

a casi tres años de la declaratoria de Reforma agraria no se veían resulta-
dos, generando incertidumbre e impaciencia. en este contexto, se iniciaron las 
tomas de tierras promovidas por la fedecap y se fortaleció una posición cam-
pesina desafiante al gobierno velasquista. el Sistema Nacional de apoyo a la 
Movilización Social (sinamos), creado en 1971, se encontraba en pugna en va-
rios frentes: por un lado, con la fedecap por las tomas de tierras; por el otro, 
con el Ministerio de agricultura para acelerar el proceso de adjudicación, e inclu-
so con el Ministerio del Interior para impedir una política represiva en las tomas 
de tierra (arce, 1983, p. 87). a pesar de los intentos de sinamos, la fedecap se 
fortaleció por la adhesión de comunidades campesinas como las de Catacaos y 
de Querecotillo y Salitral, las cuales acusaron a sinamos de solo proteger los in-
tereses de una minoría de trabajadores estables, y no de la mayoría de campe-
sinos individuales, sin tierra y trabajadores eventuales (ibíd., p. 87). 

ante estos cuestionamientos, sinamos propició la instalación de ligas agra-
rias provinciales afiliadas a la Federación Regional agraria de Piura y Tumbes 
(fradept), vinculada a la Confederación Nacional agraria (cna) —la organi-
zación gremial agraria velasquista—, la cual tenía como base principal a los 
beneficiarios de la Reforma agraria, compitiendo directamente con la fedecap 
(ibíd., p. 87). además, utilizando la norma del estatuto especial de Comuni-
dades Campesinas, sinamos promovió el desarrollo empresarial de las comu-
nidades a través de su reorganización en empresa comunal. esta era una unidad 

7. a nivel interno del movimiento campesino también existían disputas, pues una fac-
ción (ligada al grupo político de izquierda Vanguardia Revolucionaria) buscaba con-

centrar la participación campesina bajo la fedecap —afiliada a la Confederación 
Campesina del Perú (ccp)— para promover una reforma campesina desde las mismas 
comunidades, mientras que otra facción, más cercana al Gobierno, también luchaba 
por tomar el liderazgo de la Liga (arce, 1983).
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económica integral y autogestionaria que incluía a todos los comuneros para 
la explotación agrícola, con el objetivo de desarrollar un manejo de cultivos bajo 
la lógica de economía de escalas. Sin embargo, estas empresas generaron diver-
sas tensiones internas: reforzaron las desigualdades, multiplicaron la personería 
jurídica, dificultaron la organización, estableciendo una situación de competen-
cia interna a nivel de desarrollo, rendimiento y beneficios: 

en el caso de los valles del Chira y el Bajo Piura, se presenta una tensión entre 
las empresas y las comunidades y, correlativamente, entre los comuneros y los 
asalariados socios. Las tierras de las haciendas fueron adjudicadas a las comu-
nidades, pero no para que las repartiesen, sino para su trabajo en forma aso-
ciativa, bajo el rotulo de empresas y cooperativas comunales. Las comunidades 
reivindican esas tierras, que en algún momento del pasado les hubieran per-
tenecido. al mismo tiempo, las haciendas tenían trabajadores que reclama-
ban sus propios derechos sobre ellas. estos trabajadores, con la adición de 
algunos otros, pasaron a constituir la mano de obra social de las empresas. el 
resultado es que los comuneros desean participar en esas tierras —lo que toma 
varias formas: deseo de parcelación, de participar en los excedentes o de tener 
allí una fuente de trabajo—, pero tropiezan con la existencia del sector de 
trabajadores estables socios […] en el Chira se formaron empresas comuna-
les que en general ofrecen mayor control y poder a las comunidades. además, 
estas participaron activamente en la toma de las tierras y crearon en varios 
casos formas especiales de organización productiva denominadas Comités de 
Producción, que suponen un fuerte dominio de la comunidad. así, en Que-
recotillo y en Miramar las empresas están decididamente subordinadas a las 
comunidades, aunque por ejemplo en San Lucas de Colán la situación es dis-
tinta y el enfrentamiento mayor (Caballero y Chávez, 1978, p. 18).

aparentemente, en la comunidad campesina de Querecotillo y Salitral 
sí se logró establecer un gobierno comunal que manejaba colectivamente la 
producción de las tierras y, por ende, la empresa comunal; mientras que en 
la comunidad campesina de Colán se intensificaron los conflictos. es así que 
identificamos, en ambos casos, cambios y permanencias con relación al periodo 
de las haciendas en las estructuras económicas y políticas de las comunidades 
campesinas. empezaremos analizando la reorganización de la estructura agraria 
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a partir de la reconfiguración de la tenencia de la tierra y el trabajo agrícola, 
identificando una transición hacia economías agrícolas de mayor escala a par-
tir de la continuidad e intensificación de ciertos modelos de producción ha-
cendataria. Después examinaremos las transformaciones políticas, a nivel de 
gobierno, de las empresas comunales y sus recursos, y finalizaremos compren-
diendo la crisis de las estructuras agrarias de poder de Colán y Querecotillo y 
Salitral, hasta llegar a la parcelación.

4. La reorganización de las estructuras agrarias: 
 transición de la tenencia y el trabajo agrario 
 hacia una economía de escala

el contexto caótico previo a la Reforma agraria generó distintas trayectorias de 
obtención de las tierras de las exhaciendas en los dos casos de estudio: rever-
sión, toma de tierras o adjudicación.8 Tanto en Colán como en Querecotillo y 
Salitral no querían aceptar la modalidad de adjudicación de las tierras, pues 
implicaba asumir un pago por ellas, que ambas consideraban de su propiedad: 
Colán buscó la reversión de sus tierras ancestrales a través de los fueros judi-
ciales, mientras que Querecotillo y Salitral no solo usó la vía judicial, sino que 
sobre todo trató de recuperarlas a través de las tomas. en ambas comunidades 
sucedieron casos de entrega voluntaria de las tierras, por parte de los hacenda-
dos, hacia la comunidad.

a pesar de la búsqueda de otras alternativas de recuperación de tierras, el 
grueso de las obtenidas durante esta época fue mediante la modalidad de ad-
judicación. Colán recibió 1209 hectáreas por la Reforma agraria y se recono-
cieron aproximadamente 350 beneficiarios. De estas, cerca de 640 hectáreas 
tuvieron la condición de revertidas —es decir, tierras en donde la comunidad 
ganó el juicio en el fuero agrario y les fueron restituidas— y pertenecían a las 
haciendas Cubingas, Chuyma, Las Delicias, y porciones de las haciendas La 
esperanza, antomira y San Gerardo (espinoza, 1981; en Paz, 2009).

8. Hasta 1978, las comunidades campesinas de la costa piurana fueron beneficiarias de 
Reforma agraria con 24,656.34 ha a través de la adjudicación directa, y con 2913 ha 
a través de la reversión de tierras por vía judicial (arce, s. f.).
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el proceso de adjudicación de tierras fue distinto en Querecotillo y Salitral. 
esta comunidad era uno de los bastiones del movimiento campesino piurano en 
la lucha por la tierra. en coordinación con andrés Luna Vargas y Vanguardia 
Revolucionaria, Querecotillo lideraba el proceso de tomas de tierras y apoyaba 
a las demás comunidades de la región en la aceleración del proceso de recu-
peración de tierras comunales.

La comunidad de Querecotillo andaba con las comunidades de andajo, con 
las comunidades de Chulucanas. Cuando tenían problemas, ellos venían acá 
rápido, y de acá se mandaban camiones de gente a solucionar el problema. O 
sea, la comunidad siempre ha favorecido a otras comunidades. Por eso de-
cían, si cae Querecotillo, cayeron toditas aquí. Tenía que pelearse a la fuerza. 
Con las comunidades campesinas de Chulucanas, la Nacho Távara… con 
ellos hemos ido a pata, a Lima, con dos mil personas. (entrevista a Luis López, 
expresidente de la comunidad campesina de Querecotillo y Salitral). 

etapa de 
adjudicación

predios integrados n.° de ha

I etapa Chuyma y Cubingas 388

II etapa

Un Coco y Dos Cocos, el Pino y el Jardín, 
Santa alicia, Santa Laura, Pardo, Las 

Palmas, Chapin, acha, Santa Inés y tres 
lotes sin denominación

191

III etapa Quillo San Bernardo 18

IV etapa La esperanza, San Pedro y San Pablo 476

V etapa La Tahona 136

total 1,209

cuadro 1. tierras de exhaciendas adjudicadas a la comunidad campesina de colán

(1972-1974). 
Fuente: Huamán (2017, p. 93). 
elaboración propia.
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Para 1972 se llevó a cabo la toma de tierras de trece predios agrícolas en 
Querecotillo y Salitral (véase Cuadro 2). ante esta medida de fuerza, algunos 
hacendados accedieron a entregar voluntariamente sus predios (nueve en to-
tal) a cambio de que les permitan retirar alguna de sus maquinarias y/o cose-
chas. Sin embargo, hubo doce predios que fueron adjudicados a la comunidad 
por parte del Gobierno en contra de la voluntad de la misma comunidad, quie-
nes querían tomar por la fuerza esos fundos para no contraer la deuda agraria 
con los hacendados, cuyos bienes fueron valorizados por una deuda de más de 
36 millones de soles (véase Cuadro 2).9

9. Los predios fueron entregados a la comunidad de Querecotillo de manera paulatina, 
desde 1974 hasta 1980, año en el cual se entregaron los últimos predios por parte del 
estado.

foto 1. imagen de un fotorreportaje sobre la entrega de los títulos de tierras 
adjudicadas a las comunidades campesinas y las cap en la ciudad de catacaos. 
archivo documental: cipca. 
Fuente: sinamos (1973).



n.° nombre 
del predio

n.° de 
ha 

totales

modalidad de obtención n.° de ha 
por modalidad 
de obtención

1 Santa Rosa 48 Sin deuda - Toma de tierras

245.5

2 Concurso arrese 40 Sin deuda - Toma de tierras

3 el Cortijo 16 Sin deuda - Toma de tierras

4 San Isaac 6 Sin deuda - Toma de tierras

5 amancaes 20 Sin deuda - Toma de tierras

6 el Dean 20 Sin deuda - Toma de tierras

7 La Pedrera 24 Sin deuda - Toma de tierras

8 San Nicolás 10.5 Sin deuda - Toma de tierras

9 Chalcatana i-ii 10 Sin deuda - Toma de tierras

10 San Pedro ii 20 Sin deuda - Toma de tierras

11 Leticia 10 Sin deuda - Toma de tierras

12 Colón Mercedes 9 Sin deuda - Toma de tierras

13 San Blas 12 Sin deuda - Toma de tierras

14 Corregidor 34 Sin deuda - entregado 
voluntariamente

242.5

15 Margarita 3 Sin deuda - entregado 
voluntariamente

16 La Horca 16 Sin deuda - entregado 
voluntariamente

17 esperanza 15 Sin deuda - entregado 
voluntariamente

18 Valle Hermoso 18.5 Sin deuda - entregado 
voluntariamente

19 Santa angélica 25 Sin deuda - entregado 
voluntariamente

20 empreñadero 5 Sin deuda - entregado 
voluntariamente

21 San enrique 75 Sin deuda - entregado 
voluntariamente

22 el Coco alto 51 Sin deuda - entregado 
voluntariamente



23 Cabo Verde 105 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

1,069

24 Cucho i 63 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

25 Pueblo Nuevo i-ii 345 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

26 Sócola 52 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

27 Cucho ii 36 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

28 San Pedro i 19 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

29 San agustín 210 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

30 Montenegro 100 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

31 Santa elena 32 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

32 el Coco Bajo 25 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

33 Hualcatal 52 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

34 San Fernando 30 Con deuda - adjudicados por 
Reforma agraria

35 Tarapacá 14 No especificado

239.5

36 Cocañira ii 57 No especificado

37 Transval 9 No especificado

38 Cucho 
Montenegro

30 No especificado

39 Cocañira i 37 No especificado

40 Comunero 
Combatiente

34 No especificado

41 San Luis 8.5 No especificado

42 Soria alta y Baja 50 No especificado

43 Tierra Nueva --- No especificado

44 San alfonso --- No especificado

45 Santa Teresa --- No especificado

 total* 1,796.5

cuadro 2. predios agrícolas obtenidos por la comunidad campesina querecotillo 
y salitral durante la reforma agraria (1972-1980).
*  De los últimos tres predios no se ha identificado el número de hectáreas que lo constituyen. 
Fuente: López y Ramírez (1982) y trabajo de campo. elaboración propia.
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La conformación de las empresas comunales sucedió en distintos años en 
las dos comunidades. Sin embargo, el esquema organizativo del espacio agrí-
cola y de las unidades de producción fue similar en ambas. en Colán, la empre-
sa comunal inició en 1972, a la par que otras dieciséis cooperativas comunales 
en todo Piura (Rondoy, 1972). La empresa tenía el objetivo de organizar po-
líticamente la producción de las tierras bajo la dirección del nuevo esquema 
cooperativo dirigencial (Consejo de administración y Consejo de Vigilancia). 

en términos de manejo del espacio agrícola, la Reforma agraria supuso 
en Colán un viraje incluso más pronunciado hacia la agricultura de escala que 
en la época de las haciendas, pues en la práctica eran dos zonas las que regían 
la producción agraria: la algodonera y la arrocera. efectivamente, al inicio de 
la empresa comunal se creó una zonificación de cultivos en dos grandes áreas 
de producción: la parte baja del valle, irrigada por el canal principal, fue la 
zona de producción de arroz debido a la composición de sus suelos, mientras 
que la parte alta del valle, irrigada por el canal nuevo, era la zona de produc-
ción algodonera. 

estos dos grandes espacios agrícolas se dividían en cinco unidades de pro-
ducción: esperanza, Chuyma, Cubingas, Tahona y una que representaba la su-
matoria de las haciendas más pequeñas. La organización interna de cada unidad 
reproducía las estructuras jerárquicas del trabajo agrícola preexistentes en las 
haciendas: contaba con un administrador, jefes de campo, empleados encarga-
dos de contabilidad y el cuidado fitosanitario de plagas, como entomólogos. 

en Querecotillo y Salitral, la estructura agraria también se definió por la 
escala del cultivo, mostrándose claramente dos tipos (véase Cuadro 3): el 
principal (el algodón, que abarcaba el 54.7% de las tierras), y cuatro secun-
darios (arroz, maíz, sorgo y frutales, que en conjunto abarcaban el 44.1% del 
total de ha). 

en cuanto al manejo de las unidades de producción, las tierras adjudica-
das en Querecotillo y Salitral fueron reorganizadas en trece unidades de pro-
ducción (véase Cuadro 4), y los comuneros asociados (extrabajadores de 
haciendas) estaban encargados de su control y manejo, aunque bajo la direc-
ción de los comuneros directos, quienes ejercían los principales cargos en la 
comunidad.

en ambas comunidades, el sistema de trabajo era rotativo. Si bien varios 
de los extrabajadores seguían laborando en el predio donde se ubicaba la 
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exhacienda, cuidando de sus parcelas individuales en muchos casos, también 
estaban sujetos a los cambios y necesidades de mano de obra de la empresa 
comunal. así, si era época de cosecha de arroz en algún predio, la mayoría de 
comuneros iba a trabajar allí; en ocasiones inclusive se necesitaba de más mano 
de obra, razón por la cual la empresa comunal contrataba trabajadores even-
tuales. al igual que con el trabajo, los ingresos no eran repartidos de acuerdo 
con la productividad del predio, sino que eran repartidos homogéneamente 
entre todos los trabajadores de la empresa comunal.

La incorporación de nuevas tierras y comuneros, la reorganización de la 
estructura agraria con la intensificación y ampliación de dos zonas de cultivo 
claramente diferenciadas para maximizar la economía de escala, así como la 
creación de unidades de producción, marcaría el efecto de periodo de transición 
y cambio (Godelier, 1987 y Trouillot, 2011), iniciado por la Reforma agraria, 
en las dinámicas internas de las comunidades. No obstante, en el siguiente 
apartado discutiremos las relaciones entre los distintos tipos de comuneros en 
ambas comunidades y cómo se disputaron el gobierno colectivo de las tierras 
adjudicadas, reapropiándose localmente del proceso de Reforma agraria (Li, 
2005).

tipo de cultivo
total

n.° ha %

algodón 3,917 54.7

arroz 910.5 12.7

Maíz 891 12.4

Sorgo 747 10.4

Frutales 623 8.6

Pan llevar 89 1.2

total 7,177.5 100

cuadro 3. total de hectáreas cultivadas según tipo de cultivo entre 1975-1979 
en la empresa comunal de querecotillo y salitral. 
Fuente: López y Ramírez (1982) y trabajo de campo. 
elaboración propia.
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unidades 
de producción

predios integrados n.° de ha

San agustín San agustín 209

Santa Cruz esperanza, Concurso arrese, 
empreñadero y Tierra Nueva

165.5

Pueblo Nuevo i Hualtacal, Pueblo Nuevo i, Santa elena, 
San Pedro ii, Soria alta y San alfonso

236.5

Pueblo Nuevo ii San Blas, Pueblo Nuevo ii 145.5

Valle Hermoso San Juan, San enrique, Soria Baja 
y Valle Hermoso

130

Montenegro Montenegro, San Fernando, San Isaac, 
Santa angélica, Corregidor, y Colón 

Mercedes

209

el Cucho Montenegro, Cucho i y Cucho ii 152

Cabo Verde Cabo Verde, Transval, Santa Rosa 166.5

el Coco Coco alto, Coco Bajo y Cocañera 118.5

Pedrera Pedrera y Tarapaca 35.5

San Pedro San Pedro i y Leticia 32.5

Miraflores el Cortijo, Chacaltana, el Dean, San 
Nicolás, amancaes, San agustín 

y Santa Teresa

99.5

Sin Nombre Comunero Combatiente, Sócola 
y Cocañira

132.5

                                                                                       total 1,832.5

cuadro 4. unidades de producción en la empresa comunal de querecotillo y salitral. 
Fuente: López y Ramírez, 1982, y trabajo de campo. 
elaboración propia.
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5. Transformaciones en las instituciones del gobierno comunal: 
 tensiones políticas faccionales por las tierras 
 de las empresas comunales

el proceso de Reforma agraria también implicó la calificación de campesinos 
beneficiarios de las tierras adjudicadas: quiénes podían pertenecer a la empre-
sa comunal y, por ende, a los beneficios de la producción y el trabajo directo 
de las tierras. en Querecotillo y Salitral este proceso implicó una ardua lucha 
entre los grupos campesinos, a diferencia de Colán en donde no pasaron ma-
yores apuros en esta primera etapa.

Formalmente existían solo dos tipos de comuneros al momento de la crea-
ción de la empresa comunal: comunero directo (los comuneros antiguos que 
formaban parte de la comunidad de indígenas previo a la Reforma agraria) y 
los comuneros asociados (los trabajadores permanentes y que fueron los princi-
pales beneficiarios de la Reforma agraria). Sin embargo, los mismos comuneros 
identifican otros dos grupos campesinos con presencia en ambas comunida-
des: comunero eventual permanente, y el trabajador / comunero eventual (veáse 
Figura 1).10

esta clasificación muestra los cambios y permanencias de relaciones so-
ciales, así como categorías previas y nuevas: el grupo campesino que formaba 
parte de la comunidad previa a la Reforma agraria, el segundo grupo que man-
tuvo una relación contractual permanente (y servil) con los hacendados, el tercer 
grupo que nació producto de las negociaciones durante la calificación de be-
neficiarios, y el último grupo que era parte de la rotación constante de traba-
jadores (hasta ese momento) para la siembra y cosecha de cultivos. Los tres 
primeros jugaron un rol predominante en el gobierno colectivo de las tierras; 
mientras que algunos del cuarto grupo apostaron por integrarse como comu-
neros en los períodos de mayor conflictividad interna.

10. Como veremos a continuación, esta tipología es una clasificación económico-políti-
ca, pues está condicionada por la forma de trabajo que se realizaba en la comunidad, 
por el reconocimiento simbólico al rol y posición política de cada grupo, y por los 
derechos políticos internos que permitían acceder tanto a beneficios laborales como 
a la movilización y representación comunal. Como toda tipología, es una clasifica-
ción situada históricamente y variable en el tiempo, tal como se observa con la apa-
rición de nuevos grupos campesinos comuneros. 



Entre la reforma estatal y la alternativa comunal: cambios en las estructuras agrarias 
de poder en el valle del Chira, Piura (1969-1992)

129

entre estos grupos se han generado diversos conflictos por el control y 
manejo de la empresa comunal. en Colán existieron tres grupos campesinos: 
los comuneros antiguos, los 350 extrabajadores permanentes de las haciendas 
que fueron calificados para ser comuneros asociados, y los trabajadores even-
tuales, quienes no eran permanentes y eran contratados sobre todo para la siem-
bra y cosecha de algodón. Durante esta etapa no surgieron problemas, ya que 
debido al retraso de la calificación como beneficiarios y a la adjudicación de tie-
rras, varios trabajadores estables y eventuales se retiraron a sus zonas de origen.

el problema surgiría en los años posteriores a la calificación en Colán. Uno 
de los principales problemas para los beneficiarios de Reforma agraria fue el 
manejo colectivo de los predios y las ganancias de la producción: se generaban 
tensiones entre las diferentes unidades productivas debido a que, a pesar de las 
producciones y rendimientos muy desiguales entre ellas, las ganancias eran re-
partidas por igual y todos cobraban la misma remuneración, lo cual era consi-
derado injusto por los trabajadores de los predios de mejor rendimiento.

Comuneros
pre-Reforma

Agraria

Comuneros
eventuales

permanentes

Comuneros
asociados

Trabajadores /
comuneros
eventuales

- Comuneros antiguos, también llamados
comuneros directos (Colán) o comuneros 
individuales (Querecotillo).
- Lideraron el proceso de recuperación y 
de toma de tierras.

- Comuneros beneficiarios de la RA 
que se asocian a las comunidades; 
también llamados indirectos (Colán).
- Extrabajadores permanentes de 
las haciendas, inscritos en planillas.
- Buscaron organizar sus propias
CAP.

- Comuneros beneficiarios de RA.
- Extrabajadores permanentes de 
las haciendas, pero no formaban 
parte de las planillas.

- Comuneros no beneficiarios 
de la RA, también llamados 
golondrinos.
- En su momento solamente 
fueron trabajadores eventuales, 
pero quienes se quedaron a vivir 
en las comunidades fueron 
asimilados como comuneros.
- Rotación en las comunidades 
según los periodos pico de 
trabajo agrícola.

Comuneros inscritos antes de la Reforma Agraria

Comuneros inscritos a partir de la Reforma Agraria

Leyenda

figura 1. tipología de grupos campesinos en las comunidades durante el proceso de 
reforma agraria.
Fuente: Trabajo de campo y archivo. 
elaboración propia.
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Otro de los problemas se relacionaba con el origen y la tenencia de las 
tierras comunales. Una parte de los extrabajadores de la hacienda consideraba 
y reconocía sus tierras como de comunidad, es decir, como ancestralmente parte 
de la comunidad; otra parte de comuneros beneficiarios —generalmente de 
origen migrante— consideraba que las tierras de sus predios eran de propie-
dad del patrón, negando un posible origen de las tierras como parte del terri-
torio comunal. el objetivo de este segundo grupo era abogar por la formación 
de una cooperativa independiente a la empresa comunal de solamente los co-
muneros asociados (extrabajadores estables). 

Sobre todo, se reivindicaban las tierras que estaban en la «parte alta» de 
las tierras cultivables, más cercanas al río Chira. estas se trataban de las mejo-
res tierras de Colán, con el mejor acceso al agua; además se encontraban muy 
cercanas a predios de propiedad privada de pequeños y medianos agricultores 
del distrito contiguo, el arenal.

Los comuneros asociados, organizados en sindicatos, elevaron sus deman-
das por una cooperativa propia a distintas instancias, desde el coordinador de 
la oficina zonal de sinamos en Sullana —Oficina Zonal de apoyo a la Movili-
zación Social (ozams)— hasta el mismísimo presidente Velasco alvarado. Se-
gún un documento de reclamo dirigido a la ozams, en 1973, se demanda que 
los trabajadores estables puedan «decidir nuestro destino conforme a las metas 
señaladas por el actual Gobierno y […] nuestro deseo es formar nuestra propia 
empresa Cooperativa agraria de Producción en vista de que con ello se va a 
solucionar la serie de problemas que estamos atravesando de orden adminis-
trativo, social y económico» (oficio del 21 de agosto de 1973).

en el oficio enviado al presidente Velasco alvarado, el sindicato de traba-
jadores de La esperanza y los trabajadores de La Tahona, Cubingas, antomira, 
Chuyma y Un Coco y Dos Cocos señalaban que «la revolución de cambios 
radicales y profundos no ha llegado a la empresa cooperativa comunal San 
Lucas de Colán ni a esta parte del valle del Chira», y demandan: «su Gobierno 
siempre ha pregonado por todos los ámbitos patrios que el trabajador campe-
sino peruano tiene derecho a escoger su empresa que más convenga a sus inte-
reses […] hasta la fecha no hemos podido encontrar realmente el camino que 
nos conduzca hacia una vida mejor sin explotados ni explotadores». 

Con ello, los comuneros asociados se referían a la falta de transparencia 
en el manejo de la empresa comunal y al manejo vertical de la empresa, sin 
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participación de los comuneros asociados. Ciertamente, los comuneros direc-
tos superaban en número a los comuneros beneficiarios, dificultando que es-
tos pudiesen aprobar propuestas afines con sus intereses. 

en este contexto, el sinamos cumplió un papel de mediador: canalizaba 
las quejas de los trabajadores y buscaba garantizar la transparencia en el mane-
jo económico y las elecciones dentro de la empresa. este rol fue muy impor-
tante frente a la primera crisis en la empresa Comunal de Colán, que se generó 
en respuesta a la demanda de mayor participación de los comuneros beneficia-
rios. Con el apoyo del sinamos se reelaboró el reglamento interno y se acordó 
dividir los cargos en la directiva: 50% los comuneros directos o antiguos, y 
50% los comuneros asociados o beneficiarios de la Reforma agraria:

Cuando logramos el reglamento interno de la comunidad hubo ese divorcio, 
«que por qué solamente los comuneros directos tienen derecho a ser directi-
vos de la comunidad», pero viene un abogado en una forma salomónica, por 
así decirlo, establece «ya, los directivos son ocho. Cinco del consejo de admi-
nistración y tres del consejo de vigilancia. Vamos a compartir. el presidente 
que sea comunero directo, el vicepresidente un comunero beneficiario, el se-
cretario un comunero directo, el tesorero un comunero beneficiario, el de con-
sejo de vigilancia… un vocal que sea comunero directo… el presidente de 
consejo de vigilancia era un comunero beneficiario, el secretario era un co-
munero directo, y el vocal un comunero beneficiario», o sea estaba compar-
tida la directiva. Convinieron que sea así, y entonces en el reglamento interno 
está establecido de esa manera. (entrevista a Ramón Díaz, antiguo dirigente 
de Colán).

asimismo, las asambleas de delegados debían tener presentes a delegados 
tanto de los comuneros directos (de los seis anexos, La Bocana, San Lucas, 
Puerto Pizarro, Las arenas, Isla San Lorenzo y Sarana) y comuneros beneficia-
rios de las cinco unidades de producción, a la cual se le suma la unidad de maes-
tranza o maquinaria, para emparejar la participación.

en cuanto a Querecotillo y Salitral, también hubo varios grupos campe-
sinos que jugaron diferentes roles según sus intereses (véase Cuadro 5). Con 
respecto a las tomas de tierras, estas fueron lideradas por un grupo de comu-
neros antiguos ligados a la ccp, quienes no estaban de acuerdo con la forma de 



 Diego Palacios y Alejandra Huamán132

organización asociativa-empresarial que proponía el gobierno velasquista. Pero 
también disputaban el control del gobierno comunal con los comuneros aso-
ciados, extrabajadores estables de hacienda y el expersonal de confianza de las 
haciendas, asimilados como comuneros asociados:

Los estables no querían pelear con los hacendados, claro que no. Después 
que se han ido concientizando, por intermedio de sinamos, que los dueños 
no son los hacendados, sino ellos como trabajadores, como comuneros, ya, 
poco a poco, cambiaron algo… 

Los pocos trabajadores estables ya no querían trabajar la tierra, sino que que-
rían seguir trabajando con el hacendado. Por ejemplo, aquellos que tenían 
puestitos excelentes, esos no, esos querían seguir con el hacendado. Había un 
odio hacia la comunidad […] Si no de que, por la condición, había capata-
ces, jefes de unidades, gente que trabajaba en las oficinas que ellos ponían 
para el administrador. Había apuntadores. Jamás ellos querían estar bajo la 
tutela de la comunidad, sino seguir trabajando bajo la tutela del hacenda-
do. (entrevista a Luis López, expresidente de la comunidad campesina de 
Querecotillo).

asimismo, estaban los trabajadores eventuales de haciendas, quienes no 
controlaban ninguna extensión del terreno comunal, pero que igual fueron ca-
lificados por parte del Gobierno para hacer contrapeso político a los comune-
ros antiguos. a este grupo de eventuales se les consideraba permanentes, pues 
si bien no habían sido calificados como trabajadores estables, trabajaban desde 
hace mucho tiempo en las mismas haciendas. 

Por último, existió un grupo de trabajadores eventuales no permanentes, 
quienes rotaban constantemente entre las haciendas y migraban hacia diferen-
tes sitios. estos campesinos no fueron asimilados como comuneros durante el 
proceso de Reforma agraria, pero era el grupo con mayor población, variando 
entre dos mil y tres mil trabajadores eventuales.

además de esta intricada relación entre los grupos comuneros, en 1975 se 
desarrolló un evento que cambió la trayectoria de la comunidad. en ese año, 
se organizó el Congreso Nacional de la ccp en Querecotillo, al cual llegaron dele-
gados de todos los partidos políticos de izquierda, del movimiento campesino 
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nacional e invitados internacionales. el objetivo del congreso era evaluar la 
acción del movimiento campesino frente a la situación agraria nacional. Me-
ses después del congreso de la ccp, la empresa comunal fue intervenida por 
el gobierno de Morales Bermúdez. La intervención implicó represión, perse-
cución y encarcelamiento de los principales líderes del grupo de comuneros 
antiguos, sobre todo de Víctor alama Camacho, quien fue en su momento 
presidente de la fradept.

Nosotros fuimos perseguidos. Nos llevaron a seguridad del estado. en mi caso, 
me llevaron cinco veces a seguridad del estado, a Chiclayo, Lambayeque. a 
nosotros nos torturaron, nos persiguieron peor que a un delincuente. en esa 

tipo de comuneros tipo de tierras

cantidad de 
comuneros

extensión de tierras
extensión de huerto 

familiar

n.° % n.° % n.° %

Comunero 
directo

1,500 54 2,200 54 --- ---

Comunero 
asociado

747 27 1,665 41 167.5 5

Comunero 
eventual 
permanente

530 19 --- --- --- ---

total 2,777 100 total tierras 
comunales (obtenidas por 

Reforma agraria)
1,832.5 46

total tierras 
individuales 

(pre-Reforma agraria)
2,200 54

cuadro 5. tipología de comuneros y de tierras en la comunidad campesina de 
querecotillo y salitral (1978).
Fuente: López y Ramírez 1982. 
elaboración propia.
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época estaba la famosa pip, Policía de Investigaciones del Perú. ellos te hacían 
investigación a través de las torturas, las masacres. Por ejemplo, a mí me colga-
ban 10 metros hacia arriba, me ponían corriente, me dejaban caer, parecía 
que mi cabeza ya caía en el piso y todo parecía que se me salía por la boca y 
¡pum! me sostenían, bien enmarrocado. Me golpeaban. yo tengo cicatrices 
aquí en mi espalda a través de las sábanas mojadas que me golpeaban… De-
cían que nosotros éramos comunistas. (eduardo Ponce, expresidente de la co-
munidad campesina de Querecotillo).

además del despliegue de tanques y militares en la comunidad, la inter-
vención implicó un cambio de 180° en el gobierno comunal. Los militares 
pasaron a manejar la empresa junto con los comuneros socios (tanto los extra-
bajadores estables como el expersonal de confianza de las haciendas), quienes 
estaban en contra de los comuneros antiguos. además, promovieron la migra-
ción de eventuales de otras zonas como fuerza de apoyo a este nuevo grupo.

La intervención estatal duró de 1975 a 1980 y llegó a su fin en el último 
intento de cambio de denominación de la empresa comunal a cooperativa agra-
ria de producción, un objetivo que buscaban alcanzar tanto el estado como la 
mayoría de extrabajadores de la hacienda desde la entrega de las tierras adjudi-
cadas. Como explicó el mismo Víctor alama Camacho en los inicios de la em-
presa Comunal: «el Gobierno a través de la Reforma agraria hizo un proyecto 
empresarial, por el cual quería convertir a la comunidad en cooperativa; sin 
embargo, este proyecto no prosperó, pues solo se aplicaba a los fundos por adju-
dicarse» (López y Ramírez, 1982, p. 144).

Sin embargo, la transformación a cooperativa solamente duró unos meses, 
pues con el fin del Gobierno militar de Bermúdez y el decaimiento de la re-
presión contra los campesinos, el grupo de comuneros antiguos retomó la di-
rección del gobierno comunal:

acá nosotros somos comunidad campesina. La comunidad la organizamos 
en unidades de producción. Pero la ley también te facultaba que dentro del 
territorio de la comunidad podías formar una cooperativa, podías formar una 
sais, pero nosotros no pues. Nosotros decidimos mantenernos como comu-
nidad, y comunidad nada más. (eduardo Ponce, expresidente de la comuni-
dad campesina de Querecotillo).
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a lo largo de este punto hemos analizado las diferentes luchas y disputas 
por el gobierno comunal, marcadas por una política faccional (Swartz et al., 
1994; Diez, 2007) que busca reapropiarse de los espacios de poder locales 
(reconfigurados durante la Reforma agraria) bajo sus propios términos e inte-
reses: continuar el manejo comunal de la empresa o transformarla bajo un go-
bierno cooperativista y diferenciado por grupos campesinos (comunidad vs. 
cooperativa). ante esta tensa situación de lucha faccional por el gobierno de 
las tierras, los grupos campesinos encontraron como solución a sus problemas 
iniciar un proceso de parcelación y repartición de las tierras de ambas comu-
nidades campesinas. 

6. Desestructuración económico-política de las comunidades 
 campesinas: procesos de parcelación de las tierras comunales

La lucha faccional entre los grupos campesinos se intensificó a finales de los 
años setenta en ambas comunidades, pero el camino de resolución de las dis-
putas tomaría una trayectoria distinta en cada comunidad. en Colán, la solu-
ción de repartición de los cargos entre los grupos, que sucedió a mitad de los 
setenta, no fue suficiente, pues aumentaron las críticas al manejo económico 
de la empresa comunal que estaban ejerciendo los comuneros directos. 

el punto álgido de tensión sucedió en 1976, cuando un grupo de traba-
jadores pidió la intervención del Gobierno y de las Fuerzas armadas a través 
de un oficio al General e. p. Zegarra, en el cual indicaban que se realice una 
intervención militar similar a la que ocurrió en Querecotillo y Salitral (arce, 
1983), en tanto «consideramos un sabotaje a la Revolución Peruana por cuan-
to el citado ingeniero Otero Peralta ha sido (sic) hacendado y fue afectado por 
la Ley 17716» (oficio del 12 de febrero de 1976). este oficio generó, entre 
otras cosas, el despido de un grupo de trabajadores de la empresa comunal, lo 
cual alimentó el conflicto y agudizó tensiones.

Recién 1979 fue el año de cambios en la dirigencia y el gobierno comunal, 
pues solamente ingresaron a la directiva comunal comuneros asociados. esta diri-
gencia tuvo que hacer frente a dos crisis (ligadas entre sí): una política y otra 
económica. Con respecto a la primera, las tensiones entre los comuneros directos 
y asociados se agudizaron con la reposición de los trabajadores despedidos. Con 
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respecto a la segunda, el creciente endeudamiento con el Banco agrario gene-
ró que este los presionara para que cancelen sus deudas, bajo amenaza de reti-
rarles todo tipo de crédito. Para salir de esta situación, se dio por terminada la 
zonificación de cultivos y se empezó a sembrar otros productos como el sorgo. 

Sin embargo, la situación crítica y altamente caótica de los últimos años, 
así como la desactivación de sinamos en 1978 y, por ende, la pérdida de su rol 
de mediador, sirvieron para alimentar la demanda que existió desde el inicio 
de la Reforma agraria: la creación e independización de las cooperativas. así, 
se pasó de una crítica a las dirigencias en términos de nudos de relaciones so-
ciales vinculadas a la corrupción11 a una crítica del esquema productivo en sí 
mismo. No solo se buscaba más independencia en la toma de decisiones pro-
ductivas, sino también fraccionar la deuda y manejarla por cada predio agrícola. 
así pues, la dirigencia de comuneros asociados inició el proceso de desestructu-
ración de la empresa comunal.

el proceso de parcelación y desestructuración de la empresa contrajo una 
paulatina atomización de las unidades de producción de la exempresa comu-
nal. Primero, en 1984, se creó la Cooperativa agraria de Trabajadores (cat) a 
nivel de todas las haciendas, con el nombre de Sagrado Corazón de Jesús. esta 
cooperativa tenía su propia dirigencia, pero subsumida a ella estaban coopera-
tivas o comités de cada unidad productiva: «Cada grupo tenía su propia direc-
tiva, que a las finales, juntándose las directivas, eran cantidad de gente, y la 
comunidad lo único que hacía era, como ente rector…, recibir el arriendo que 
le pagaban los grupos, las cooperativas que trabajaban las tierras» (entrevista a 
Ramón Díaz, antiguo dirigente en Colán).

11. algunos autores, como Rubín (1978), señalan que los problemas de acceso a 
trabajo y corrupción no eran entendidos como «empresa productiva, sino como 
nudo de relaciones sociales» (p. 154), aduciendo que las luchas por el trabajo 
habían sido desvinculadas de sus estructuras económicas y políticas por una «do-
ble conciencia» del trabajador como dueño de los medios de producción y traba-
jador al mismo tiempo. Si bien es cierto que las demandas no se articulaban de 
esta manera, es importante también resaltar que era difícil articularlas así debido 
a que todo el aparato estatal se había construido a favor de las cooperativas y por 
el cual pasaban muchas de las demandas. Como hemos visto en el ejemplo de 
Colán, superar estos problemas implicaba también hacer un distanciamiento del 
esquema propuesto por el estado. 
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Sin embargo, empezaron a existir desacuerdos al interior de cada coope-
rativa, especialmente las más grandes, y se fueron formando más subgrupos o 
comités. esto estuvo muy vinculado a un problema que se había estado eva-
diendo, pero que ahora se tenía que afrontar: los trabajadores eventuales. Los 
trabajadores eventuales de la empresa comunal —la mayoría también trabaja-
dores eventuales durante la época de los hacendados— querían formar parte 
del proceso de conformación de comités y habían formado, desde hacía un par 
de años, un comité de eventuales que elevaba sus quejas por los canales de go-
bierno (ozams y ligas agrarias). De esta forma, tras mucha insistencia a la directi-
va comunal, y a pesar de la oposición de los trabajadores estables, los eventuales 
lograron unirse a diferentes predios, sobre todo en la parte alta, pues tenían 
menos trabajadores. Sin embargo, en algunas ocasiones la integración era par-
cial, pues se conformaban dos comités por predio: uno integrado por los tra-
bajadores estables y otro por los eventuales.

así, la cooperativa grande se fue descomponiendo en una gran cantidad 
de comités: esperanza 1, esperanza 2, esperanza 3, Chuyma 1, Chuyma 2, 
Chuyma 3, Cubingas, Santa Laura y La Violeta, Delicias, Porvenir, San Miguel, 
Un Coco y Dos Cocos, Santa Ofelia (La Tahona), e incluso Mi Cautivo de 
maquinaria. esta descentralización se sintió en la planificación del cultivo y 
el manejo de la mano de obra, lo cual pasó a ser gestionado por cada comité. 
Dejada a un lado la zonificación de cultivo, casi todos los predios se volcaron 
al cultivo de algodón, al ser este más rentable que el arroz. 

el trabajo a través de los comités especiales se mantuvo durante casi toda 
la década del ochenta. Incluso, a pesar de la parcelación, la organización de los 
comités se mantuvo, orientada al manejo de créditos para los cultivos y la ges-
tión de la venta en conjunto del algodón a las desmotadoras (con el objetivo 
de conseguir los mejores precios para la venta). el trabajo en comités finalizó 
con la crisis del algodón y el cierre del Banco agrario en 1992.

Los inicios de la década de 1980 auguraban un camino distinto para la 
comunidad campesina de Querecotillo y Salitral. Finalizada la intervención 
militar y con el regreso del líder histórico, Víctor alama Camacho, los comu-
neros antiguos pensaban que volverían a encabezar el gobierno comunal sin 
problemas. Sin embargo, los diferentes fenómenos climáticos más la presión 
por la parcelación (como consecuencia de los conflictos internos) y la lucha 
por el poder del gobierno comunal entre partidos y grupos de comuneros, 
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tendría como consecuencia el debilitamiento (y casi desaparición) de la co-
munidad. 

el fenómeno de el Niño de 1983 y la sequía de 1984 destruyeron la pro-
ducción agrícola de la empresa comunal (el río desapareció cientos de parcelas 
para siempre) y dejó con muchas deudas a la empresa comunal. ante esto, la 
directiva de comuneros antiguos, encabezada por Víctor alama Camacho, de-
cidió parcelar parte de la empresa comunal: 1) se entregó una hectárea y un 
cuarto a cada comunero socio; 2) se separaron mil hectáreas para la continua-
ción de la empresa; 3) en esta nueva «empresa chica» trabajaron los eventuales 
sin tierras junto con algunos comuneros socios. 

Sin embargo, desde el año 1984, el partido aprista empujó una lucha fron-
tal contra la izquierda en Querecotillo y Salitral (la cual era dirigida por los 
comuneros antiguos), y promovió la toma de tierras de la «empresa chica» por 
parte de 500 eventuales y jóvenes sin tierras. esto generó un enfrentamiento 
interno de gran magnitud12 que hasta el día de hoy se recuerda:

a los socios les dieron hectárea y un cuarto, y el resto de diferencia se lo die-
ron a los eventuales que trabajaban en las haciendas. Pero aparte de esos ha-
bía gente de afuera que jamás había trabajado en las haciendas, una juventud 
casi, de afuera. De esa juventud es que se valió Carlos Campos agurto. De 
esa juventud, que eran eventuales, pero que no habían trabajado en ninguna 
hacienda, y si trabajaron fue una semana, dos semanas, un mes, a diferencia 
de los eventuales que eran permanentes en las haciendas. De esa gente se 
valió, que mayoritariamente eran jóvenes, que tal es así que, para convencerlos, 
quitándoles tierras a otros comuneros, los pusieron en posesión. (entrevista a 
Mario Prado, exvicepresidente de la comunidad campesina de Querecotillo).

este proceso acabaría con la parcelación total de las tierras adjudicadas: las 
tierras de la empresa chica fueron divididas entre los eventuales, lo cual fue con-
siderado por muchos comuneros como el «fin de la comunidad»: «Decían algunos 
“ya terminó la comunidad, ya no hay nada qué hacer […]”. Cuando se parceló la 

12. Hubo muertos y heridos por las piedras lanzadas por los huaraqueros querecotillanos 
durante los meses de conflicto. Durante el trabajo de campo conocimos comuneros 
que habían sufrido las consecuencias de haber recibido las piedras lanzadas por las 
huaracas en sus ojos y piernas.
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comunidad muchos decían: «terminó la comunidad, despareció la comunidad?». 
¿Cómo que desapareció la comunidad si se les ha dado la posesión?» (entre-
vista a Luis López, expresidente de la comunidad campesina de Querecotillo).

Sin embargo, un grupo de comuneros antiguos, con el fin de rescatar el 
gobierno comunal, decidió promover la apropiación y posesión de tierras eria-
zas de la comunidad: «ante la parcelación, ¿cómo quedaba la comunidad? Si 
ya estaba individualizado cada uno con su terreno, no teníamos nada que ver 
con la comunidad. Se formaron los comités para hacer frente a la parcelación 
y movilizar a todos» (entrevista a Luis López, expresidente de la comunidad 
campesina de Querecotillo). 

Fue así que estos, junto a varios eventuales y algunos comuneros socios 
que los apoyaban, se hicieron posesionarios de dos mil hectáreas eriazas con el 
fin de trabajarlas y hacerlas productivas. Hasta el día de hoy se mantienen va-
rios de los comités de tierras eriazas que se formaron, pero nunca se logró re-
cuperar del todo el gobierno colectivo de la tierra.

Para finalizar, en este último apartado hemos observado dos trayectorias 
distintas del proceso de parcelación. Por un lado, la desestructuración de la 
empresa comunal de Colán, que fue una transición paulatina de un manejo 
colectivo de las tierras a uno cada vez más individualizado. en contraste, la desa- 
parición de la empresa comunal de Querecotillo fue radical, sumamente vio-
lenta y conflictiva entre los grupos campesinos, a tal punto que para muchos 
la comunidad había llegado a su término: no era posible que los comuneros 
directos, asociados y eventuales continuaran bajo un mismo gobierno comunal. 

esta distinción en las modalidades de parcelación marcó las trayectorias 
de la comunidad durante el proceso. en Colán se logró mantener cierto ma-
nejo colectivo, aunque zonificado por comités, que implicó una mejor nego-
ciación y articulación de los cultivos (principalmente el algodón). en cambio, 
Querecotillo y Salitral perdió todo tipo de organización y asociatividad en las 
tierras cultivables, provocando que cada comunero viera la forma de articular-
se al mercado. Solamente se mantendría un mínimo de gobierno comunal gra-
cias a los intentos de iniciar la organización colectiva de las tierras eriazas, lo 
cual implicaba un proyecto a largo plazo.13

13. La pionera en la apropiación comunal del desierto fue la comunidad campesina de 
Catacaos a través de las famosas unidades comunales de producción (Castillo et al., 
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7. Conclusiones: procesos de transición y efectos 
 de la Reforma Agraria en las comunidades de la costa de Piura

en este artículo buscamos mostrar la complejidad del proceso Reforma agra-
ria desde las comunidades campesinas costeñas. entre las diferentes historias 
comuneras que se (des)encuentran, hemos identificado varias similitudes, pero 
también diferencias de las trayectorias campesinas, así como las condiciones 
políticas y económicas locales y regionales que configuraron algunas de las déca-
das más activas del movimiento campesino peruano en el siglo xx.

Concluimos que en las comunidades campesinas de Colán y Querocotillo 
y Salitral, la Reforma y pos Reforma agraria fue un periodo de transición, 
cambio y permanencia (Godelier, 1987) de relaciones y categorías sociales en 
dos niveles. Primero, a nivel de la estructura agraria, a través de las formas de 
manejo de la producción de los cultivos. Segundo, en la política local expresa-
da en los cambios del gobierno comunal de las tierras. a su vez, ambos niveles 
estaban condicionados por el entrecruzamiento de dos procesos: uno que pro-
ponía la comunalización de las tierras, y otro que impulsaba la cooperativiza-
ción de las mismas (separándolas del gobierno comunal). 

en ambas comunidades se observa una rezonificación de los cultivos a dos 
tipos de espacios agrícolas (algodonero y otro secundario, arroz o frutales). asi-
mismo, la formación de unidades de producción por predio dividió territorial-
mente el trabajo y acceso a las tierras (aunque sin estar exento de contradicciones): 
las tierras de las exhaciendas solían ser producidas por sus extrabajadores con 
algunos comuneros antiguos, mientras que las tierras de los comuneros anti-
guos continuaron bajo el manejo de estos.

Las vías estatales de la Reforma agraria planteadas para la reorganización 
política de las comunidades (la cooperativización de las mismas) no solo pro-
dujeron nuevas tensiones y disputas entre grupos campesinos por el gobierno 
de las tierras, sino que la reforma también fue transformada desde los mismos 
grupos campesinos: el proceso y sus efectos fueron reapropiados desde abajo 
(Li, 2005). Por un lado, los comuneros antiguos reivindicaban la recuperación 
de las tierras comunales bajo sus propios términos de gobierno campesino y 

1990). Sin embargo, en Querecotillo no tendrían el mismo apoyo ni continuidad que 
sus pares cataquenses.
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comunal, impulsando un proceso de comunalización (Diez, 1998) tanto de 
los bienes comunes como del gobierno colectivo. Por otro lado, los comuneros 
asociados, extrabajadores de haciendas y beneficiarios de la Reforma agraria, 
buscaron impulsar el proceso de cooperativización para apropiarse de las tie-
rras adjudicadas, las cuales habían trabajado desde las épocas de las haciendas. 
en medio de esta lucha entre facciones, los grupos de eventuales jugaron un 
rol secundario, más no marginal, pues era el grueso de la población y quienes 
ejercían presión sobre el gobierno colectivo, con el objetivo de asegurar su acce-
so a tierras y ganancias.

Las trayectorias de ambas comunidades se bifurcaron en la fase final del 
proceso de Reforma agraria a través de una resolución diferenciada de los conflic-
tos comunales internos, durante la parcelación de las tierras y la desestructuración 
de las empresas comunales. en Colán, sinamos jugó un papel fundamental 
como mediador de las diferencias internas entre comuneros antiguos y bene-
ficiarios de la Reforma agraria. en Querecotillo y Salitral la intervención y 
represión del ejército peruano fue un factor externo que favoreció a los comu-
neros asociados y exacerbó la ya conflictiva política faccional de esta localidad. 
Por tanto, la parcelación en Colán fue más paulatina en el tiempo y menos 
confrontacional en comparación a Querecotillo y Salitral, en donde la liquida-
ción de la empresa sucedió de manera rápida y violenta entre los grupos de co-
muneros. esto demuestra que las transformaciones de las comunidades de un 
mismo valle costero, durante el proceso de Reforma agraria, pueden variar entre 
sí, así como las formas de relacionarse con los distintos agentes del estado, que 
incluso tienen posiciones e intereses contrapuestos. Por ello, la diferenciación 
de estas dos trayectorias se fundamenta tanto por las tensiones internas y el pro-
ceso de reapropiación desde las comunidades como por los procesos e institu-
ciones externas que ejercen presión sobre ellas de distintas maneras, desde sus 
propios roles y agendas.

a 51 años de iniciados los procesos históricos de Reforma agraria, las co-
munidades campesinas del valle del Chira se encuentran en un contexto de pre- 
sión hídrica y sobre la tierra de expansión de las agroindustrias de caña de azúcar 
y de banano orgánico para exportación, así como de empresas extractivas de 
hidrocarburos (Burneo, 2016; Huamán, 2017; Urteaga, 2017; Taboada, 2017). 
Varios grupos de comuneros de Colán y Querecotillo y Salitral, mayormen-
te de edad superior a 55 años, ven la expansión de los grandes agronegocios 
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como el retorno de las haciendas y de los hacendados. esta forma de enten-
der su momento histórico actual muestra que las categorías sociales forjadas 
durante el periodo de las haciendas y la Reforma agraria han marcado signifi-
cativamente la comprensión histórica de sí mismos, pues, como ellos remarcan 
en sus narraciones, esos años fueron los más intensos y convulsos en las vidas 
de sus comunidades: les trajeron varios problemas y penurias, pero también 
muchas alegrías y satisfacciones por lo vivido y lo luchado.
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resumen

Los impactos sociales, económicos y políticos de la Reforma agraria, implemen-
tada por Juan Velasco alvarado, se han estudiado ampliamente. Sin embargo, 
existe poca literatura sobre la micropolítica de dicho proceso en sociedades ru-
rales y sobre las memorias del campesinado que, como actor político, recuerda y 
resignifica no solo la Reforma agraria, sino también el régimen de las haciendas, 
a Velasco y la construcción de comunidades campesinas. 

Sobre la base del análisis de 75 testimonios de campesinos hombres y mu-
jeres que fueron «colonos» de la hacienda Parcco, y quienes, después de la 
Reforma agraria, formaron las comunidades de San José de Parcco alto y 
Buenos aires Parcco Chacapunco (ubicados en el distrito de anchonga, pro-
vincia de angaraes, en Huancavelica) y usando la teoría de menoría y de 
comunidad imaginada, este artículo propone analizar la Reforma agraria, el 
régimen de la hacienda y la construcción de las comunidades como procesos 
políticos interrelacionados. 

Se concluye que las relaciones patrón-campesino y estado-campesino previas 
a la Reforma agraria tienen un profundo legado político en las sociedades ru-
rales. Las narrativas campesinas sobre el «tiempo de la hacienda», la Reforma 
agraria y Velasco, han consolidado un sentido de comunidad y una identidad 
política distintiva elaborados para inscribirse en una narrativa más amplia de 
construcción de estado-nación. Por un lado, las memorias legitimadoras creadas 
y recreadas sobre estos eventos y sobre Velasco tienen una intención política, 
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pero, por otro lado, son a su vez una denuncia que demanda inclusión, justicia, 
reconocimiento y proximidad. 

Palabras clave: hacienda, Reforma agraria, memoria, identidad política, 
Huancavelica.

abstract

The social, economic, and political impacts of the agrarian reform implemented 
by Juan Velasco alvarado have been studied extensively. However, there is ex-
iguous literature on the micro-politics of this process in rural societies. There 
is also very little written based on the memories of peasants, who, as a political 
actor, remember not only the agrarian reform but also the hacienda regimen, 
Velasco, and the construction of peasant communities. 

Based on the analysis of 75 testimonies from peasants who were settlers on the 
Parcco hacienda and who, after the agrarian reform, formed the San Jose de 
Parcco alto and Buenos aires Parcco Chacapunco communities (anchonga dis-
trict, angaraes province in Huancavelica) and using the theory of memory and 
imagined communities, this paper proposes to study the agrarian reform, the 
hacienda regimen, and the construction of peasant communities as interrelated 
political processes.  

This paper shows that the patron-peasant and peasant-state relationships have 
a deep political legacy in rural societies. Peasant narratives about the hacienda, 
agrarian reform, and Velasco have consolidated a sense of community and dis-
tinctive political identity that has been used to be part of a broader narrative 
of nation state formation. On the one hand, legitimating memories about these 
events and Velasco are elaborate to fulfil political aims and, on the other hand, 
their construction is a demand for inclusion, justice, and recognition.

Keywords: hacienda, agrarian reform, memory, political identity, Huancavelica.
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1. Introducción1

«Parcco es zona roja», «esa gente es peligrosa; si vas, cualquier cosa te pueden 
hacer» y «esa gente es bien malcriado» fueron las primeras referencias que po-
bladores de la capital distrital, anchonga, me dieron sobre la comunidad Parcco 
Chacapunco, ubicada en la provincia de angaraes (Huancavelica). ya en Parcco, 
el médico del puesto de salud, egresado de la Universidad Nacional Mayor de 
San Marcos, me dijo: «aquí la gente tiene un carácter fuerte. ellos se hacen 
respetar». Pensé que estas ideas eran estereotipos de personas ajenas a la comu-
nidad, pero encontré que la propia población de Parcco dice: «Somos de respe-
to» y «aquí hacemos cualquier cosa para defender la comunidad». Me pregunté 
qué explicaba estas representaciones. encontré la respuesta en el evento político 
que se considera trasformó las zonas rurales del Perú: la Reforma agraria. 

La última ley de Reforma agraria fue decretada el 24 de junio de 1969 
por el general Juan Velasco alvarado, quien encabezó el Gobierno Revolucio-
nario de las Fuerzas armadas. en esta ley, la Reforma agraria se define como 
un proceso integral y un instrumento de trasformación de la estructura agraria 
del país, destinado a sustituir los regímenes de latifundio y minifundio por un 
sistema justo de propiedad, tenencia y explotación de la tierra, que contribuya 
al desarrollo social y económico de la Nación, mediante la creación de un or-
denamiento agrario que garantice la justicia social en el campo y aumente la 
producción y la productividad del sector agropecuario, elevando y asegurando 
los ingresos de los campesinos para que la tierra constituya, para el hombre 
que la trabaja, base de su estabilidad económica, fundamento de su bienestar 
y garantía de su dignidad y libertad (Ley 17716, art. 1.°). 

Sin embargo, esta ley no solo impactó profundamente la vida económica 
de quienes, en esos años, trabajaban en la hacienda Parcco, sino también sus 
sentidos de comunidad e identidad. en este marco, la pregunta de este artícu-
lo es: ¿cuáles son las narrativas campesinas sobre la hacienda, la Reforma agraria 
y el estado que han marcado la construcción de una comunidad política? Para 
responderla, usé la perspectiva cualitativa que permite acceder directamente a 

1. agradezco los comentarios que Paulo Drinot y anna Cant hicieron a una versión 
previa de este artículo. asimismo, agradezco las sugerencias de los revisores anónimos 
propuestos por el comité de evaluación de sepia y los comentarios que Jaime Urrutia 
y Raquel Reynoso plantearon a la ponencia en el Seminario sepia en Puno.  
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las narrativas campesinas sobre los momentos significativos de su historia local: 
la época de la hacienda, la Reforma agraria y la formación y reconocimiento de 
las comunidades. Por ello, analicé 75 testimonios de campesinos hombres y 
mujeres que fueron «colonos» de la hacienda Parcco, y quienes, después de la 
Reforma agraria, formaron las comunidades de San José de Parcco alto y 
Buenos aires Parcco Chacapunco. 

La recolección de los testimonios la realicé junto a un grupo de estudian-
tes de Lima y ayacucho durante el 2017.2 Se hizo trabajo de campo en ambas 
comunidades y en sus respectivos anexos. Los criterios para elegir a las perso-
nas entrevistadas fueron: que hayan trabajado en la hacienda Parcco y que hayan 
vivido directamente el impacto de la Reforma agraria de 1968. esto nos llevó 
a enfocarnos en las personas mayores de 65 años. La primera etapa del trabajo 
de campo consistió en la presentación del estudio a las autoridades comunales, 
quienes luego de aceptar nuestra presencia nos proporcionaron información 
sobre cómo y dónde ubicar a las personas mayores de la comunidad. Un se-
gundo momento consistió en visitar a los pobladores y las pobladoras mayores 
de 65 años en sus domicilios para presentarles el estudio y pedirles su participa-
ción en el mismo. La mayor parte aceptó; sin embargo, hubo algunos pocos que 
no quisieron ser entrevistados. Los testimonios fueron recogidos en quechua y, 
con autorización de las personas entrevistadas, fueron grabados en audio. La 
entrevista se realizó con una guía de entrevistas semiestructurada, enfocada en 
indagar sobre la vida cotidiana durante la hacienda y el impacto de la Reforma 
agraria. en tanto, las entrevistas se realizaron a personas mayores; previamen-
te adquirimos pautas sobre cómo entrevistarlos, acogerlos y ser empáticas con 
sus silencios, reiteraciones, dudas, olvidos, imprecisiones y pausas prolongadas. 

2. La recolección de testimonios se realizó en el marco del proyecto titulado «Recor-
dando el tiempo de la hacienda y la reforma agraria: rescate y valoración de las 
vivencias y acciones de una comunidad campesina en Huancavelica» como parte 
del concurso de responsabilidad social para docentes promovido y financiado por 
la Dirección académica de Responsabilidad Social de la Pontificia Universidad 
Católica del Perú. Para mayores detales véase Comunidad de Buenos aires Parcco 
Chacapunco y Comunidad de San José de Parcco alto (2017). Urin Parcco y 
Hanan Parcco. Memorias sobre el tiempo de la hacienda y la reforma agraria: testimo-
nios de sus protagonistas (M. Crisóstomo Meza, ed.). Lima: Pontificia Universidad 
Católica del Perú. 
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Las citas que se presentan en este artículo corresponden a las traducciones, las 
cuales respetan el estilo narrativo de las personas entrevistadas. 

Uso las teorías sobre memoria y el concepto de comunidad imaginada 
para entender la micropolítica de la Reforma agraria en Parcco. Jelin (2012) 
y Levi (2011) explican que las memorias son intersubjetivas porque se cons-
truyen en relación con otros, son selectivas porque escogen qué olvidar y qué 
recordar, y no solo tienden a borrarse con los años, sino que se modifican in-
corporando nuevas facetas de nuestras experiencias vitales. Las memorias ha-
bituales son las que recordamos de hechos de la vida cotidiana, mientras que 
las memorias narrativas construyen los sentidos del pasado y tienen un papel 
significativo como mecanismo cultural para fortalecer el sentido de perte-
nencia. Particularmente útiles, igualmente, son dos aspectos planteados por 
Portelli (2013). Por un lado, este autor señala que la memoria no es buena 
ni mala, la memoria simplemente es consustancial a los individuos y a las 
naciones, e implica un trabajo de búsqueda de sentidos que no solo atraviesa 
el hecho evocado, sino que a su vez lo determina recreando sentidos para la 
actualidad. Por otro lado, Portelli explica que la violencia, la guerra y las con-
tradicciones de las cuales nace la nación, en el caso aquí analizado de las comu-
nidades Parcco, quedan sepultadas en el sótano del olvido, pero vuelven al 
presente recreadas de diversas maneras. anderson (1993) define la nación como 
una comunidad política, inherentemente limitada y soberana, y es imaginada 
por su relación con la noción de comunalidad. Define a las comunidades ima-
ginadas como aquellas que se piensan y distinguen no por su falsedad o legiti-
midad, sino por el sentido fraternal y horizontal con el que son imaginadas. 
Según anderson, la idea de nación, léase comunidades, es, por tanto, una cons-
trucción social que no solo se restringe a hechos históricos comunes, sino que 
incorpora elaboraciones y significados intersubjetivos, que, al igual que la me-
moria, implica negaciones, omisiones y olvidos. 

Para explicar mis argumentos, presento la literatura sobre la Reforma agra-
ria peruana a fin de identificar los principales debates y situar el aporte del 
artículo. Luego, para entender la real magnitud del significado de la Reforma 
agraria en las comunidades aquí analizadas, hago dialogar la historia política 
de las sociedades rurales durante el siglo xx con los testimonios sobre la relación 
patrón-campesino y estado-campesino de los excolonos de la hacienda Parcco. 
Igualmente, analizo las memorias sobre la Reforma agraria y Juan Velasco 
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alvarado, e identifico las dimensiones de análisis que aquellas plantean. Después, 
explico la forma en que estas memorias han consolidado un sentido de comu-
nidad e identidad política. Finalmente, planteo las conclusiones. 

2. La Reforma Agraria en el Perú: revisión de la literatura

el gobierno de Juan Velasco alvarado (1968-1975) ha sido estudiado amplia-
mente.3 Pese a que reformó distintas dimensiones del estado y la política nacio-
nal, la Reforma agraria es la que ha concitado mayor investigación académica. 
Los estudios al respecto destacan su carácter multidimensional al centrarse en 
su dimensión económica, impacto social, los conflictos por la tierra que oca-
sionó y sus legados político-culturales. 

en primer lugar, un grupo importante de investigadores, siguiendo teo-
rías sobre la economía campesina, ha analizado el impacto de la reforma y de 
la microparcelación de la tierra en la crisis y empobrecimiento del sector agra-
rio (Caballero y álvarez, 1980; Matos y Mejía, 1980; Kay, 1982). específica-
mente, Kay enfatizó que la coexistencia de sistemas premodernos y modernos 
de producción y las diferentes estructuras de propiedad en la costa y sierra 
complejizaron la reforma. Chirinos-almanza (1975) y Seligmann (1995) ex-
plicaron que las nuevas organizaciones agrarias (cooperativas agrarias de pro-
ducción) fueron manejadas burocráticamente, y crearon flexibilización en la 
economía rural y conflictos entre cooperativas y campesinos. Desde su pers-
pectiva, este modelo organizativo falló por su inmersión en la economía capi-
talista, así como por la falta de otras políticas complementarias a la Reforma 
agraria.

en segundo lugar, Matos y Mejía (1980) y Montoya (1989) analizaron la 
dimensión social y política de la reforma y enfatizaron que esta cambió radi-
calmente el estatus del campesinado en la sociedad peruana al eliminar las rela-
ciones serviles de producción. en esta línea, Cant (2016) explica que la Reforma 
agraria cuestionó la exclusión histórica del campesinado, lo empoderó y le dio 
derechos y ciudadanía. También, centradas en el impacto social de la reforma, 
Seligmann (1995) y Mallon (1998) sugieren que la distribución desigual de la 

3. Kruijt, 1994; McClintock y Lowenthal, 1983; Palmer, 1980; aguirre y Drinot, 2017.
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tierra facilitó la influencia y presencia de Sendero Luminoso en las comunida-
des rurales. adicionalmente, Heilman (2010) y Cant (2017) analizan la orga-
nización campesina mediante el estudio de la Confederación de Campesinos 
del Perú (ccp) y destacan sus diversas facciones y posiciones sobre la reforma 
y el gobierno de Velasco. Concluyen que Velasco, conocedor de estas contra-
dicciones, creó nuevas organizaciones e instituciones, tales como las ligas agra-
rias, el Sistema Nacional de apoyo a la Movilización Social (sinamos) y la 
Confederación Nacional agraria (cna) para debilitar a la ccp y, a su vez, para 
promover y controlar la participación campesina. Cant explica que Velasco 
usó estos espacios para trasmitir ideas nacionalistas y adoctrinar al campesina-
do en favor de la revolución. 

en tercer lugar, se ha estudiado las causas estructurales de los conflictos por 
la tierra. Kay (1982), Burgos (1981) y Plascencia (2016) indican que, no obs-
tante, Velasco estableció una de las reformas agrarias más radicales de américa 
Latina, su implementación fue lenta, desigual, burocrática y en algunos casos 
arbitraria, lo que generó cientos de invasiones de tierras. Mientras Peñares y 
Quinto (2014) enfatizan las causas históricas de estas movilizaciones, Mallon 
(1998) argumenta que las tomas de tierra se dieron por la combinación de la 
crisis económica, el aislamiento de las zonas rurales y la influencia de partidos 
políticos de izquierda en el campesinado. 

en cuarto lugar, en menor dimensión cuantitativa, hay estudios sobre los 
legados político-culturales de la reforma. Las teorías que han guiado estas re-
flexiones son la identidad y la memoria. Un grupo de investigadores analiza 
los discursos, íconos y artefactos culturales que Velasco ideó para promover una 
identidad nacional y la concientización del campesinado (Radcliffe, 1993; Diez, 
2000; asencio, 2017; Roca-Rey, 2016; Puente, 2016). Puntualmente, Radcliffe 
(1993) analiza la forma en la que Velasco utilizó las figuras de Túpac amaru y 
Micaela Bastidas como modelos para promover la autoidentificación campesi-
na, y explica que las identidades de género cambian de acuerdo con la inter-
vención cultural y política de los gobiernos.4 Otros investigadores reflexionan 
sobre la teoría de la memoria y la memoria colectiva para dar cuenta de las 
diversas memorias contenciosas que existen sobre la Reforma agraria y Velasco 

4. Un vacío es la ausencia de un análisis de género sobre la Reforma agraria y el Gobierno 
militar. excepciones son los estudios de Deer (1985), Radcliffe (1990), Oliart (2008) 
y Ruiz-Bravo (2003). 
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(Portocarrero, 2003; Ruiz-Bravo, 2003; Mayer, 2009; Hall, 2013; Crisóstomo, 
2016; Drinot, 2017).  

Otros estudios, centrados en las dinámicas de cambio de las comunidades 
campesinas, muestran que, con matices, estas elaboran estrategias y dinámicas 
para la defensa y gestión del territorio, el desarrollo local, la redefinición del 
uso de la tierra y para establecer vínculos con nuevos agentes y actividades que 
generan presión sobre las tierras comunales (Diez y Ortiz, 2013; Burneo, 2013). 
Se ha documentado que la migración, los cambios en la clasificación de los 
comuneros, el crecimiento demográfico, distintos patrones de consumo e in-
tegración al mercado, las nuevas reivindicaciones de identidades y derechos, y 
los conflictos por la gestión de sus recursos, son parte de los principales proce-
sos actuales de las comunidades campesinas (Diez, 2012a). 

en esta revisión de la literatura, sin embargo, se aprecia poco énfasis en 
las memorias del campesinado que, como actor político, recuerda y resignifica 
la Reforma agraria. el aporte de este artículo es hacer dialogar las memorias 
locales de la época de la hacienda, la Reforma agraria y el gobierno de Velasco, 
y situar estas memorias dentro de una narrativa política e histórica amplia para, 
desde allí, analizar los múltiples impactos de la Reforma agraria en la creación 
de comunidades campesinas. 

3. La historia política de las sociedades rurales 
 y las memorias campesinas sobre la hacienda 
 y el Estado antes de la Reforma Agraria 

entrevistadora: ¿Sus padres también trabajaban en la hacienda?
Cornelio (78 años): Sí, trabajaban ellos también. así trabajamos desde nues-
tros abuelos. Primero han trabajado los padres de mi padre, y así sucesiva-
mente trabajábamos en la hacienda nomás, desde que el patrón tuvo sus tierras. 

3.1. Historia política de las sociedades rurales en el siglo xx 

La invención colonial de la «república de indios» y la «república de españo-
les» fue parte de la política segregacionista para civilizar, dominar y controlar 
a los «indios». Pese a esto, los «indios» tenían el estatus de republicanos porque  
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pagaban impuestos y se autogobernaban (Thurner, 2001; Mallon, 1992). Sin em-
bargo, al iniciar la República, la nueva elite criolla eliminó esta dualidad para 
construir un estado unitario. este nuevo proyecto no solo descartó los pri-
vilegios coloniales de los «indios», sino que intentó borrar «lo indígena» de 
la construcción del estado-nación.5 La frase «incas sí, indios no» refleja no 
solo la ideología de la elite criolla, sino el sentido que le dieron al estado y sus 
políticas.6

Durante la mayor parte del siglo xx, los diversos gobiernos, con distin-
to énfasis, han gobernado usando esta ideología e idearon políticas para pro-
mover la homogeneización, asimilación y eliminación de quienes al inicio de 
la República eran la mayor parte de la población: los «indios». Desde lo que se 
considera la República aristocrática (1895-1919) hasta el último gobierno oli-
gárquico (1956-1962) se consolidó el proyecto de centralización del estado y 
la consiguiente necesidad de controlar a las poblaciones de zonas alejadas de 
Lima. Si bien el gobierno de augusto B. Leguía (1919-1930) fue una excepción 
en términos de reconocimiento y cierta atención de las demandas indígenas, 
hacia el final de su gobierno estableció políticas coercitivas como la conscripción 
vial. Paulatinamente, el indigenismo de Leguía se volvió retórico (Mallon, 
1983; Glave, 1990; Castillo, 2009). Fue en este momento que por primera 
vez se formaron federaciones de yanaconas y campesinos.  Los gobiernos mi-
litares o civiles de entre 1930 y 1960 consolidaron la ideología y políticas ra-
cistas contra los «indios». Una pieza clave fueron los hacendados, quienes no 
solo impulsaron la apropiación y privatización de las tierras e impusieron pro-
cesos productivos con tecnología rudimentaria y relaciones coercitivas de tra-
bajo, sino que también eran parte del poder local (jueces, policías, abogados, 
curas, profesores y comerciantes). Usando esta concentración del poder eco-
nómico y político, forzaron a los «indios» a trabajar gratuitamente en sus propie-
dades y en la construcción de obras públicas (Poole, 1987; Degregori, 1998).   

Sin embargo, desde el primer momento, los «indios» se rebelaron con-
tra el statu quo reclamando no solo tierras, sino también derechos, justicia 
y libertad.  Pero las elites y el estado respondieron con políticas represivas y 

5. esta ideología surgió luego de la rebelión de Túpac amaru ii (1780-1783). Los crio-
llos idearon historias para eliminarlos porque se sentían amenazados (Méndez, 1996).  

6. Frase acuñada por Méndez, 1996.
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asimilativas.7 Sin embargo, la década de 1960 marcó un quiebre debido a las 
enormes movilizaciones campesinas,8 ciclos de crisis políticas, rotación de go-
biernos militares y civiles, así como de intensos procesos de politización de la 
sociedad peruana. Por ejemplo, en Cerro de Pasco, grupos de hombres, muje-
res y niños anunciaron ceremonialmente la ocupación de las tierras de la Cerro 
de Pasco Copper Corporation, marchando hacia la hacienda, haciendo sonar 
cuernos y agitando banderas (Klarén, 2000). en Cusco, inspirados por la revo-
lución cubana, campesinos de La Convención y Lares, con el eslogan «tierra o 
muerte», expulsaron a hacendados (Craig, 1968; Rénique, 2010). Durante el 
primer gobierno de Fernando Belaunde (1963-1968), los campesinos se movi-
lizaron pensando que, finalmente, había llegado el momento de la Reforma 
agraria. a menudo, blandiendo títulos coloniales, marcharon a las hacien-
das donde colocaron banderas para indicar que estaban recuperando tierras que 
eran legítimamente suyas. Pero fue recién con la Reforma agraria, dada por Juan 
Velasco alvarado en 1968, que el sistema oligárquico desapareció en el Perú. 

en esta historia nacional de rebeliones, el caso de Huancavelica difiere por-
que no hubo grandes tomas de tierras. La situación de la hacienda Parcco, 
igualmente, es diferente porque los campesinos no constituían una comuni-
dad que interpelara al estado o a las elites locales demandando acceso a tierras 
o derechos; eran colonos de una hacienda. esta «pertenencia», aunque en una 
situación subordinada, los ubica dentro del sistema político y económico desi-
gual y arbitrario antes narrado.  

3.2. Parcco: las narrativas campesinas sobre la hacienda

a través del análisis de los testimonios de los excolonos de la hacienda Parcco, 
presento la manera cómo esta historia nacional de las sociedades rurales se 
materializó localmente. Los relatos recogidos sobre el «tiempo de la hacienda» 
hacen énfasis en tres temas: el trabajo forzado, la violencia del patrón y el abuso 
de las autoridades. 

ahora los jóvenes nos dicen que hemos sido unos tontos para hacernos mal-
tratar, para hacernos golpear, que ellos en nuestro lugar hubiesen reaccionado. 

7. Véase, Klarén (2000) y Thurner (2001).  
8. Principalmente en Puno, Cusco, áncash, Junín, Cerro de Pasco y ayacucho. 
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Pero en ese tiempo no teníamos ninguna ley que nos ampare para devolver 
los golpes al patrón. La gente no reaccionaba porque le teníamos miedo, por-
que el patrón era como un padre. Ni con los ojos lo podías ver mal. Ni tam-
poco a sus mayordomos, si no eran golpes. el patrón te decía, «¿quién eres tú 
para que no hagas caso al mayordomo?», y después te golpeaba. ese tiempo 
era así. (Clemente, Parcco alto).

3.2.1. El trabajo forzado 
Las personas entrevistadas narran que ellas, sus padres y abuelos trabajaban gra-
tuitamente para el patrón de lunes a sábado, de seis de la mañana a seis de la 
tarde, a cambio de usufructuar pequeñas parcelas de tierra alrededor de la ha-
cienda. el patrón era el propietario de la tierra y, prácticamente, también de 
los trabajadores. este consolidó un sistema coercitivo de trabajo y un orden 
social donde él era la máxima autoridad. Gregorio, de Parcco Bajo, explica: 
«Íbamos a las alturas por un mes a cuidar los ganados del hacendado. Hacía-
mos todo esto aparte de trabajar en la hacienda a diario y cuidar sus vacas y 
ovejas por un año. Llevábamos leche hasta Colina cargando, para que hagan 
mantequilla». 

el trabajo forzado se realizaba en la hacienda y en la casa del patrón en 
Huancavelica; cada uno de estos espacios tenía su propia estructura laboral. 
en la hacienda había tres tipos de trabajo. el primero era el trabajo cotidiano 
donde las familias producían cierta extensión de terreno y criaban ganado. 
Todos sus integrantes realizaban ambas tareas siguiendo una división genera-
cional y sexual del trabajo. Los niños y niñas pasteaban animales, cosechaban, 
hacían quesillos o recogían huevos. Mientras que, en el trabajo agrícola, por 
ejemplo, los varones removían la tierra con chaki tacklla9 y araban, mientras 
que las mujeres ayudaban a voltear la tierra y a echar las semillas. Pese a que las 
mujeres trabajan en las actividades productivas y reproductivas, tanto en la 
hacienda como en la familia, existe la idea generalizada de que «ellas no traba-
jaban». La killa, el segundo tipo de trabajo, era realizada sobre todo por los hom-
bres y consistía en el pastoreo de animales en las alturas por un año. el tercer 
tipo de trabajo era la construcción y mantenimiento de carreteras, caminos, 

9. También denominado como chaquitaqlla o chaquitaclla, es un arado de mano que los 
campesinos usan para labrar la tierra. 
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almacenes, estancias y casas; hombres y mujeres de todas las edades tenían que 
trabajar en estas actividades.  

el trabajo en la casa del patrón en Huancavelica se organizaba a través de 
la mita y el pongo. ambos eran un tipo de servidumbre rotativa y obligatoria 
entre los jóvenes solteros desde que tenían catorce años. La mita era realizada 
por las mujeres durante dos semanas, y el pongo, por los hombres durante una 
semana. «Cuando ya los hijos cumplían sus catorce o sus quince años, ya el 
patrón se los llevaba», cuenta Gregorio, de Parcco alto. Su relato grafica no solo 
su pesar por haberse alejado de sus hijos, sino porque recuerda que no recibie-
ron ninguna remuneración y que además fueron maltratados. Igidia, de Parcco 
Bajo, recuerda lo siguiente: 

Nos hacía dormir así en el suelo nada más. yo lloraba [llanto]. ese gamonal 
dónde estará, seguro en el infierno está ahora. a pesar de que había bastantes 
telares que nos hacían tejer, no nos daban para dormir. Por eso, el pongo tam-
bién dormía encima del cemento, en la entrada de la casa. Se ponía papeles y 
cartones debajo y se cubría con su ponchito; encogidito dormía todas las 
noches.

emilia, de Parcco alto, señala que «no nos va a pagar, más bien nos pega-
ba, nos hacía mirar puñetes. Me dio una cachetada cuando le solté a su hija de 
mis brazos cuando intentaba cargarme, en eso me dio una cachetada diciendo 
“distraída de mierda”». Como emilia explica, las mitas cuidaban a los niños, 
lavaban la ropa, ordenaban la casa y ayudaban a cocinar; mientras que los pon-
gos limpiaban la casa, iban de compras y servían la comida.10

3.2.2. La violencia del patrón
Frases tales como «el patrón era como un dios» y «el patrón comía con cucha-
rita» no solo muestran la distancia social entre el patrón y los colonos, sino 
también su arbitrariedad y violencia. Pascual, de Parcco Bajo, recuerda que «el 
patrón llegando de Huancavelica cerrándose en mi casa pegó a mi papá, casi 

10. a diferencia de lo que ha documentado Burgos (1981) para el caso de la hacienda 
Chaata en Puno, en Parcco no se desarrollaron actividades complementarias como la 
artesanía, porque no tenían forma de comercializarla sin acceso a medios de traspor-
te o carreteras. 
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lo mató porque él [su padre] cuidaba vacas y, en eso, los toros con más fuer-
za se mezclaron y peleando se empujaron al barranco; murieron los toros, por 
eso le pegó a mi papá». También dice lo siguiente: «Cuántas peripecias se viene 
a la mente, como cuando el carro del patrón se malogró cerca Huancavelica 
donde hay un túnel. Cuando era pongo me dejaron en ese lugar para cuidar 
ese carro; allí dormía solo. Creo que se compadeció de mí y había mandado a 
traer comida. antes no era como hoy que te lo arreglan al momento. en esos 
tiempos al mecánico se tenía que buscar. esa vida era difícil; más para noso-
tros que servíamos sin ningún pago». el caso de Pascual, quien fue testigo y 
víctima de la violencia del hacendado, no es una excepción; hay otros relatos 
parecidos. Sin embargo, la violencia específica que vivieron las mujeres fue 
la violencia sexual. Rufino cuenta que el patrón abusaba de las jovencitas cuan-
do iban a trabajar como mitas y que algunas quedaron embarazadas. Martina 
de Parcco alto explica que «antes a las muchachas le violaba, por eso las mu-
jeres se casaban antes de tener una mayoría de edad, antes que fuera de mita». 
La frase «pero qué se podía hacer» refleja la impunidad que este tipo de violen-
cia tuvo.

el patrón no solo ejerció violencia verbal y física contra los colonos, sino 
también existieron diversas prácticas de discriminación y menosprecio. Un 
relato bastante referido de cuando se era mita o pongo es que se debía ir a 
Huancavelica caminando sin zapatos y se debía regresar de la misma manera. 
además, debían llevar su propia escoba hecha de ichu11 para trabajar, así como 
su propio fiambre para dos semanas porque sabían que en Huancavelica no les 
iban a dar comida. Pascual continúa explicando: 

Cuando había cumpleaños, fiestas, comían a lo grande. ahí servíamos, ¿aca-
so a nosotros nos decía coman esto? Mirábamos como perros de hambre; si 
sobraba algunos, se lo comían los perros. Decía que éramos mañosos, por eso 
también nos pegaba. Lo que sobraba lo guardaba, pero a nosotros no nos daba. 

Sin embargo, hay narraciones que muestran que el patrón también esta-
blecía relaciones ambiguas con los colonos. en algunas ocasiones, les invitaba 
coca y licor, y en otras era enormemente agresivo. esta ambigüedad se justifica 

11. es un tipo de pasto de las zonas altoandinas. 
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señalando que el patrón era bueno con los obedientes y malo con los «contes-
tones y ociosos». 

Heilman (2010) y Poole (1987) destacan que la palabra gamonal provie-
ne de la flor gamón cuya naturaleza es valerse de las flores a su alrededor para 
tener vida; enfatizan que el gamonal podía ser una autoridad local, pero no 
necesariamente tenía tierras, mientras que el hacendado tenía tanto el poder 
político como el económico. en Parcco se nombra al hacendado como patrón; 
no se establecen diferencias de uno u otro término, pero lo usan para designar 
a varias personas, mayormente a integrantes de la familia Patiño, propietarios y 
administradores de la hacienda en diferentes momentos. Ruiz-Bravo y Neira 
(2003) explican que el patrón es un símbolo (figura) que entrecruza conside-
raciones de clase, estatus, género y etnicidad para representar el poder económi-
co y político. en Parcco, el patrón, además de ser dueño de la tierra y establecer 
relaciones serviles y paternalistas con los colonos, impuso un orden social abu-
sivo que reprodujo y potenció su poder simbólico y real. el poder del «patrón» 
y el temor a él produjeron una extrema subordinación que se grafica en el 
hecho de que los colonos debían sacarse el sombrero y agachar la cabeza para 
hablarle. 

3.2.3. El abuso de las autoridades 
¿a quién vamos a quejarnos? La ley amparaba solo al hacendado. Las autori-
dades de Huancavelica defendían al patrón; donde sea no había justicia. en-
tonces caminábamos bien explotado. (Marcos, Parcco Bajo).

Durante la época de la hacienda en Parcco existían las autoridades de den-
tro y las autoridades de fuera de la hacienda. en el primer tipo, el patrón era 
la máxima autoridad seguida de los mayordomos, uyaricuy12 y alcaldes varas. en 
el segundo tipo, el patrón controlaba a las autoridades distritales y provinciales 
(jueces, policías o militares) debido a su poder político y económico.13 Sobre 
las autoridades de dentro, Mauro explica lo siguiente: «[Los mayordomos] eran 
los encargados de hacer trabajar y mandar a la gente; eso era su obligación. [Si] 

12. Término quechua que significa «el que escucha». 
13. Los colonos no elegían a sus autoridades; tenían un tipo de organización para pasar 

los cargos de las fiestas: carnavales, fiestas patronales y las fiestas de las cruces.
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no hacíamos caso, ellos nos golpearon con látigos». Los uyaricuy vigilaban que 
los campesinos trabajen la tierra diariamente. asimismo, registraban la canti-
dad de mantequilla producida, los litros de leche extraídos, las arrobas de papa 
o trigo recolectadas, etc. Llevaban un registro detallado del incremento o reduc-
ción de los animales. en caso de que estos murieran, los colonos debían pagar 
o reponerlos con sus propios animales. además, eran sancionados con castigos 
físicos. Igualmente, eran los responsables de organizar y controlar que las fa-
milias cumplan con la killa. Por su parte, el alcalde vara, para el caso de Parcco, 
era una autoridad impuesta por el hacendado para llevar el registro de la po-
blación, «el único cuando había muertes así nomás nos visitaban, solo en esos 
casos, si no nada».14 Lo perverso de este tipo de organización es que el patrón 
obligaba a asumir estos cargos a todas las personas mayores o entre quienes 
él consideraba leales.15 Las autoridades de fuera de la hacienda eran las autori-
dades del estado principalmente situadas en la capital distrital y provincial. 
estas estaban controladas por el hacendado porque eran sus amigos, familiares 
o compadres. estos tipos de autoridad eran parte de un orden social que su-
bordinaba y que dominaba el trabajo, cuerpo y vida de los colonos. Por lo 
mismo, estas autoridades son recordadas por sus altos niveles de prepotencia y 
violencia.

La frase «ni documentos teníamos» muestra no solo la vulnerabilidad de 
los colonos, sino también su exclusión del sistema político y del estado. este 
hecho cambió, aunque solo formalmente, en 1979, cuando la nueva Consti-
tución Política del Perú les otorgó la ciudadanía, después de 158 años de lo-
grada la independencia. Otro tema dramático en la historia de Parcco no es 
que las autoridades y el patrón no entendieran el quechua; todo lo contrario: 
no solo lo hablaban muy bien y compartían sus códigos sociales, sino que lo 
usaron para maltratar a los colonos. La existencia del régimen hacendatario fue 
una proyección de la ideología criolla con la que el estado peruano se fundó. 
el régimen de la hacienda fue la muestra más clara de las políticas e institucio-
nes creadas o reconfiguradas a inicios de la República para eliminar el factor 
«indígena» de la construcción de la sociedad y el estado peruano. Pero, como 

14. Cornelio, Parcco alto. 
15. Había rituales para asumir dichos cargos, como juramentar en la iglesia de la hacien-

da y luego viajar a presentarse a la casa del patrón; «solo así el cargo tenía validez; si 
no, no valía».
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James Scott ha sugerido, no existe dominación total y los dominados idean 
formas de resistencia. el hecho de nombrar peyorativamente al patrón como 
«toro negro» o «chancho gordo» revela esta resistencia. Igualmente, lo hacen 
aquellas narraciones de colonos que migraron a vivir a otros lugares o que le 
devolvieron los golpes al patrón. Inocencia, de Parcco Bajo, recuerda que su 
padre «respondió, también, con patadas. [el patrón] también respondió con 
puñetes diciendo “indio, chuto, quién eres para que me respondas. Ni mis pa-
dres me han pegado y tú ya también me vas a pegar”. así he visto; mi padre 
era valiente». No obstante, estas respuestas fueron aisladas y no llegaron a ser 
colectivas. en Parcco no se tiene memoria de iniciativas para rebelarse contra 
el patrón. existe el consenso de que no se podía hacer nada porque él contro-
laba todo, pero, desde su perspectiva, esto cambió con la Reforma agraria. 

4. Las memorias sobre la Reforma Agraria 
 y Juan Velasco Alvarado en Parcco

en 1968, Juan Velasco alvarado depuso al presidente Fernando Belaunde (1963- 
1968) para establecer una «revolución peculiar» que, a diferencia de los golpes 
militares peruanos previos, no fue una intervención militar de derecha para man-
tener el statu quo. Velasco pretendía llevar a cabo una transformación social 
profunda proporcionando justicia social, redistribuyendo la tierra y teniendo un 
estado nacionalista (aguirre y Drinot, 2017). además, mediante el Plan Inca 
(1974), profundizó las reformas estructurales para la eliminación del poder de 
la oligarquía.16

La Reforma agraria de Velasco fue una de las políticas más emblemáticas 
y radicales de la historia del país. Por un lado, su finalidad fue distribuir la tierra 
en su afán de justicia social y, por otro lado, su objetivo fue crear modelos de 
producción tutelados por el estado. el lema «campesino, el patrón ya no co-
merá de tu pobreza», con la que la promulgó, no solo sugería la devolución, 
en unos casos, y, en otros, la expropiación de las tierras para los campesinos, 
sino también medidas reivindicativas del «indio». entre otras, Velasco puso fin 

16. el golpe militar de Velasco tuvo sus antecedentes en la creación del Centro de altos 
estudios Militares (caem), en el cambio de la composición social del ejército y en el 
contexto internacional de lucha contra el comunismo y la Guerra Fría. 
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al poder histórico ilegal y coercitivo de los gamonales, reescribió la historia 
peruana al colocar a Túpac amaru ii como el ícono oficial de su gobierno, esta-
bleció el quechua como el idioma oficial y cambió la retórica del estado orde-
nando que se sustituya el término indígena, de connotación peyorativa, por el 
término campesino (Mallon, 1998; Méndez, 2005). Si bien la Reforma agraria 
puso fin a las relaciones serviles, produjo resultados mixtos debido a la forma 
de su implementación. Igualmente, Velasco gobernó con una fuerte oposición 
de todos los sectores sociales, especialmente dentro del ejército, de los parti-
dos políticos de izquierda y de las organizaciones campesinas. Pero en Parcco, 
la Reforma agraria y el gobierno de Velasco son hechos fundacionales de su 
ciudadanía y comunidad. 

4.1. Las memorias sobre la Reforma Agraria en Parcco 

a continuación, explicaré la implementación de la Reforma agraria en Parcco 
en cinco episodios: 1) llegada de la ley, 2) expulsión del patrón, 3) lucha por 
la implementación de la reforma, 4) conflictos legales con el patrón, y 5) for-
mación de la comunidad campesina. esta es una forma gráfica de presentar 
este denso proceso, y no significa que no hayan existido contradicciones, re-
trocesos y conflictos. Por cuestiones de espacio, me limitaré a explicar las gran-
des tendencias en cada uno de estos momentos. 

4.1.1. La llegada de la ley 
Hay dos versiones sobre cómo la ley de Reforma agraria llegó a Parcco. Una 
de ellas plantea que un helicóptero lanzó papeles que contenían la ley. La otra, 
que es la mayoritaria, consiste en que una de las personas que estaba trabajan-
do como pongo en la casa del patrón en Huancavelica regresó a Parcco con 
papeles. esta persona recuerda:

yo he traído. Cuando estaba de pongo, han tocado la puerta y cuando abrí 
[un dirigente de la ccp] me ha dado un papel diciendo «esto vas a llevar para 
que se reúnan en Ranracancha [comunidad vecina a Parcco]». […], él me ha 
dado esa ley, por eso cuando me dio, al día siguiente me vine trayendo los dos 
papales. yo he traído para Parcco y Occo [hacienda colindante]. yo no he sacado 
la ley, yo solo traje. en esos tiempos estaba en sembrío de papa, entonces 
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todo eso dejaron y se fueron a la reunión. Desde esa fecha la hacienda ha ter-
minado. (Pablo, Parcco alto).

en ambas versiones se indica que los que recibieron «el papel» no sabían 
leer y tuvieron que esperar a sus compueblanos que habían sido «licenciados» 
del ejército para que les expliquen el contenido del documento. Precisamente, 
en este grupo aparece una versión adicional que señala que ellos, por haber 
estado haciendo servicio militar cuando Velasco dio el golpe de estado, ya sa-
bían «algo» de esta ley. No obstante, estas versiones distintas, todos coinciden 
en señalar que quien sí sabía de la existencia de la ley era el patrón y lo culpan 
de que la ley de Reforma agraria, que se dio en 1969, haya llegado a Parcco 
recién en 1972. 

4.1.2. La expulsión del patrón
en los testimonios se observa que la expulsión del patrón tiene dos dimensio-
nes. Por un lado, muestran la forma en la que los colonos expulsaron físicamente 
al hacendado y, por otro lado, enfatizan que tuvieron que «pelear» para derrotar 
a quienes le seguían siendo leales. así surgieron conflictos entre los que esta-
ban a su favor y en su contra. La siguiente cita muestra el primer escenario. 

Le botamos, carajo, sin nada. Él volvió ya con guardias, pero eso, también, las 
mujeres ayudaron a botarlos con piedras. Había animales: llamas, vacas, ovejas; 
todo eran seleccionados y eso cuidábamos por separado. eso nos hemos adue-
ñado porque era lo que habíamos cuidado desde niños. (Serapio, Parcco Bajo).

Como antes se ha explicado, el patrón, con sus prácticas paternalistas, logró 
la lealtad de algunos colonos, quienes le revelaban los planes de apropiación de 
la hacienda, seguían trabajando las tierras y se oponían abiertamente a la dis-
tribución de los animales. Teodoro, de Parcco Bajo, lo explica con claridad: 
«La gente se ha dividido en dos partes. Unos defendían al patrón y otros esta-
ba en contra. en eso más defendían sus uyaricuy al patrón, estaba así un buen 
tiempo en quejas. Pero después, cuando ya no podían, se han unido a la comu-
nidad». Otras personas recuerdan que el grupo que estaba en contra del patrón 
se organizó para golpear a los que aún le eran leales. 
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4.1.3. Lucha por la implementación de la reforma 
Las luchas para que la Reforma agraria se implemente en Parcco fueron inter-
nas y externas. Por un lado, con las luchas internas me refiero a los múltiples 
conflictos que se generaron entre los ya denominados campesinos de Parcco. 
existen memorias en disputa sobre la repartición de la tierra y los animales. 
Unos dicen que fue igualitaria mientras que otros señalan que fue arbitraria. 
Unos recuerdan que un «equipo de la Reforma agraria de Huancavelica» llegó 
para medir las tierras mientras que otros señalan que varias familias han «lo-
grado más tierras que otras». Pero estos conflictos menguaron cuando después 
de esta repartición, el patrón volvió a Parcco a reclamar sus animales. Igidía, 
de Parcco alto, narra lo siguiente: «Después han venido todavía con sus carros 
a recoger sus ganados, pero ya no le han dejado porque mucho han hecho sufrir 
a la gente. entonces, “cuando va [a] venir, nosotros, así como otras comunida-
des, hay que esperarle con huaraca y piedra” diciendo, todas las personas se 
han levantado». Luego de esta segunda expulsión, emergieron conflictos loca-
lizados. Destaca el caso de una familia que intentó ser un «nuevo patrón» por-
que obligaba a otras a servirle ya sea trayéndole agua o pasteando su ganado. 
esta familia fue denunciada ante las autoridades de Huancavelica y solo así de-
jaron de ser prepotentes. 

Por otro lado, los campesinos de Parcco debían realizar otras luchas en 
Huancavelica. en esta ciudad debían hacer denuncias públicas y participar 
en mítines. Si bien estas acciones son recordadas con orgullo porque les dio re-
conocimiento, no dejan de destacar que también les demandó esfuerzo y «sacri-
ficio». Cornelio y Crisostomo de Parcco Bajo cuentan, respectivamente, que «un 
grupo fuimos a Huancavelica a protestar como en campaña gritando “¡los 
gamonales que mueran!”, diciéndonos. Hemos ayudado hacer nuestros letreros 
para marchar, hemos dormido en los garajes, hemos caminado de todas partes en 
contra del hacendado». Igualmente, «cuando íbamos a la oficina de la Reforma 
agraria teníamos que denunciar todo lo que pasaba en ese tiempo, todo lo que 
trabajábamos gratis, sobre cómo sufríamos, todo teníamos que avisar». 

4.1.4. Los conflictos legales con el patrón
el patrón denunció ante la policía de Huancavelica a quienes identificó como 
líderes de la repartición de las tierras y el ganado, sobre todo a aquellos campesinos 
que se le enfrentaron pidiéndole que se retire de la hacienda, argumentando 
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que ellos habían hecho nacer y crecer esos animales sin ningún tipo de pago 
a cambio. Pese a que la ley de la Reforma agraria amparaba estas acciones y que 
había nuevas autoridades más cercanas a los ideales de Velasco que a los de los 
hacendados, el patrón logró la detención de varios líderes de Parcco. Uno de 
ellos recuerda lo siguiente: «ahí nos agarró junto a mi primo Víctor, él ahí era 
chibolo nomás todavía. Nos agarró en Huancavelica y nos llevó hasta acobamba. 
Mi padre contrató un abogado y ese abogado se encargó de sacarnos». 

4.1.4. Formación de la comunidad campesina 
Luego de estas luchas se formó el Grupo Campesino Parcco, que después pasó 
a ser el Consejo de administración de la Comunidad de Parcco, el cual luego 
fue parte de la sais Huancavelica. Sobre este episodio, también, hay memorias 
diferentes. Mientras que unos señalan que Parcco nunca fue parte de esta sais, 
otros dicen que participó solo dos años, y cuando esta organización comenzó 
a portarse como un nuevo patrón, decidieron echarla. Lucio, de Parcco Bajo, ex-
plica que «la gente le ha botado porque ya era como en la hacienda y sospecha-
mos que regresaría; por eso lo botaron». Con este hecho y con la elección del 
gestor de la comunidad, comenzaron las acciones para la creación de la comu-
nidad. Los gestores eran quienes sabían leer y escribir, es decir, aquellos que 
habían hecho servicio militar obligatorio. Fue en este momento que Parcco 
alto y Parcco Bajo decidieron formar comunidades campesinas independientes. 
el reconocimiento legal no estuvo exento de complicaciones, estafas y trabas 
burocráticas; fue un proceso arduo y costoso. Después de diez años, Parcco Bajo 
y Parcco alto, ahora Buenos aires Parcco Chacapunco y San José de Parcco alto, 
respectivamente, lograron su reconocimiento el 13 de julio de 1981. 

La revisión de la literatura sobre la implementación de la Reforma agra-
ria en otras zonas rurales de la sierra del país sugiere que una vez eliminadas las 
haciendas, y formados los «grupos campesinos», se dieron conflictos y dispu-
tas no solo con los hacendados que, en algunos casos, amenazaban con reco-
brar sus propiedades, sino también con el Gobierno militar que a través de las 
cap intentaba ser un nuevo «patrón».17 Plascencia (2016), por ejemplo, ha do-
cumentado estos procesos para el caso de Huancavelica. en las comunidades, 

17. Véase, Seligmann, 1995, para el caso de Cusco, y para ayacucho, Heilman, 2010, y 
Del Pino, 2008. 
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que este autor analizó, hubo nuevas tomas de tierras, esta vez contra las cap o 
sais.  Sin embargo, las memorias que he recogido en Parcco no dialogan con 
esta dinámica. esto podría explicarse de dos maneras. Primero, que la imple-
mentación de la Reforma agraria ha sido diversa y plural y, por lo tanto, sus 
resultados son desiguales, sobre todo en aquellas zonas más alejadas donde la 
reforma se implementó tardíamente. Segundo, en el caso de Parcco, estaría ope-
rando «los trabajos de la memoria» que intervienen en un hecho real, en su 
afán por destacar su rol protagónico, coraje y valentía y, precisamente, por ese 
afán han eliminado o minimizado de su relato los posibles conflictos o nuevas 
situaciones de subordinación que podrían haber experimentado en relación con 
la sais Huancavelica. 

4.2. Las memorias sobre Velasco 

entrevistadora: Para usted, ¿qué significa Velasco alvarado?
Gregorio: Gracias a él desapareció todo lo que nos hacía el hacendado; desde 
ahí somos libres. yo agradezco a Velasco por habernos librado de esos tiem-
pos de dolor. 

Las memorias que existen sobre Velasco no se pueden desligar de lo que 
significa en términos reales y simbólicos la Reforma agraria. Por ello, en lugar 
de clasificarlas o problematizarlas, me parece útil discutir las dimensiones de 
análisis que sugieren. 

en primer lugar, a Velasco se le atribuye un rol salvador, visión que es hege-
mónica entre los hombres a diferencia de las mujeres, quienes no tienen ma-
yores recuerdos sobre él. en esta memoria salvadora se recuerda a Velasco como 
el defensor y libertador. Daniel, de Parcco alto, dice: «es bueno, a favor de los 
campesinos. Él dio libertad, él le[s] dio las tierras a los campesinos; si no fuera 
por él, seguiríamos en las manos de los gamonales, de los explotadores». Pedro, 
de la misma zona, va más allá y plantea un diálogo con aquellas memorias que 
lo valoran como un militar revolucionario, fascista o reaccionario18 y expone 
que «él ha hecho bien. Otros dicen no era tan bueno, pero para mí estaba bien. 

18. Forma como la que un sector de la izquierda peruana y de la Confederación de Cam-
pesinos del Perú definió a Velasco y sus reformas. 



 Mercedes Crisóstomo170

ahora ya no sufrimos como antes; ha hecho bien para la comunidad».19 No 
es casual por lo mismo que esta memoria se ha proyectado a hechos concretos 
como que el principal colegio de Parcco alto y la calle principal de Parcco Bajo 
lleven el nombre de Velasco. De acuerdo con Portelli, esto representa la memo-
ria-monumento que se fija en algo tangible y fuera de discusión. estas memorias 
destacan que Velasco no fue indiferente como otros gobernantes. Máximo, Paula 
y Teodoro, de Parcco Bajo, se preguntan qué hubiese sido de ellos si Velasco 
no gobernaba y qué hubiese pasado si seguía gobernando. Máximo señala lo 
siguiente: «Si él no entraba [al Gobierno], ¿cómo habría sido la vida hasta ahora? 
Pero los demás presidentes eran indiferentes con la gente del campo. ¿Cómo 
habría sido si Velasco hubiera continuado?». Puente (2016) establece que las 
reformas y discursos nacionalistas reivindicativos y fundacionales, implemen-
tados por Velasco, se pueden analizar como una segunda independencia. Sin 
embargo, para Parcco, Velasco fue su primer liberador. 

en segundo lugar, existen versiones locales propias sobre la muerte de 
Velasco. estas son recreaciones de lo que escucharon en la radio o prensa a la 
que tuvieron acceso. No obstante, su disparidad, el denominador común entre 
ellas, es que Velasco falleció no por las complicaciones de un infarto cerebral, 
sino porque fue asesinado por los hacendados como venganza por haber dado 
la Reforma agraria. Marcos, de Parcco Bajo, recuerda que «más antes no había 
un gobierno así. entonces todo era hacienda, nomás. De él los hacendados se 
habrán vengado. Según la noticia, han dicho que le han matado. esos tiempos 
era tristeza para nosotros cuando esa noticia llegaba». Otras versiones plantean 
que le dispararon cuando estaba dando un discurso en la plaza de armas de 
Lima, o que en un hotel le dieron una comida que le originó cáncer y luego la 
amputación de su pierna. estas memorias serían lo que Levi (2011) define como 
una «verdad consoladora». Las personas rechazan la insoportable verdad y fa-
brican otra. el hecho traumático es el mecanismo que «falsifica» la memoria; 
con fines defensivos, la realidad puede ser distorsionada. en Parcco, lo trau-
mático no solo fue la muerte de Velasco, sino también la muerte de un tipo de 
estado y gobierno que por primera vez les dio algo tan indispensable y tangi-
ble como la tierra y la libertad. 

19. esta memoria se ha proyectado a hechos concretos, como que el principal colegio y 
calle de Parcco lleven el nombre de Velasco.
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Una tercera dimensión es la idea de que solo un presidente con ellos pue-
de gobernar a su favor. en diversos testimonios, a Velasco se le atribuye haber 
sido hijo de un campesino pobre o haber sido hijo de un trabajador de hacien-
da y que debido a esa condición decretó la Reforma agraria. Máximo, de Parcco 
Bajo, explica lo siguiente: «Velasco era hijo de un sirviente de la hacienda. Dice 
eran varios hermanos, por eso ni para comer tenían. entonces de la hacienda 
de Ica robaban tomates para comer, recordando eso ha desaparecido todas las 
haciendas y llegó el bien para nosotros». en esta identificación de Velasco «como 
ellos», le atribuyen características de horizontalidad y empatía. Por ejemplo, Juan, 
de Parcco alto, comparte esta narración: «He llegado hasta Palacio de Gobierno 
llevando memoriales. Nos encontramos con Velasco y, también, nos decía “ma-
ten a esos rateros”, y le contamos que los guardias se habían vendido al hacenda-
do y nos tenía sin vida y eso también nos dijo “a esos perros también mátenlo”». 
Otros relatos enfatizan que agradecieron personalmente a Velasco por haber 
dado la Reforma agraria cuando daba un mitin en la plaza de Huancavelica. 
No se tiene registro de que Velasco haya estado en esta ciudad, pero estas narra-
tivas muestran cómo la memoria distorsiona hechos para dar sentido a otros. 
en este caso, las memorias se han recreado para construir a un Velasco cercano 
que, sobre todo, es «alguien como ellos». esta memoria local está desconectada 
de los hechos de represión que el gobierno de Velasco ejerció en otras comu-
nidades o contra otros líderes sociales, políticos y campesinos. 

5. El legado político de la Reforma Agraria: 
 la construcción de un ethos comunal20 

Una comunidad surge cuando existe un consenso interno de diversas familias 
o grupos de familias para organizarse en un grupo social mayor. Las «necesida-
des determinantes» para lograr este objetivo son la seguridad jurídica para el 
acceso a las tierras y para establecer órganos de gobierno y representación (Diez, 
1997). en diálogo con esta definición, Hall (2017), al analizar las memorias 
de la Reforma agraria en la comunidad de Llanchu (Cusco), explica que la 

20. «el ethos, como la estructura intencional propia del hombre en el mundo, pertenece 
a una cultura, pero indica también el carácter personal de cada uno; así el ethos es la 
manera propia del existir humano» (García, 2014, p. 780). 
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obtención del estatus y el título de comunidad permitieron hacer el tránsito de 
«colectividad» a comunidad campesina. Sin embargo, considero que es posible 
que la titulación haya permitido una gestión regulada de la tierra y los bienes 
comunales; pero si trascendemos una noción normativa de lo que origina una 
comunidad y la analizamos desde una mirada multidimensional, encontramos 
que no solo la formalización de un título es lo que convierte a grupos de fami-
lias en comunidades, sino también el compartir de procesos sociales. el caso 
de ambas comunidades Parcco ilustra que la construcción de la comunidad y, 
más aún, de una identidad comunal, es un proceso denso ligado a hechos histó-
ricos y políticos que por su naturaleza marcaron un quiebre en la organización 
social. Para identificar y situar el caso de Parcco como una comunidad que se 
construye, primero es necesario conocer qué son las comunidades campesinas, 
cuáles han sido sus procesos de creación y de qué tipo son, lo que a su vez per-
mitirá entender los elementos que han permitido la creación de un ethos co-
munitario en Parcco. 

5.1. La construcción de comunidades campesinas 
 como procesos sociales y políticos

Las comunidades campesinas del Perú son heterogéneas en tamaño, especiali-
zación productiva y organización, y se han formado en distintos tiempos his-
tóricos y coyunturas políticas. en primer lugar, sobre la base de la discusión 
que Diez (1997 y 2000) elabora sobre diversos estudios que definen las comu-
nidades campesinas, es posible concluir que existen algunos elementos cons-
tantes que las caracterizan. Diez explica que las comunidades son un producto 
y constructo histórico, por lo tanto, son dinámicas, se trasforman y redefinen 
constantemente, y no son unidades sociales o económicas aisladas. Las comu-
nidades no son homogéneas, todo lo contrario, son diversas por motivos de 
tamaño, constitución, historia, forma de organización y producción. Gene-
ralmente, tienen una gestión relativamente colectiva de los recursos dentro de 
su territorio, tienen órganos propios de gobierno, regulan conflictos y se re-
lacionan con el exterior a través de las autoridades, elegidas en asambleas co-
munales. Más que una unidad de producción, son espacios de coordinación 
e interacción de unidades de producción donde uno de sus interlocutores clave 
es el estado. 
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en segundo lugar, como se ha mostrado en la segunda parte de este artí-
culo, los procesos de formación de las comunidades campesinas son el resulta-
do de varios factores y coyunturas. esta comunalización21 se dio por las históricas 
reivindicaciones y movilizaciones campesinas en las que se demandaba la devo-
lución de tierras. De acuerdo con Trivelli (1992), Castillo (2007) y Naganoma 
(2012), a nivel nacional, en un primer momento, el reconocimiento de las 
comunidades fue posible debido a la nueva Constitución de 1920, que esta-
bleció la existencia legal de las «comunidades indígenas». Consecuentemente, 
entre 1926 y 1930 se reconocieron oficialmente a 328 comunidades. Una se-
gunda coyuntura se dio con la nueva Constitución de 1933, durante el gobierno 
de Manuel Prado. entre 1939 y 1945 se reconocieron 446 comunidades a las 
cuales además se les asignó personería jurídica. Un tercer momento se dio en 
el contexto de las movilizaciones campesinas durante la década de 1960, gene-
radas, primero, por la promesa de la Reforma agraria del primer gobierno de 
Fernando Belaunde, y luego por rechazo del campesinado al tipo de reforma 
que este implementó. Para contrarrestar estas movilizaciones, el estado respon-
dió dando nuevas normas y un nuevo estatuto de comunidades campesinas. es 
así como entre 1964 y 1968 se reconocieron 624 comunidades. Una cuar-
ta coyuntura se dio en la pos Reforma agraria del gobierno militar de Juan 
Velasco alvarado. La contrarreforma implementada por Morales Bermúdez, el 
fracaso de los modelos asociativos y el abandono del agro, durante la década 
de 1980, produjo que entre 1981 y 1985 se formaran 1321 comunidades. en 
una quinta coyuntura, durante el gobierno de alberto Fujimori (1991-2000), 
con nuevas regulaciones orientadas a la inversión en el sector agrario y una nue-
va constitución se crearon 1026 nuevas comunidades.22 en el siglo xxi (2002 y 
2010) se han creado solo 251 comunidades. estos últimos reconocimientos 
estarían vinculados a independizaciones de los anexos comunales de las co-
munidades matrices.23 en el caso de Huancavelica, entre 1930 y 1969 se reco-
nocieron 176 comunidades; entre 1970 y 1979, 30 comunidades; entre 1980 y

21. Categoría planteada por Diez, 1999. 
22. Para un análisis de estas normas, véase Urrutia y Monge, 1997. 
23. Para un análisis jurídico de la creación de las comunidades campesinas, véase Castillo, 

2007. También, véanse los documentos que el Centro de Capacitación e Investigación 
para la Reforma agraria (cencira) produjo en la década de 1970. 
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1989, se lograron reconocer 136 comunidades, mientras que entre 1990 al 2012 
se han reconocido 234 comunidades campesinas (Plascencia, 2016). 

en tercer lugar, hay distintos tipos de comunidades campesinas (Diez, 
2012a, 1997; Castillo, 2007; Trivelli, 1992). Coincido con lo planteado por 
Diez para el caso de la costa norte porque dialoga con la visión contextualiza-
da antes presentada.24 Diez explica que las «comunidades históricas» tienen su 
origen en la época colonial o hacia inicios de la República. «Las comunidades 
de hacienda» surgieron de las haciendas que pertenecían a un terrateniente o 
a un número pequeño de propietarios, y su producción se basaba en la explo-
tación de colonos y yanaconas. estas comunidades surgen antes de la Reforma 
agraria dada por Velasco, cuando sus propietarios vendieron las tierras a sus 
trabajadores. «Las nuevas comunidades» se crean como consecuencia de la re-
forma dada por Velasco, cuando los grupos campesinos o las asociativas fraca-
saron y se convirtieron en comunidades. 

entonces, es posible establecer que las comunidades Parcco, junto con las 
otras 1321 comunidades que surgieron después de la Reforma agraria, son tipi-
ficadas como «nuevas comunidades» y se habrían creado en la cuarta ola de 
creación de las comunidades campesinas. el marco conceptual e histórico antes 
detallado es útil para identificar la particularidad de las experiencias y memorias 
sobre la Reforma agraria que existen en ambas comunidades Parcco, y para 
diferenciarlas de las de otras comunidades que han tenido y tienen experien-
cias diferentes con la hacienda y la Reforma agraria.25 en lo que sigue, analizo 
cómo esta particular experiencia y memoria de la reforma ha contribuido a 
establecer una identidad comunal. 

5.2. La biografía de un ethos comunal

anderson (1993) explica que las rupturas dan lugar a la necesidad de una na-
rración de «identidad» y a cambios de conciencia profundos que, en circuns-
tancias históricas específicas, generan narrativas. Igualmente, situados en los 
estudios de memoria, Portelli (2013) y Connerton (2008) explican que el olvidar 

24. Para otra clasificación véase Plascencia, 2016. 
25. Por ejemplo, véase la tesis doctoral de Javier Puente para el caso de la comunidad de 

Ondores en la sierra central, o la investigación de Linda Seligmann en Cusco. 
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ciertas memorias para potenciar otras es parte de un proceso constitutivo a la 
formación de nuevas identidades. Las narrativas que caracterizan a ambas co-
munidades Parcco como valientes y fuertes y, por lo tanto, como «somos de 
respeto», surgieron en la transición de la hacienda a la comunidad y siguieron 
fortaleciéndose durante el conflicto armado interno (1980-2000). el análisis 
de las memorias sobre este tránsito permite identificar los elementos que ha-
brían consolidado este ethos comunal.26

Un primer elemento está relacionado con el poder de la ley y la palabra 
escrita que les revela que «la tierra es para quien la trabaja», que tienen dere-
chos y que, por lo tanto, son ciudadanos e implícitamente le sugiere que son 
libres.27 No obstante, este evento en un primer momento es inimaginable para 
ellos porque no tienen un marco de referencia donde situarlo. Rufino, de Parcco 
alto, dice «nosotros no sabíamos qué era una ley». Por eso el asombro, no solo 
personal sino colectivo. Él prosigue con la siguiente narración: «Cuando está-
bamos trabajando en la hacienda, cosechando papa, un señor había traído un 
oficio. “esta hacienda va ser un pueblo”, diciendo. Nosotros todo sorprendi-
dos, “¡cómo va ser eso!”, diciendo nos vemos entre nosotros, “cómo vamos hacer”, 
diciendo conversamos. “ya no va a haber uyaricuy, ni nada, así ha decretado el 
Gobierno”, diciendo decía». Marcos, de Parcco Bajo, además, explica que la 
ley no solo les dio legitimidad para actuar, sino que también les «abrió los 
ojos»; precisa que «recién cuando llega la ley, la gente ha reaccionado y no 
querían trabajar para el patrón, pero antes no decíamos nada». a diferencia de 
otros casos (Puente, 2014; Diez, 2000), las comunidades Parcco no tienen tí-
tulos de propiedad antiguos para, a partir de ello, elaborar su historia, pero 
este «oficio» al que se refiere Rufino es su documento fundacional. en térmi-
nos de anderson (1993), el poder de la fuente escrita les ofreció el acceso a la 
verdad ontológica. No obstante, el desconocimiento de la ley a la que se refie-
ren evidencia el desdén que el estado les ha prodigado durante el siglo xx. 

Un segundo elemento que ha abonado en la construcción de este ethos es 
que «abrieron los ojos» en un contexto de revolución militar porque, aunque 
por decreto, como sugiere Kruijt (1994), fue peculiar en la historia del Perú. 

26. Huayanay y Chopcca son otras comunidades en Huancavelica que tienen un ethos 
similar. ambas también se crearon en la pos Reforma agraria dada por Velasco. es más, 
los Chopcca incluso llegan a definirse como la nación Chopcca.  

27. agradezco por esta idea a eloy Neira.
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Francisco, de Parcco Bajo, dice, «él [Velasco] liberó a todo el pueblo, lo ha 
cambiado, “¡revolución!”, diciendo. eso significa cambio, la vida ya no es como 
antes. La gente comiendo o no comiendo servía a otra gente. ahora ya no es 
así; todo pasó a algo nuevo». este relato muestra que la ley de Reforma agraria 
permitió el cambio de un orden social arbitrario y violento a uno de libertad. 
Otros testimonios sugieren que la revolución de Velasco dio elementos para 
cuestionar la memoria colectiva que planteaba que «los españoles llegaron y se 
agarraron las tierras y la gente no podía hacer nada». Pero Velasco les mostró 
que el gamonalismo podía desaparecer y que una revolución se puede hacer. 
este antecedente les habría hecho escuchar a Sendero Luminoso y sus prédicas 
de revolución pocos años después. Cornelio, de Parcco Bajo, narra: «[los que] 
han leído el contenido de lo que decían, creyeron en eso y se inclinaron a eso 
y así empezaron. estaban tranquilos como dos años, después empezaron acu-
sar a la misma gente de la comunidad. en eso decían que otro va ser presiden-
te para los pobres. Pero cuando nos dimos cuenta eran los terroristas». en menos 
de una década pasaron de experimentar una revolución que los benefició a otra 
que, usando el mismo término, los violentó. 

Un tercer elemento es el denso proceso de politización que la sociedad 
peruana, incluidas las zonas rurales de la sierra, vivió durante la década de 
1970.28 Tanto el Gobierno militar como los múltiples partidos políticos de iz-
quierda y la propia ccp crearon espacios y discursos para la politización de los 
campesinos y las campesinas. No solo se les hablaba sobre la necesidad de una 
revolución y sus derechos sino también sobre su situación de explotación his-
tórica. Paulino, de Parcco alto, refiere que asistían a los mítines que sinamos y 
la Federación Departamental de Comunidades Campesinas de Huancavelica 
(fedech) realizaban. Él explica que allí escuchaban los mensajes de Velasco y 
las explicaciones de dirigentes campesinos. en las memorias de las personas 
entrevistadas, la fedech, como el Gobierno militar, enviaban «ingenieros» y 
promotores de la Reforma agraria para que les hablen de igualdad y los capa-
citen para defender a la comunidad. 

Un cuarto elemento implica ver que la lucha por ser comunidad no solo 
fue la lucha para tener reconocimiento legal y gestionar autónomamente sus 
recursos naturales, sino también fue la lucha para no tener más patrones. 

28. Para una explicación del caso de Huancavelica, véase Caro, 2015.  



La micropolítica de la Reforma Agraria en Huancavelica: narrativas y memorias
campesinas sobre el patrón, el Estado y Velasco

177

Precisamente, la primera institución/personaje a la que se enfrentaron fue al 
patrón, pero luego expulsaron a la sais Huancavelica porque comenzó a portar-
se como «patrón» al obligarlos a trabajar. esta lucha contra la figura del patrón 
se mostró, también, cuando Sendero Luminoso «los traicionó» y comenzó a 
atacarlos. Para defenderse, hombres y mujeres los expulsaron con hondas y hua-
racas. en Parcco no se formaron rondas campesinas o comités de autodefensa 
porque entendían que la defensa de la comunidad era responsabilidad de to-
dos y no solo de una organización específica. Incluso, sus líderes soportaron 
latigazos de un mando senderista por no delatar la ubicación de los «papeles de 
la comunidad». Paulino, de Parcco alto, cuenta lo siguiente: «He recibido. No 
decía nada con tal de defender los papeles de la comunidad, porque [los sen-
deristas] lo quería quemar. Solo dije que los papeles estaba[n] en la oficina de 
Reforma agraria en Huancavelica». 

 La creación de la escuela y de reglas de gobierno propias fue su primera 
estrategia para librarse de la «figura» del patrón. en relación con la escuela, en los 
testimonios se destaca que su creación únicamente fue posible cuando lo ex-
pulsaron. Por lo mismo, es simbólico que el principal y más grande colegio de 
la zona lleve el nombre de Juan Velasco alvarado. Rufino, de Parcco alto, dice: 
«La escuela no llegó por su propia cuenta. Cuando me han puesto a mí [como 
dirigente], mi prioridad fue la escuela. “¡Carajo, como sea hay que hacer la es-
cuela!”, dijimos». agrega que la construyeron ellos mismos y pagaban la remune-
ración del profesor colectivamente. esta euforia para la construcción de la escuela 
solo se entiende si analizamos nuevamente los relatos sobre la hacienda. 

entrevistadora: ¿en tiempo de hacienda había instituciones del estado?
Mauro: Nada, no había nada, ni escuela, ni posta. […], el patrón no quería 
que estudiemos. Recuerdo que mi papá nos ha puesto en Manyacc a una es-
cuela y a mi papá le había llamado y le había dicho: «¿Para qué has puesto a 
tu hijo? ¿acaso va a ser ingeniero, doctor?», diciendo lo pegó. así no quería 
que estudiáramos. 

en relación con la creación de un gobierno autónomo, primero se adapta-
ron al modelo que la Reforma agraria les propuso, formando el Grupo Campesi-
no Parcco. Fue allí donde por primera vez eligieron a sus autoridades: presidente, 
tesorero y secretario. Posteriormente, cuando se iniciaron los trámites para el 
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reconocimiento legal, eligieron la junta directiva comunal integrada por un pre-
sidente, secretario y tesorero. Sin embargo, fue cuando obtuvieron el reco-
nocimiento legal que convirtieron la asamblea comunal, el conjunto de la 
comunidad, en su máxima autoridad. Pero, sobre todo, decidieron gobernarse 
a través de la «justicia popular». Uno de los testimoniantes explicó que esta jus-
ticia implica que la asamblea comunal decide la sanción de un posible infractor 
de las reglas comunales. este castigo se impone a través de un juicio público en 
la plaza de la comunidad. Han optado por practicar este tipo de «justicia», por-
que no confían en las autoridades estatales a las que, por un lado, aún siguen 
identificando con el poder del patrón y, por otro lado, de las cuales han experi-
mentado tratos discriminadores. Por ello, usando la «justicia popular» solucionan 
todo tipo de problemas, desde hechos de abigeato, robo y conflictos personales 
entre familiares y vecinos, hasta casos de violencia familiar y sexual.29 

Finalmente, otro elemento clave en la construcción de este ethos es lo que 
anderson define como «los ángeles de la historia»: los dirigentes. en otras co-
munidades, los criterios tomados en cuenta para elegirlos son su trayectoria, 
escolaridad, legitimidad y capacidad para hablar en asambleas (Diez, 1997). 
Pero en Parcco valoraron el hecho de que sepan leer, ¡escribir y «pelear». estos 
requisitos los cumplían, sobre todo, los que habían sido «licenciados», es decir, 
quienes llegaron a hacer el servicio militar obligatorio, porque el patrón los 
delató ante el ejército o porque fueron levados forzadamente por disputas con 
él. Lo paradójico es que fueron ellos quienes mayormente lideraron su expul-
sión porque fueron los únicos que pudieron leer la ley de la Reforma agraria 
y trasmitírsela a sus compueblanos; fueron quienes asumieron la representa-
ción de Parcco y se enfrentaron al patrón en dependencias policiales y judiciales. 

6. Conclusiones 

el caso de ambas comunidades Parcco, que devinieron de haciendas a comu-
nidades campesinas durante la Reforma agraria implementada por Juan 
Velasco alvarado, muestra que en el Perú, en general, y en las zonas rurales 

29. esto, pese a que la actual Ley 30365, ley para prevenir, sancionar y erradicar la 
violencia contras las mujeres y los integrantes del grupo familiar, lo prohíbe. 
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altoandinas, en particular, dicha reforma generó una multiplicidad no solo de 
dinámicas económicas sino también de procesos sociales y políticos. en esta 
miríada de procesos locales, el análisis de Parcco permite conectar su experien-
cia local con los debates teóricos sobre el rol del estado y las elites económicas 
locales en las zonas rurales del país. Igualmente, da pistas para dialogar con la 
construcción e imaginación de comunidades e identidades específicas, pero di-
rectamente vinculadas a los grandes y decisivos episodios sociopolíticos de la 
historia peruana reciente. a diferencia de las «comunidades históricas» y «las 
comunidades de hacienda», las actuales comunidades Parcco no han tenido vín-
culos históricos de negociación, cooptación o asimilación con el estado. No 
obstante, estuvieron insertas en un sistema político y económico violento; de 
allí su necesidad de eliminar física y simbólicamente la «figura» del patrón. esto 
ha dado lugar al rescate y recreación de ciertas memorias, y a la construcción 
de un ethos comunal con características específicas. 

asimismo, las narrativas elaboradas en ambas comunidades Parcco sobre 
la hacienda, la implementación de la Reforma agraria y la creación de las co-
munidades campesinas nos recuerdan, una vez más, el debate entre historia y 
memoria. entendiendo que estas no se contraponen, sino que, por el contrario, 
dialogan; en este artículo he destacado la forma en la que la memoria es creada 
y recreada para dar sentidos y enmarcar acciones. en sociedades con experien-
cias históricas de exclusión como Parcco este uso político de las memorias sirve 
para ser parte de una comunidad, relato e historia política más amplia. 

La historia de Parcco plantea seis ideas centrales. Primero, las múltiples 
narraciones sobre los trabajos forzados, tanto en la hacienda como en la casa 
del patrón en Huancavelica, están atravesadas por memorias de diversos tipos 
de violencia, donde destaca la violencia sexual a las mujeres por parte del pa-
trón. este nivel de violencia solo se explica por la existencia de un régimen 
hacendatario —entendido como aquel orden social donde el patrón no solo 
privatizó el trabajo, el cuerpo y la libertad de los colonos, sino también todo 
tipo de autoridad, incluida la estatal— que fue producto de la ideología criolla 
que surgió a inicios de la República para eliminar y subordinar a los «indios». 
esta ideología legitimó, implícita y explícitamente, no solo la violencia y dis-
criminación extrema que el patrón ejerció contra los colonos, sino también po-
tenció la indiferencia y complicidad del estado en sus ámbitos nacionales y 
locales. además, el régimen hacendatario no solo implementó una servidumbre 
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de tipo semifeudal, sino que sobre todo «les cerró los ojos» y les quitó la liber-
tad a los colonos porque los excluyó de la educación, justicia y ciudadanía. 

Segundo, las memorias sobre la época de la hacienda y la Reforma agraria, 
recreadas o elaboradas, han funcionado como una tradición inventada e ima-
ginada que produce discursos colectivos autorreferenciales para dar legitimi-
dad a autoridades y espacios de gobierno local y también han producido un 
ethos comunitario particular. este ethos está compuesto por elementos que se 
interrelacionan, entre los que destacan la lucha contra la «figura del patrón», 
la lucha por la libertad y, por lo tanto, la lucha por la ciudadanía. 

Tercero, por un lado, las memorias que en Parcco se han elaborado sobre 
la Reforma agraria son la concreción del sueño del pongo del que nos habló 
José María arguedas. estas memorias hablan de revolución, trasformación, 
cambio y de una inversión de la realidad donde los «indios», léase pongos, no 
solo se atreven a hablarle al patrón mirándole de frente, usando su sombrero y 
sin agachar la cabeza, sino también pueden expulsarlo de la hacienda y sabo-
rear sus riquezas (animales y tierras). También, muestran que la desaparición 
física y simbólica del patrón da paso a la creación de la comunidad y de un 
ethos caracterizado por la fuerza, valentía y la noción de «nos hacemos respe-
tar». en algunos casos pueden ejercer violencia para lograr este objetivo; sin 
embargo, mayormente prima el consenso y respeto de las reglas comunales. Por 
otro lado, las memorias que se han elaborado sobre la hacienda, la Reforma 
agraria y sobre todo de Velasco, no son inocuas; están explicita e implícita-
mente atravesadas por el momento en el que se narra, ante quiénes se narra y, 
sobre todo, el propósito con el que se narra, lo cual sería precisamente reforzar 
un autorrelato que les permita situarse de forma protagónica y distintiva en 
una comunidad política más amplia. De allí, su mensaje de «vayan y cuenten 
nuestra historia». Por lo mismo, también, es necesario comprender que las 
memorias que se han reelaborado y recreado sobre el origen social de Velasco 
y sobre su muerte, además de la alta valoración que le atribuyen a la Reforma 
agraria, no nos hablan solo del pasado. Son una denuncia que nos habla del pre-
sente. Por un lado, expresan una enorme necesidad de reconocimiento y justicia 
social, y, por otro lado, nos hablan de una enorme necesidad de proximidad. 

Cuarto, la ley de la Reforma agraria, como hecho sociopolítico en sí mismo, 
no es el evento que se ha usado para elaborar un discurso identitario, sino las 
acciones que realizaron para que esta ley se cumpla en Parcco, donde, a diferencia 
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de otras comunidades, el referente identitario no es lo étnico, sino su agencia 
para seguir garantizando que no tendrán más patrones y que podrán seguir 
siendo libres. 

Quinto, el gobierno de Velasco no es recordado como un gobierno mili-
tar, sino como un gobierno revolucionario. Solo es posible entender la glorifi-
cación de su gobierno y de la Reforma agraria si conocemos sus experiencias 
durante la época de la hacienda, el conflicto y el posconflicto armado interno. 
Parcco pertenece a angaraes, la provincia de Huancavelica más afectada por el 
conflicto, y al distrito de anchonga, por varios años considerado como el de 
mayor pobreza extrema del país. Desde su perspectiva, en este marco temporal 
amplio y precario, la revolución y el gobierno de Velasco siguen siendo los 
únicos que estuvieron a favor de los campesinos. en Parcco no relacionan al 
ejército —que sobrepasó las acciones violentas de Sendero Luminoso durante 
el conflicto armado— ni con Velasco ni con los licenciados. el hecho de que 
el ejército y los militares los hayan liberado primero del patrón, durante los 
setenta, y que luego, durante los ochenta, no solo los hayan reprimido, sino tam-
bién asesinado y desaparecido, ha sido silenciado. 

Finalmente, debo precisar que ambas comunidades Parcco no son un todo 
homogéneo; entre ellas y dentro de ellas existen múltiples diferencias, expec-
tativas e intereses. estas divisiones no están vinculadas a los legados de la ha-
cienda o la Reforma agraria, porque, como dicen, «eran uno solo». Más aun 
es posible que se vuelvan a unir porque, actualmente, están embarcadas en la 
creación del distrito Parcco que, según su perspectiva, les dará acceso a mayor 
presupuesto, obras, instituciones y más estado. en todo caso, ese será un pro-
ceso sociopolítico nuevo que contar.
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resumen

La democracia es un concepto complejo y se refiere a una realidad diversa y 
cambiante, tanto en sus formas institucionales como en la experiencia que los 
individuos hacen de ella. es, por lo tanto, difícil afirmar tajantemente que la 
Reforma agraria permitió una democratización de la sociedad peruana. Mostrare-
mos aquí que la reforma desplazó la cuestión democrática. Para comprobarlo, 
partimos del espacio geográfico, entendido como una serie de configuraciones 
espaciales que contribuyen a dar forma a la experiencia que las personas hacen 
de las relaciones con su entorno físico y social. a partir de los casos de tres grupos 
de personas beneficiarias de la Reforma agraria, uno en la región de Cusco y 
dos en la costa norte, describimos cómo la organización del espacio geográfico 
de los años 1960 daba lugar a que existieran muchos contrastes en el acceso a 
los derechos fundamentales. Mostramos luego cómo las transformaciones de 
ese espacio, en el curso del proceso de Reforma agraria, hicieron desaparecer 
totalmente algunas de estas configuraciones y crearon nuevos tipos de restric-
ciones a los derechos individuales y colectivos. en la conclusión se hace hinca-
pié en la necesidad de seguir analizando esas evoluciones para entender mejor 
por qué ciertos sectores de la sociedad rural viven aún, hoy en día, al margen 
de la democracia. 

Palabras clave: reforma agraria, democracia, espacio geográfico.
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resumen

Democracy is a complex concept that refers to a diverse and changing reality, 
both in its institutional forms and in the experience that individuals make of 
it. It is therefore difficult to state categorically that the agrarian reform allowed 
a democratization of Peruvian society. The study presents the hypothesis that 
the reform displaced the democratic question. We set out from the geographical 
space, understood as a series of spatial configurations that contribute to shape 
the experience that people have of the relations with their physical and social 
environment. Using the cases of three groups of people benefiting from the 
agrarian reform, one in the Cusco region and two on the North Coast, we 
describe how the organization of the geographical space in the 1960s was pro-
ducing many contrasts in the access to fundamental rights. We then show how 
the transformations of this space in the course of the agrarian reform process 
contributed to the desappearance of some of these configurations and also 
created new types of restrictions on individual and collective rights. The 
conclusion emphasizes the need for further analysis of these developments to 
better understand why certain sectors of rural society still live today on the 
margins of democracy.

Keywords: agrarian reform, democracy, geographical space.

1. Introducción

Los autores que estudian la democracia la describen a menudo a través de una 
serie de aspectos relacionados con la posibilidad que tienen los ciudadanos de 
participar en las decisiones políticas. estos aspectos a su vez producirían con-
secuencias positivas en su vida, como son la preservación de sus derechos fun-
damentales y de su autonomía: la democracia les permite a los individuos, según 
autores como R. Dahl, proteger sus propios intereses, su seguridad física, su 
acceso a la alimentación, su salud, etc. (Dahl, 2005, p. 52). G. O’Donnel in-
siste, por su parte, en la importancia de los derechos civiles —libertades y ga-
rantías— que permiten a cada individuo proyectarse como un actor de su 
propio futuro (O’Donnel, 1999, pp. 323-324). 

así definida, la democracia es, según diversos autores, una experiencia, 
un horizonte, y no puede ser considerada, por su propia naturaleza, como una 
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situación estable y definitiva (Revault d’allonnes, 2010, p. 8). Según C. Tilly, 
la democracia representa cierto tipo de relaciones entre el estado y los ciuda-
danos, y la democratización o la de-democratización consiste en cambios en 
estas relaciones (Tilly, 2007, p. 12). Sin embargo, en la democracia moderna 
el poder no pertenece a nadie, no está simbolizado por una persona o un gru-
po en particular, es un «lugar vacío» (Lefort, 1981), lo cual significa que se 
trata también de una «dinámica siempre en construcción, inacabable» (Revault 
d’allonnes, 2010, p. 22). No existe por lo tanto tampoco un solo modelo posi-
ble de democracia; por ejemplo, a. Sen defiende la posibilidad de que existan 
tipos de democracia que no pasen por la existencia de un estado, sino por el 
funcionamiento de instituciones consuetudinarias (Sen, 2006). 

Se desprende de estas reflexiones que las formas en que avanza la demo-
cracia y como los individuos la experimentan son diversas, y plantean cuestio-
nes siempre renovadas. Tal vez por ello es tan difícil responder a la pregunta de 
si la Reforma agraria permitió una democratización de la sociedad peruana. a 
primera vista, una medida implementada sin consenso claro de las mayorías y 
muchas veces empleando la fuerza, por un gobierno militar golpista que impi-
dió que se realizaran elecciones durante un lapso de más de diez años, no parece 
ser un evento propicio para una democratización de la sociedad. Sin embargo, 
esta reforma puso fin a las situaciones de casi servidumbre que aún existían en 
aquel entonces y redistribuyó entre un gran número de personas la propiedad 
de la tierra, anteriormente muy concentrada. al final ¿cómo juzgar el rol de-
mocratizador o de-democratizador de la Reforma agraria?

La hipótesis que planteo aquí es que la Reforma agraria peruana desplazó 
la cuestión democrática, desde una serie de limitaciones muy reales que la demo-
cracia experimentaba anteriormente, hacia otros tipos de limitaciones, también 
reales pero muy diferentes. Para comprobarlo, y desde la idea que la democra-
cia es antes que nada una experiencia, partiré de los cambios que la Reforma 
agraria provocó en el espacio geográfico. Defino este último como una serie 
de disposiciones específicas de entidades (individuos, grupos, cosas, ideas, etc.) 
en relación las unas con las otras a diversos niveles y en forma inmediatamen-
te visible o más discreta, que contribuyen a dar forma a la experiencia que las 
personas hacemos de nuestra relación con el poder y con la sociedad en gene-
ral. esta disposición resulta de la acción de los seres humanos, de sus estrate-
gias, políticas, saberes, ideologías o representaciones, tecnologías (definición 
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inspirada por Jacques Lévy y Michel Lussault, 2003), y por lo tanto, está en 
un proceso de construcción permanente. 

La relación entre democracia y espacio geográfico ha sido postulada por 
muchos autores, como el mismo Tocqueville, aunque no siempre haya sido pro-
fundizada o conceptualizada (Barnett y Low, 2004). emplearé, para analizarla 
en este estudio de caso, un método bastante común en la disciplina geográfica 
en general, que consiste en interrogar sucesivamente varios niveles de construc-
ción de las relaciones espaciales. Utilizaré tres ejemplos de grupos de personas 
beneficiarias de la Reforma agraria, uno en la región de Cusco y dos en la costa 
norte peruana, donde tuve la oportunidad de realizar encuestas de campo entre 
fines de la década del ochenta e inicios de la década del 2000, para lograr cierta 
posibilidad de generalización, pero también para poder matizar ciertos resulta-
dos. el periodo considerado es el que enmarca la Reforma agraria, desde me-
diados de la década del sesenta hasta la década del noventa. Considero que en 
este periodo se concentran los efectos de la Reforma agraria y se echan las bases 
de la forma cómo el Perú rural entrará luego en una fase diferente de su historia.

en la primera parte de este texto abordaré la forma cómo la organización 
del espacio geográfico de la década del sesenta permitía experiencias de la de-
mocracia muy contrastadas —y hasta prácticamente ausentes— en parte de la 
población peruana. algunos de los elementos de esta organización son muy 
conocidos, mientras que otros han sido menos estudiados; la organización de 
ese espacio en su conjunto es lo que me interesa esbozar. en una segunda parte 
intentaré mostrar cómo las transformaciones de este espacio, desencadenadas 
por la Reforma agraria, modificaron en cierta medida y para ciertos aspectos la 
experiencia previa. esto no conllevó necesariamente una dinámica unívoca 
hacia un nivel mayor o menor de democracia. Concluiré señalando que estas 
dinámicas tienen una relación con algunos de los problemas más álgidos que 
conoce el campo peruano actualmente.

2. El espacio geográfico de las haciendas y la experiencia 
 de la no democracia

a mediados de la década del sesenta, pese a vivir en un país que se consideraba 
democrático, parte de la población peruana estaba claramente en una situación 
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que no le permitía acceder a derechos fundamentales, ni participar en las deci-
siones políticas. esta combinación de democracia con «no democracia» pudo 
existir gracias a una organización específica del espacio geográfico, a la vez poco 
visible a primera vista, y muy presente para limitar los derechos de parte de 
la población. el análisis se centra aquí sobre la capacidad que tuvo el sistema 
de las haciendas de generar relaciones internas y externas que limitaban la 
experiencia de la democracia para ciertos sectores específicos de la población. 

2.1. Territorios, materialización del poder y construcción 
 del lugar de cada cual

Las haciendas ocupaban en la década del sesenta más de la mitad de las tierras 
explotadas en el Perú (Matos Mar y Mejía, 1980, p. 29). Por lo tanto, cum-
plían un rol decisivo en el espacio rural del país. Su organización geográfica 
interna contribuía a determinar por lo menos tres tipos de relaciones: entre sus 
diversos tipos de ocupantes; entre estos y el medio físico; y entre estos y el mun-
do exterior. 

el sistema de las haciendas descansaba, primero, sobre la existencia de 
territorios, que podemos definir como elementos de la organización del espacio 
geográfico, caracterizados por relaciones específicas entre los individuos y los gru-
pos que conforman estos individuos, y entre ellos y una porción delimitada de 
la superficie terrestre. Como lo acotó H. Favre, para el caso de Huancavelica, 
la extensión de la propiedad no era lo que permitía definir la hacienda, sino 
«un sistema determinado de producción y de relaciones sociales que juegan 
en su interior» (Favre, 1976, p. 106). 

el territorio de una hacienda, a mediados del siglo xx, estaba compuesto 
por varios segmentos complementarios, no siempre contiguos entre ellos en el 
espacio físico. Cada segmento correspondía a un medio físico antropizado dis-
tinto, acondicionado para los cultivos con riego o en secano, la alimentación 
del ganado de raza o del ganado chusco, que era utilizado todo el año o solo 
durante parte de ella. Pero también correspondía a sendos tipos de relacio-
nes entre el propietario del fundo —o sus representantes— y los habitantes, y 
de los habitantes con ese medio. en la parte considerada como más céntrica 
—la más favorable para las actividades principales del dueño del fundo—, la 
conducción solía ser directa. Los habitantes, trabajadores permanentes y sus 
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familias, mantenían con la tierra una relación mediada por las instrucciones reci-
bidas, sin tener que decidir del uso que se haría de los recursos naturales. Una 
segunda parte de la hacienda, un poco más periférica, estaba constituida por 
tierras que los trabajadores permanentes estaban autorizados a cultivar por su 
cuenta. Finalmente, una zona aún más periférica era ocupada por familias que 
cultivaban parcelas o mantenían un rebaño dentro de la hacienda, a cambio de 
parte de su producción y de su mano de obra, pero sin ser trabajadores perma-
nentes. el poder de decisión de los trabajadores y dependientes sobre el uso de 
los recursos naturales era limitado, incluso en las parcelas que conducían, pues, 
por lo general, los productos debían ser destinados únicamente a su manteni-
miento (Favre, 1976, p. 128). Diversos autores han subrayado la complejidad 
de los estatutos sociales dentro de este esquema general simplificado (Matos 
Mar, 1976, p. 32; Cotler, 1976, p. 324; Mayer, 1988, pp. 65-66). el geógrafo 
C. Collin Delavaud ha descrito, por su parte, la organización del espacio en las 
haciendas del norte costeño (Collin Delavaud, 1984; 1968).

Los ejemplos de Tambo Real en la pampa de anta, de las haciendas azu-
careras de los valles de los ríos Lambayeque y Zaña, y de la hacienda Moyán 
en el valle del río La Leche, muestran, a la vez, la consistencia del modelo gene-
ral de organización del espacio en las haciendas y la diversidad de los dispositivos 
concretos. Tambo Real era un pueblo de trabajadores de hacienda que estaba 
ubicado al pie de un cerro, dentro de un conjunto conformado por dos fun-
dos que pertenecían a dueños distintos, Sullupucyo, el más extenso, en la parte 
sur, y Toccoqueray, más pequeño, en la parte norte. Mientras las haciendas se 
dedicaban a la ganadería lechera en la planicie, en parte pantanosa, y figura-
ban en la lista de las principales abastecedoras de leche de la ciudad del Cusco 
(Guillén Marroquín, 1989, p. 203), los trabajadores estaban autorizados a cul-
tivar pequeñas parcelas ubicadas en las vertientes del cerro para producir para 
su consumo. Recién a inicios de la década del sesenta consiguieron que la ha-
cienda Sullupucyo les concediera unas hectáreas adicionales al pie del cerro 
(Rosas, 1968; Mesclier, 2016). Por su parte, las haciendas azucareras del valle 
de Lambayeque presentaban un paisaje totalmente dominado por el mono-
cultivo de la caña. Tan solo en las orillas de los grandes canales que permitían 
regar la caña había pequeños huertos instalados por los trabajadores. Los jor-
naleros, reclutados en pueblos indígenas de las alturas, habitaban en la hacienda 
solo por un periodo determinado (Collin Delavaud, 1984; 1968). Los dueños 
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de la hacienda Pomalca, la familia De la Piedra, disponían también de varios 
otros fundos, en particular, en las partes mediana y alta del valle del río Zaña: 
Monteseco, dedicado a la producción de café y, hasta la década del cincuenta, 
Udima, dedicado a la producción de carne y leche. en Monteseco, según las 
personas que entrevistamos en campo a inicios de la década del 2000, los de-
pendientes tenían la posibilidad de cultivar una parcela por sí mismos, donde, 
sin embargo, no podían decidir sobre el tipo de producción que instalarían. 
Finalmente, en el valle del río La Leche, la hacienda Moyán se dividía entre 
una parte baja, donde sus dependientes tenían que dedicar la tierra a la caña 
de azúcar, si bien se les permitía producir algo de yuca, maíz, camote; y varios 
fundos en la parte alta, de difícil acceso, donde cuidaban el ganado de la ha-
cienda y el suyo, aparte de cultivar, para su propio consumo, papas, ollucos, 
ocas y cebada, tal como nos contaron los habitantes en entrevistas de campo. 
el contacto entre los diversos fundos se mantenía a través de las visitas del pa-
trón, por ejemplo, al momento de marcar el ganado, o cuando se realizaba la 
cosecha del café, y a través de la presencia de los capataces o de los administra-
dores. Los fundos directamente conducidos por la hacienda eran eventualmen-
te divididos a su vez en zonas, cada cual con su mayordomo. el control del 
espacio se combinaba con la autoridad ejercida por los caporales sobre las 
cuadrillas organizadas por tipo de tarea. además, la producción de tal parte 
del dominio podía servir para la alimentación de la mano de obra o del ganado 
de tal otra: el proceso de la caña dejaba residuos comestibles para los animales, 
el azúcar y la carne entraban en la composición de la ración de los obreros, etc. 
De la misma forma, la mano de obra circulaba entre las diversas zonas o fun-
dos de una misma propiedad. 

Cuando cambiamos de escala de observación, observamos que se repetía 
a escala microlocal una diferenciación espacial muy marcada. en los pueblos 
donde vivían los trabajadores de las haciendas de mayor tamaño, la jerarquía 
entre los habitantes se reflejaba en los materiales, aspectos y tamaños de las 
viviendas, pero también en la repartición de los barrios. C. Collin Delavaud 
enfatiza, en el caso de las haciendas azucareras, las diferencias entre las habi-
taciones «decentes» de los obreros establecidos de larga data y las rancherías 
«siniestras y miserables» de los recién llegados o de los jornaleros, «húme-
das, nauseabundas», donde compartían «con numerosos compañeros el único 
lecho que es el suelo» (Collin Delavaud, 1984, pp. 179 y 180). en el caso de 
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la exempresa azucarera Cayaltí, pudimos comprobar aún, a inicios de los años 
2000, una marcada organización de los barrios, desde la casa hacienda y la 
fábrica, los edificios utilizados para las actividades públicas, el barrio del ge-
rente y los empleados, el barrio de los trabajadores permanentes con sus casas 
más pequeñas, las exrancherías. Salvando las diferencias y, en particular, las 
que se deben al medio físico, encontramos una situación parecida a la que 
describió la geógrafa y antropóloga C. Chivallon, para las antillas francesas, 
en el tiempo de la esclavitud, donde la casa del patrón estaba ubicada en las 
alturas, de clima más agradable, la de su mayordomo a proximidad y las casi-
tas de los esclavos alineadas a mayor distancia. Según la investigadora, se in-
tentaba sobre todo marcar en el espacio la separación de los universos. esto 
se combinaba con una jerarquización entre los esclavos que trabajaban como 
domésticos y los que laboraban en el campo, y dentro de esta última cate-
goría, entre diversas funciones (Chivallon, 2004). en el caso peruano, los 
patrones además tenían el prestigio de vivir fuera del campo, en la ciudad. 
J. Brisseau-Loaiza ha mostrado que la casi totalidad de los dueños de las ha-
ciendas de las localidades cercanas al Cusco, en el valle del Urubamba, en la 
pampa de anta donde está ubicada Tambo Real, eran de la ciudad de Cusco 
(Brisseau-Loaiza, 1981). 

Podemos pensar que estos paisajes, tanto materiales como inmateriales, 
repetían una y otra vez, y de diversas maneras, el mensaje de la superioridad 
de los unos sobre los otros, convirtiéndose en lo que C. Briones, siguiendo a 
L. Grossberg, califica como «máquinas estratificantes, diferenciadoras y terri-
torializadoras» (Briones, 2010, p. 127). También infundían, sin duda, un sen-
tido identitario en un común de individuos que compartían una relación con 
un mismo espacio geográfico. Las haciendas generaban así un sentimiento de 
pertenencia que no necesariamente era menor a la que se gestaba dentro de las 
comunidades campesinas. Como lo recalcó C. Collin Delavaud, cada hacien-
da tenía su propia dinámica, que la diferenciaba de los fundos vecinos. Tumán 
ofrecía ventajas a sus trabajadores que las haciendas vecinas no tenían, tenía 
un hospital, «alojaba a 60% de los obreros en casas individuales de tres piezas, 
provistas de agua corriente y de electricidad gratuita» (Collin Delavaud, 1984,  
p. 261). en cambio, en la vecina Pomalca, los habitantes «tenían condiciones 
deplorables de higiene y de promiscuidad», pero los salarios eran un poco más 
altos (ibíd.). La modernidad de las instalaciones de transformación del café en 
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Monteseco parece haber suscitado cierto orgullo en sus trabajadores, según tes-
timonios recogidos en la década del 2000, que por supuesto traducían tam-
bién posiciones sobre los eventos más tardíos.

2.2. Un aislamiento y una dependencia social y espacialmente construidos

Como en el caso del universo de las plantaciones descrito por C. Chivallon, el 
mundo de las haciendas no hubiese podido existir sin el acuerdo por lo menos 
tácito de la población en general; si bien al final, al momento de la Reforma 
agraria solo se encontraron cerca de 140,000 jefes de familia cuya situación 
podía incluir relaciones de servidumbre, contra 265,000 asalariados permanen-
tes (Matos Mar y Mejía, 1980, p. 42). 

Las divisiones socioespaciales que organizaba el mundo de la hacienda eran 
fuertemente enraizadas en el paisaje que un viajero, desde una mirada más dis-
tante que la de sus habitantes, podía percibir como simplemente dual. Las 
grandes parcelas con riego del fondo del valle, directamente conducidas por la 
hacienda, o los mejores pastos utilizados por sus vacunos mejorados, contras-
taban con las vertientes áridas o difíciles de acceso en época de lluvias y las par-
celas diminutas concedidas a los trabajadores o a las dependientes. Los paisajes 
descritos imprimieron, sin duda, en la mente de los visitantes la imagen del 
indio agreste y poco productivo, del trabajador sucio y potencialmente peli-
groso por su propensión a juntarse con sus compañeros, dentro de los mismos 
fundos. en cambio, la casa del dueño, su capilla, la fábrica, ofrecían una ima-
gen de limpieza, seguridad y modernidad. De alguna forma, el paisaje interno 
de las haciendas jugaba, en otro registro, el mismo rol que las fotografías de 
familias pudientes, dueñas de haciendas y de otros negocios, descritas por D. 
Poole en el caso del Cusco: separar a los hacendados del mundo serrano, cam-
pesino e indígena, «[...] consolidar —o incluso inventar— la diferencia racial 
que pudiera asegurar esa separación» (Poole, 2000, p. 259). 

Una buena parte de la población peruana, sin duda, no estaba directa-
mente expuesta a estos paisajes. a escala regional o nacional, otros mecanis-
mos entraban en acción para que la situación de privación de sus derechos 
fundamentales y muchas veces políticos, que experimentaban los dependien-
tes de las haciendas, no solo parezca aceptable, sino también normal y natural. 
el espacio geográfico de la época contribuía a marcar la invisibilidad de los 
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dependientes de las haciendas a través de las trabas que se imponía a su circu-
lación y a sus intercambios con otras personas.

en el norte, la geografía física de los valles, encañonados en su parte me-
diana y lluviosos en verano, no facilita los desplazamientos. en cambio favo-
recía el control de los desplazamientos de los individuos, pues existen pocos 
caminos transitables y los ríos cuyas aguas bajan en pocos kilómetros de las 
alturas solo se pueden franquear en contados sitios. a Monteseco y Udima lle-
gaba en ese entonces una trocha carrozable, la única del valle, mientras la ca-
pital de distrito, Niepos, no contaba aún con esa facilidad. Sin embargo, esta 
única trocha era de los dueños de la hacienda, los cuales controlaban su uso. a 
los anexos de la hacienda Moyán llegaba también una trocha, que se encontra-
ba cerrada por una tranca: los pobladores de la parte alta tenían que señalar sus 
desplazamientos a los administradores de la hacienda. Nos contaron a inicios 
de la década del 2000 que conocían, sin embargo, otro camino más difícil que 
les permitía evadir la vigilancia del dueño de la hacienda cuando querían dar-
se una escapada. esta anécdota recuerda, sin duda, las «armas de los débiles» 
del antropólogo J. Scott (1998).

No hacía falta que las haciendas estuviesen alejadas de la ciudad para que 
se viera impedida la libre circulación de los dependientes. De Tambo Real, parte 
un camino para la ciudad de Cusco, a la cual en la época se llegaba en alrede-
dor de cuatro horas de caminata; los límites de la aglomeración quedaban mu-
cho más lejos que en la actualidad, después de cincuenta años de crecimiento 
urbano. Desde el pueblo, el camino que se empleaba cruza por el medio de la 
pampa, en ese entonces cubierta solo de pastos, de tal forma que se podía obser-
var quién estaba transitando desde muchos puntos del territorio. Los trabaja-
dores podían ir a la ciudad el domingo para comprar lo que no podían producir, 
fósforos y velas, sal, pero probablemente nunca ausentarse sin que el dueño lo 
sepa; en este caso, ayudaba también el tamaño reducido del pueblo. en el caso 
de Tumán, según las entrevistas realizadas en la década del 2000, los trabaja-
dores tenían que solicitar un permiso al dueño de la hacienda para poder ausen-
tarse. además, tenían que pedir permiso para recibir en su casa a sus familiares. 
Tal trato no era nada excepcional pues los sindicatos de las vertientes amazó-
nicas reclamaban, en la década del cincuenta, que los colonos fuesen autoriza-
dos a recibir visitas (Matos Mar y Mejía, 1980, p. 78). La localidad, sin ser 
distante de Chiclayo, está enclavada en medio de las parcelas de azúcar. Salir 
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discretamente de la localidad probablemente no era muy fácil cuando no exis-
tía la gran diversidad actual de medios de locomoción. en las haciendas cuyo 
relieve era mucho más escarpado, como Moyán, los capataces, según los re-
cuerdos recogidos a inicios de la década del 2000, salían a recorrer el campo 
para vigilar a las personas (entrevista con F. R y S. S., Canchachalá, 26 de mayo 
de 2003).

La circulación de los trabajadores estaba impedida, también, por los ho-
rarios largos de sus jornadas laborales en la hacienda, complementados por el 
necesario mantenimiento de su propia parcela en los días de descanso. Los de-
pendientes lograban a veces huir de la tarea y esconderse por unos días en al-
guna comunidad vecina libre de las alturas, según nos contaron en uno de los 
fundos de Moyán (ibíd.). Sin embargo, según un exmayordomo entrevistado 
en Tambo Real, los dueños de las haciendas no hubiesen contratado a un tra-
bajador huido de algún fundo vecino, lo que limitaba a su vez las posibilidades 
de movimiento de las personas (entrevista con S. V., Tambo Real, 16 de octu-
bre de 2002). Los trabajadores de la hacienda Moyán salían a veces a trabajar 
a otros fundos, en la parte baja del valle, pero lo hacían prestados por su due-
ño, el cual cobraba por ese servicio. algunas personas tenían un empleo más 
calificado como, por ejemplo, conductores de tractor, que les permitía cambiar 
de empleo y de patrón más fácilmente si así lo deseaban. La mayoría tenía un 
nivel de estudios muy bajo que limitaba considerablemente su posibilidad de 
encontrar un empleo mejor pagado o menos duro en la ciudad.

en Tambo Real las personas que trabajaban para la hacienda tenían bajo 
nivel educativo, como lo mostraron las entrevistas que llevamos a cabo a fines 
de la década del ochenta (Mesclier, 1991). en Pomalca, Tumán o Pucalá se 
garantizaba «más o menos la escolarización» (Collin Delavaud, 1984, p. 261), 
pero a los jóvenes «se les ponía a trabajar» después de muy pocos años en la 
escuela, como nos contó uno de los entrevistados. Los mejores alumnos po-
dían ir a estudiar a Chiclayo, pero, entonces, no los dejaban regresar a vivir en 
la hacienda (entrevista con e. G., Tumán, 19 de marzo de 2005). en la ha-
cienda Moyán el patrón manejaba el registro civil, y a partir de los 14 años los 
adolescentes tenían que trabajar para la hacienda, según las personas entre-
vistadas. en la hacienda cafetalera de Monteseco, T. a., nacido en 1932, nos 
aseguró que en 1939 ya aparecía en la lista de los trabajadores (entrevista con 
T. a., Monteseco, 13 de marzo de 2002). Tuvo acceso a la escuela porque el 
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administrador del fundo tenía hijos y contrataba a una maestra, pero los due-
ños insistían en que los niños dejaran de estudiar y se pusieran a trabajar apenas 
hubieran alcanzado el segundo nivel de estudios primarios (ibíd.). esto confir-
ma el trato especialmente duro que daban los dueños de Pomalca a sus traba-
jadores (Collin Delavaud, 1984). Las estadísticas de la época confirman la poca 
escolarización promedio de los habitantes de las provincias rurales.

Muchas veces las haciendas ofrecían a sus trabajadores y dependientes gran 
parte de lo que necesitaban para sobrevivir sin necesidad de salir del fundo, 
empezando por la alimentación. en el contexto de las antillas esclavistas, C. 
Chivallon (2004) analiza la obligación que el «código negro» francés hacía a 
los dueños de alimentar a sus esclavos como uno de los elementos que despo-
seían a estos últimos de su propia persona. en el caso de las haciendas peruanas 
del siglo xx, permitir que los trabajadores cultivasen para su propio consumo, y 
complementar, en ciertos casos, su alimentación, así como en el caso de las 
más grandes, disponer de tiendas donde expendieran bienes de primera nece-
sidad, tenía no solo el efecto de asegurar su dependencia y lealtad, sino también 
de mantenerlos alejados de la ciudad. La distribución de comida a los trabajado-
res, bajo la forma de un «bono» —muy recordado en las grandes haciendas del 
norte y que se distribuía también en los fundos alejados—, tenía, sin duda, 
ambos roles. en caso de hambruna, por ejemplo, debido a una mala cosecha, 
el patrón, según ciertos testimonios recogidos en campo, ofrecía comida en 
abundancia a sus trabajadores en Tambo Real. 

La actividad agropecuaria se caracteriza casi en todos los contextos por la 
existencia de riesgos. en los andes, como en muchos otros sitios del planeta, 
estos riesgos están asociados en particular con los eventos climáticos (heladas, 
granizadas, sequía, inundaciones) y con la difusión de diversas plagas (insec-
tos, gusanos, etc.). en la década del sesenta no solo las haciendas de la costa, 
supuestamente más modernas, sino también las de la sierra, como lo muestra 
el estudio de J. Guillén Marroquín (1989), utilizaban tecnologías que permi-
tían controlar parte de estos riesgos; además, muchos de los dueños combina-
ban la actividad agropecuaria con otros oficios, comercio, banca, industria; 
de tal forma que podían compensar las eventuales pérdidas vinculadas a un 
evento negativo. La dependencia de los trabajadores se construía, también, a 
través del poder que parte de los hacendados habían adquirido, de controlar 
el medio físico o por lo menos los efectos de sus variaciones sobre sus vidas.
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2.3. Una exclusión de la representación política diseñada 
 por las instituciones del Estado

P. Smith, en su clasificación de los regímenes electorales en américa Latina, 
estima optimistamente que el Perú pasó por una experiencia democrática en-
tre 1945 y 1947, 1956 y 1961, 1964 y 1967 (Smith, 2009, p. 306). este autor 
define la democracia electoral como «aquella en la que existen elecciones libres 
y justas, ni más ni menos. La mayoría de los ciudadanos adultos deben tener 
derecho a votar y ha de haber una competencia genuina entre los candidatos 
rivales por el gobierno de la nación» (Smith, 2009, p. 25). aun con esa defini-
ción restringida, una parte de la población peruana no había tenido la expe-
riencia de la democracia electoral hasta la década del sesenta.

en la medida en que vivían lejos de los ojos de la mayoría, los dependien-
tes de las haciendas podían ser excluidos del voto republicano, sin que esto lla-
mara particularmente la atención. además, su diferencia, pobreza e incapacidad 
moral estaban graficadas en los paisajes que habitaban: su caso correspondía, 
por lo tanto, a las mismas situaciones que excluyeron en el curso de la historia 
de la democracia electoral a las mujeres, los indigentes y los «indígenas» de las 
sociedades coloniales. D. Schnapper nos recuerda que en 1791, en Francia, la 
«comunidad de los ciudadanos nació históricamente bajo la forma de una co-
munidad de hombres, propietarios y jefes de hogar, en ese entonces los únicos 
a quienes se les consideraba como autónomos y responsables, es decir plena-
mente humanos» (Schnapper, 2002, p. 87).

La decisión tomada en 1895 de no dejar que los indígenas voten, aludien-
do a su analfabetismo, podría parecer casi anodina si no fuese porque habían 
tenido el derecho de votar en las décadas anteriores, en su condición de con-
tribuyentes, y con la condición de ser alfabetos. V. Peralta resalta, por lo tanto, 
el carácter político de esa decisión, tomada a la par que el fin de la contribu-
ción indígena (Peralta, 2005, pp. 78-79). algunos autores consideraban que 
la cuestión indígena se iba a extinguir naturalmente con la modernización de 
la sociedad. Sin embargo, a inicios de la década del sesenta, si bien la pobla-
ción electoral había crecido, aún constituía solo el 22,44% de la población 
total y el 35,6% de la población en edad de votar. S. López, al analizar el voto 
a nivel de los departamentos, confirma la relación entre el derecho de voto y 
la organización del espacio nacional: «[…] los que tenían menor porcentaje de 
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participación electoral eran aquellos cuya población mayoritaria hablaba que-
chua y vivía en las zonas rurales» (López y Barrenechea, 2005, p. 119).

además de ser excluidos del voto, los dependientes de las haciendas expe-
rimentaban una situación de alejamiento de las autoridades políticas, no solo 
por las dificultades que encontraban para desplazarse, sino también porque el 
mismo espacio político-administrativo del país así lo decidía. Los elementos 
de la demarcación político-administrativa actual existen desde los inicios de la 
República, en los años 1820. Inicialmente el país contó con ocho departamen-
tos, 56 provincias y 493 distritos. Las mallas eran bastante más finas en el sur 
que en el norte, debido a la densidad poblacional heredada de los siglos ante-
riores: cinco de los departamentos correspondían al sur, arequipa, ayacucho, 
Cusco, Huancavelica y Puno (Deler et al., 1997, p. 34), así como la mayoría 
de las provincias y distritos (Huerta et al., 1997, p. 24). a medida que la po-
blación se hizo más densa, se fueron creando más provincias y distritos. Cuan-
do se realizó el censo nacional de población del año 1961, el Perú ya contaba 
con 144 provincias y 1491 distritos (inei, 2015). 

Dentro de esta malla que se había densificado, no se encontraban los nom-
bres de los pueblos que conformaban los trabajadores de los latifundios, pese a 
que constituían poblaciones numerosas. en el departamento de Lambayeque, 
ninguno de los grandes pueblos de los latifundios azucareros: Cayaltí, Pátapo, 
Pomalca, Tumán, había adquirido la categoría de capital de distrito, pese a la 
cantidad de habitantes y la calidad de los equipamientos. De la misma forma, 
existían como dos mundos paralelos a lo largo del valle del río Zaña: el mundo 
de la pequeña propiedad privada, agrupada a veces en comunidades, y marcado 
por la presencia del estado y su malla de distritos, como Saña en la parte baja 
y Niepos en la parte alta, y, teóricamente, inserto dentro de esta malla, pero en 
realidad casi independiente de sus capitales, el mundo de las haciendas, como 
Cayaltí, Monteseco y Udima. el proceso de creación de los nuevos distritos, 
por lo general, una negociación iniciada localmente y apoyada por algún per-
sonaje con cierta influencia en la política regional y nacional y con un vínculo 
privilegiado con la localidad, explica a su vez por qué no se tramitó la creación 
de los distritos de Pomalca, Tumán, Cayaltí o Udima del tiempo de las haciendas.

el espacio de antes de la Reforma agraria limitaba, así, la posibilidad de 
los habitantes de las haciendas de recurrir directamente al estado o sus repre-
sentantes. a su vez, los gobiernos no dependían en absoluto de estas personas 
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para ser elegidos y podían utilizar la fuerza para reprimir sus movimientos, sin 
castigo electoral. Los hacendados se encargaban de resolver los conflictos entre 
personas dentro de los territorios que controlaban, pero lo hacían con sus pro-
pios criterios, sin control por parte del estado, es decir, sin control por parte 
de la sociedad. el espacio peruano se repartía de alguna forma entre dos gran-
des tipos de lugares, los sitios donde los individuos estaban, por lo menos para 
parte de ellos, en el caso de las comunidades indígenas autónomas, represen-
tados, aunque fuese mínimamente, por el gobierno por el cual votaban, y los 
lugares donde imperaba otro tipo de relaciones, que no se basaban en reglas 
democráticas: los territorios de las haciendas (incluyendo a parte de las comu-
nidades indígenas que estaban bajo su control). De la misma forma que para 
el caso de la alimentación, los dependientes de las haciendas no tenían otra 
alternativa que confiar en la autoridad de los dueños para garantizar sus esca-
sos derechos, como el acceso a su parcela, frente a otros individuos, foráneos o 
más cercanos. el estado, por su parte, intervenía poco, pese a que tenía que 
responder a las rebeliones cada vez más importantes.

La organización del espacio geográfico participaba, así, de diversas mane-
ras en la dominación a veces férrea, a veces más paternalista, que ejercía el 
patrón o sus capataces sobre los trabajadores, y las restricciones que imponían 
a sus derechos fundamentales, las cuales han sido ampliamente descritas en la 
literatura. Varios habitantes de las haciendas, mencionadas en este texto, nos 
contaron incidentes de los cuales fueron víctimas o testigos directos, que im-
plicaban castigos físicos, vejaciones y amenazas diversas, así como abusos sexua-
les cometidos por ciertos patrones contra las hijas y esposas de sus trabajadores. 
en otros sitios o en los mismos, otras personas se acordaban de cómo la ha-
cienda se encargaba de su alimentación, a veces de su salud. La obtención por 
los trabajadores de Tambo Real de la posibilidad de acceder a algunas hectáreas 
adicionales para responder al crecimiento de la población, muestra además que 
existía cierta posibilidad de negociación, lo cual también se dio en el contexto 
de los primeros intentos de Reforma agraria. en forma general, para muchas 
familias vivir en una hacienda representaba una serie de desventajas, entre las 
cuales se encontraban la imposibilidad de acceder a derechos tan fundamen-
tales como la integridad física, la libertad de movimiento, la posibilidad de edu-
carse, de opinar y votar, pero también, la casi seguridad de ser socorridas en 
caso de dificultades, gracias al denso entramado de obligaciones y controles 
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en el cual estaban inmersas. La existencia de un contexto previsible y seguro, 
en el cual los individuos tienen la sensación no solo de conocer las reglas y nor-
mas que rigen sobre sus vidas, sino también de contribuir a su elaboración cons-
tante, a través de los sacrificios que aceptan y de los pedidos que realizan, sería 
una de las razones por las cuales los individuos admiten el autoritarismo y la 
dominación (Hibou, 2011). en el caso peruano, la ley de Reforma agraria de 
1969, si bien fue de alguna forma anunciada por eventos anteriores, represen-
tó para los pobladores de las haciendas una ruptura repentina con esa geogra-
fía estable que materializaba el poder y asignaba a cada cual un lugar definido.

3. La Reforma Agraria y la transformación del espacio geográfico

La Reforma agraria peruana ha sido considerada como una de las más radica-
les del continente y del mundo, en la medida en que erradicó casi por comple-
to la gran propiedad (Matos Mar y Mejía, 1980; eguren, 2006). Muchos autores 
consideran que ha llevado a una desestructuración del sistema de la hacienda, 
sin lograr proponer una reestructuración: F. eguren subraya, por ejemplo, dos 
décadas después del d. l. 17716 que «este supuesto orden aparece totalmente 
desdibujado» (eguren, 1990, p. 20). el análisis del espacio geográfico revela 
una reorganización radical, cuya lógica no declarada parece haber sido guiada 
por preocupaciones productivistas, generando nuevas formas de exclusión, pero 
también de relaciones.

3.1.Lógicas territoriales de la modernización y derechos sociales 
 y económicos de los extrabajadores de haciendas

el estado peruano intervino de diversas maneras en el espacio de las haciendas 
antes de la Reforma agraria de 1969, a través de leyes como la «ley del yana-
conaje», en 1947, para regular las relaciones entre las haciendas y las familias 
instaladas en sus tierras o, incluso, a través de redistribuciones de tierras de al-
cance limitado (Matos Mar, 1976, 121 y siguientes; Matos Mar y Mejía, 1980, 
p. 90 y siguientes). Su presencia a partir de 1969 se volvió masiva, directamente 
dirigida a transformar los territorios, y muchas veces autoritaria. Tras expulsar 
de las haciendas a sus dueños, el Gobierno militar, a través de las instituciones 
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que creó para ese efecto, procedió, en primer lugar, a diseñar nuevas delimita-
ciones en la superficie terrestre que dieron su forma física a los territorios de las 
cooperativas y sais llamadas a tomar la posta de la producción agropecuaria.

en el lapso de muy pocos años, los territorios que describimos cambia-
ron, por lo tanto, de límites. en el caso de Tambo Real, el pueblo y sus tierras 
fueron incluidos en una vasta cooperativa, la Cooperativa agraria de Produc-
ción (cap) Túpac amaru ii-antapampa, con una superficie de 38,720 ha y una 
población de más de 20,000 personas (iica et al., 1976). en cambio, la hacien-
da Moyán fue desmembrada y se propuso a los habitantes de los diversos anexos 
conformar grupos campesinos —no se les consideró preparados para integrar 
una cooperativa de producción—. La mayoría de las haciendas azucareras 
conservaron sus límites anteriores o fueron agrandadas; por ejemplo, la Coo-
perativa agraria de Producción N.º 14 Tumán se volvió propietaria del com-
plejo agroindustrial de Tumán y se le atribuyeron también las tierras de dos 
haciendas vecinas más pequeñas, Luya y Vista Florida (Huetz de Lemps, 1983, 
p. 55). Sin embargo, Pomalca fue separada de los otros fundos que constituían 
la propiedad de sus anteriores dueños: Monteseco y Udima pasaron a ser cada 
una una cooperativa, especializada, la primera, en la producción de café y, la 
segunda, de leche. 

estas dinámicas son sorprendentes por la aparente contradicción entre los 
procesos de agrupación de múltiples fundos y comunidades indígenas, como 
en el caso del conjunto al cual pasó a pertenecer Tambo Real, y la fragmenta-
ción en varias entidades separadas de fundos que habían sido parte no solo de 
una misma propiedad, sino también de un mismo funcionamiento, con sus 
complementariedades materiales y sus dinámicas de pertenencia y desarrollo 
de una identidad común. 

Las lógicas de la reorganización del espacio geográfico se entienden mejor 
si se consideran los objetivos del Gobierno militar. La intervención del estado 
en el campo, a partir de la Ley de Reforma agraria N.° 17716, de 1969, consis-
tió, según los discursos de la época, en suprimir el sistema de las haciendas y 
las relaciones de servidumbre, y en distribuir la tierra «a quien la trabaja». Si 
bien, en el caso del Perú, se combina este último lema con la idea de «produc-
ción asociativa», defendida por el Gobierno militar de Juan Velasco alvarado, 
se difundió ampliamente en el mundo después de la Segunda Guerra Mundial, 
como parte de los proyectos de los «modernizadores» (Hobsbawn, 1994, p. 462). 
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Uno de los objetivos que compartían estos modernizadores, sobre todo en los 
países que ya conocían un fuerte crecimiento demográfico y una aceleración de 
la urbanización, era generar un aumento en la producción agrícola. ya existían 
las tecnologías que hacían posible lograr ese objetivo, gracias a la segunda re-
volución agrícola, generalizada ya en la mayoría de los países desarrollados 
del mundo (Mazoyer y Roudart, 2002, p. 495). ese objetivo de modernización 
económica está muy presente en la literatura gris que acompañó a la Reforma 
agraria a través de la recopilación de datos, tales como los factores de produc-
ción, la producción, los ingresos; mientras que por lo general no se registró 
ninguna información sobre el acceso al voto o la participación de los pobladores 
en movimientos sociales (véase, por ejemplo, los «datos para adjudicación» 
proporcionados por el Ministerio de agricultura para el proyecto anta, en 
1970, paradójicamente preparados por un sociólogo y dos antropólogos). La 
modernización de las explotaciones agropecuarias y los resultados económicos 
de la Reforma agraria seguirán siendo temas muy importantes en las evalua-
ciones que se publicaron en el curso del proceso (véase, por ejemplo, álvarez, 
1980; Caballero y álvarez, 1980; Gonzales de Olarte et al., 1987).

Los conceptos claves del momento, según Mazoyer y Roudart (Mazoyer 
y Roudart, 2002, p. 493 y siguientes), eran la motorización, la mecanización, la 
fertilización mineral, la selección y la especialización. Se trataba de dejar de lado 
el policultivo y escoger las producciones más en fase con la vocación de cada 
región, de seleccionar las mejores variedades de plantas y las mejores razas de 
animales, de emplear una maquinaria cada vez más potente, de producir quími-
camente los fertilizantes y pesticidas. Los mismos autores subrayan el increíble 
aumento de los rendimientos obtenidos en esa época, así como los mecanismos 
de selección drástica que se generaron, tanto entre las explotaciones agrope-
cuarias como entre las regiones (Ibíd., 497).

estos principios implicaban también que se propusiera un ordenamiento 
territorial particular, aunque haya sido menos teorizado e, incluso, conscien-
temente conceptualizado. así, la reconfiguración de los territorios de las exha-
ciendas, a partir de fines de la década del sesenta y durante la década siguiente, 
puede entenderse mejor a partir de los grandes principios que se expresaron 
durante la segunda revolución agrícola. el Gobierno militar parece haber 
procedido a seleccionar de manera anticipada las regiones y microrregiones que 
podían ser objeto de una modernización parecida a la que se estaba dando en 



La Reforma Agraria, transformación del espacio geográfico y desplazamiento 
de la cuestión democrática: el caso de los dependientes de las haciendas

205

los países desarrollados, a partir de criterios como la homogeneidad del medio 
físico y la posibilidad de desarrollar el monocultivo, y la proximidad de las 
infraestructuras de transporte, entre otros. esto explicaría por qué la transfor-
mación del espacio geográfico se realizó de forma tan diversa en los diferentes 
casos que hemos estudiado. Se escogieron algunos sitios cercanos a las ciu-
dades y con relieve plano que facilita la mecanización, para albergar las expe-
riencias de intensificación de la agricultura. Los cultivos eran a veces similares 
a los del tiempo de la hacienda. Pero en el caso de Tambo Real se modificó 
totalmente la relación con el medio: se drenó la pampa para destinarla princi-
palmente al cultivo de papas, con nuevas variedades introducidas durante la 
Reforma agraria (Gonzales de Olarte y Kervyn, 1987, p. 144). 

Como en otros casos en el país, estas transformaciones ocasionaron mu-
cha incertidumbre. Los pobladores de los fundos dejados de lado por la diná-
mica de modernización, muchas veces parecen haber seguido sembrando los 
mismos cultivos que del tiempo de la hacienda. en Moyán, los exarrendatarios 
sembraron caña de azúcar, aun tiempo después de volverse propietarios de las 
tierras; pero hacia fines de la década del setenta, con la disminución de su 
precio de venta, pasaron a otros cultivos, como las verduras. Las personas en-
trevistadas conservan el sentimiento de haber sido abandonadas por el estado: 
las cooperativas «entraron donde estaba la riqueza». Luego, probablemente 
hacia mediados de la década del ochenta, tuvieron el apoyo de un proyecto 
binacional (Perú-alemania) (entrevista con C. G., Moyán, 24 de mayo de 2003; 
entrevista con F. R. y S. S., Canchachalá, 26 de mayo de 2003). 

Por otro lado, los socios de las nuevas cooperativas constataron rápida-
mente que la Reforma agraria ponía muchos límites a su poder de decisión, 
de una forma a veces incluso más drástica que del tiempo de las haciendas, y 
con menos compensaciones. Pese a ser representados en las instancias de direc-
ción y teóricamente dueños de sus cooperativas, estaban prácticamente obli-
gados a aceptar la implementación de los sistemas de producción y las tecnologías 
decididas por los técnicos e ingenieros. Perdieron la libertad de cultivar una 
parcela para producir alimentos para su familia, aunque en la cap azucarera de 
Cayaltí, argumentando que sus dificultades económicas amenazaban su sobre-
vivencia, lograron ocupar pequeñas parcelas donde sembraban maíz, frutas y 
legumbres (Huetz de Lemps, 1983, p. 86). La cuestión de la alimentación, uno 
de los derechos humanos fundamentales, se encontraba muy presente en una 
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sociedad en plena transición demográfica (véase Malpica, 1966). Trabajos como 
los de Scurrah (ed. 1987) muestran que los beneficiarios de la reforma desea-
ban, antes que nada, acceder al usufructo de la tierra para poder alimentar a 
sus familias más numerosas que en el pasado. La propiedad no les era de mu-
cha utilidad en cuanto se trata de un capital, tampoco priorizaban los ingresos 
que podían recibir por su trabajo.

Las transformaciones afectaban también las relaciones de los extrabaja- 
dores con el medio físico. Tanto en las cooperativas azucareras como en la 
pampa de anta se exigía que los extrabajadores obtuvieran de sus tierras una 
producción cada vez mayor, sin consideración de las características físicas de 
su territorios: la variación interanual de las precipitaciones y de los caudales, 
en el caso del norte (Huetz de Lemps, 1983, p. 61), y la necesidad de dejar 
descansar la tierra, en el caso de la pampa de anta (Gonzales de Olarte y Kervyn 
1987, p. 148). 

La especialización productiva generada por el proceso de modernización 
tenía, además, el inconveniente de exponer a los socios de las cooperativas a 
los vaivenes del precio de los productos, tanto a nivel nacional como interna-
cional. Las exhaciendas podían superar más fácilmente estas variaciones de 
precio en el tiempo porque los dueños repartían su capital entre diversos fun-
dos y hasta entre diversas actividades. entre 1976 y 1979, las cooperativas azu-
careras no pudieron sino constatar los efectos negativos de la disminución del 
precio internacional del azúcar sobre su economía. Las cooperativas que pro-
ducían para el mercado nacional lo hacían en un contexto de fuerte presión 
ejercida por el mismo Gobierno sobre los precios de sus productos, pues el ob-
jetivo era, finalmente, alimentar a la población cada vez más numerosa y, en 
buena parte, bastante pobre de Lima.

3.2. Derechos políticos postergados y frenados por decisiones territoriales
 

Muchos exdependientes de las haciendas no tuvieron la posibilidad de hacer 
conocer directamente sus preferencias sobre las políticas agrarias propuestas por 
los candidatos de las elecciones previas al año 1969. Tampoco pudieron expre-
sarse por medio del voto a lo largo de la década del setenta, una de las más 
importantes en la historia del agro peruano, pues no hubo elecciones en todo 
el periodo de los gobiernos militares de Juan Velasco alvarado y de Francisco 
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Morales Bermúdez. Smith califica el régimen político del Perú, entre 1968 y 
1979, de «no democrático» (Smith, 2009). esta calificación subraya la com-
plejidad de la cuestión democrática: en cuanto a los derechos de las personas, 
con la expulsión de los hacendados y el desmoronamiento del sistema que li-
deraban, la desaparición de las relaciones de servidumbre, de los castigos físi-
cos y, probablemente, de parte de los abusos a los cuales estaban sometidas las 
mujeres en particular, el Perú de la época era también más democrático que en 
el periodo anterior.

el acceso de los exdependientes de las haciendas al voto, a partir de la 
constitución de 1979, con el regreso a la democracia electoral, tampoco marcó 
el final de la problemática de su representación en las decisiones políticas, es-
pecíficamente a nivel local. a nivel nacional, como el voto era obligatorio, la 
gran mayoría de los beneficiarios de la Reforma agraria votó para elegir un 
presidente y representantes en el Congreso en 1980. Tuvieron cierta represen-
tación con la presencia de Hugo Blanco, uno de los líderes de las revueltas de 
la década del sesenta, entre los candidatos presidenciales y en el Congreso. en 
noviembre del mismo año se eligieron a las autoridades municipales, también 
con el voto de los beneficiarios de la Reforma agraria. Sin embargo, no se 
resolvió en esa época la cuestión del alejamiento, tanto físico como social, entre 
las autoridades municipales y las localidades donde residían los exdependien-
tes de las haciendas. 

Por un lado, las localidades que habían sido los núcleos organizadores de 
las haciendas no se volvieron capitales de distrito después de la reforma, pese 
a su importancia demográfica y su rol céntrico, tanto en la vida de los poblado-
res como en la reorganización de los territorios productivos. Las casonas de los 
dueños fueron utilizadas como locales para la administración de las cooperati-
vas, y en estas localidades se desarrollaron también actividades diversas, incluso 
culturales. La población seguía creciendo: la empresa Pomalca, por ejemplo, tenía 
alrededor de 6000 habitantes antes de la Reforma agraria (Collin Delavaud, 
1984; p. 261). en 1978, la población total que habitaba en la cooperativa era, 
según el informe anual de la cecoaap (la central de las cooperativas azucare-
ras), de 27,992 personas (Huetz de Lemps, 1983, p. 56). el centro urbano 
principal de Pomalca concentraba, en 1986, alrededor de 11,300 personas y fi-
guraba entre los doce centros urbanos más grandes de todo el departamento 
de Lambayeque (Sociedad Geográfica de Lima, 1990, p. 68). Las cooperativas 
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de Tumán y Cayaltí eran también muy pobladas: en 1978 contaban, respectiva-
mente, con cerca de 30,500 y un poco más de 16,300 personas (Huetz de Lemps, 
1983, p. 56), y, en 1986, sus centros urbanos alcanzaban 13,700 y 16,800 per-
sonas, respectivamente (Sociedad Geográfica de Lima, 1990, p.  68). Se trata de 
centros urbanos cuyo propio tamaño y área de influencia eran más que suficien-
tes para volverse capitales de distrito; sin embargo, esto ocurrirá tan solo en el 
periodo en que se privatizaron las cooperativas, en 1998, siendo presidente 
alberto Fujimori Fujimori (Ley de creación de los distritos de Cayaltí, Pátapo, 
Pomalca, Pucalá y Tumán, en la provincia de Chiclayo, departamento de Lam-
bayeque, región nororiental del Marañón, N.º 26921, 29 de enero de 1998).

Por otro lado, ahí donde los pobladores decidieron salir en forma conjun-
ta del sistema de las cooperativas, muchos crearon nuevos territorios dentro de 
los distritos. estos territorios tenían como base las comunidades indígenas 
que existían antes de la Reforma agraria, o comunidades campesinas o nativas 
que se fundaron en ese momento. Por ejemplo, en el caso de Tambo Real, los 
habitantes habían logrado el reconocimiento de su comunidad indígena en 
el año 1962. en 1979, cuando se disolvió oficialmente la cooperativa Túpac 
amaru ii, tuvieron que luchar contra las comunidades vecinas para delimitar 
su nuevo territorio, que correspondía aproximativamente a los fundos de las 
haciendas donde trabajaban anteriormente (Mesclier, 2016, pp. 236, 238 y 
239). esta decisión implicó también un alejamiento mayor del resto de la so-
ciedad local y, en particular, de las capitales distritales que habían sido ante-
riormente incluidas dentro del territorio de la cap. Como en muchos otros 
sitios del país, las autoridades municipales concentraron su acción en el casco 
urbano, dejando a las comunidades campesinas la gestión de la parte rural: 
resolución de los problemas de tenencia de la tierra, de daños provocados por 
los animales en las parcelas de terceros, entre otros. es tal la percepción de la 
autonomía de cada ámbito que se habla generalmente, en el Perú entero, del 
«distrito» para designar tan solamente el centro urbano de cada entidad distri-
tal, cuando la malla administrativa y política oficial —a diferencia de lo que 
ocurre en otros países del mundo—1 cubre el territorio nacional en su integri-
dad y no solamente las áreas más pobladas o más urbanas.

1. en Costa de Marfil, por ejemplo, las entidades políticas de jerarquía menor existen 
solo donde la densidad poblacional es importante. Cf. Chaleárd et al., 2019.
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Otros exdependientes de las haciendas prefirieron seguir siendo pequeños 
propietarios individuales, como, en la exhacienda Moyán, los pobladores de 
Moyán mismo y los de Canchachalá. esta elección acarreaba también sus pro-
pios riesgos, en la medida en que, hasta inicios de la década del 2000 por lo 
menos, no contaban más que con títulos provisionales de la Reforma agraria. 
La municipalidad distrital realizaba en esa época un autoavalúo anual (entre-
vista con F. R y S. S., Canchachalá, 26 de mayo de 2003).

3.3. Una integración desigual a la sociedad regional y nacional

La desaparición del sistema de la hacienda provocó efectos diferenciados en la 
integración física de los territorios a la geografía regional y nacional. algunos 
sitios, como Udima, o el valle mediano y alto del río La Leche, aparecían a 
inicios de la década del 2000, treinta años después del d.l. 17716, más aisla-
dos que en el pasado, por lo menos en términos relativos. La carretera que une 
hoy en día Niepos, capital de distrito, con la parte baja del valle del río Zaña, 
pasa cerca de Monteseco y es transitable todo el año; en cambio, el tramo que 
se construyó entre Monteseco y Udima no era accesible durante la época de 
lluvias, por falta de mantenimiento; y la antigua carretera construida del tiem-
po de las haciendas estaba casi abandonada. De la misma forma, a inicios de 
la década del 2000, en el valle del río La Leche, cuando llovía era casi imposi-
ble llegar más allá del caserío de Moyán, a unos 1600 metros de altura. Las 
infraestructuras viales, que vincularon en tiempos posteriores a la Reforma 
agraria a las capitales distritales con las capitales provinciales o departamenta-
les, habían dejado de lado el mundo de las exhaciendas, tal como este último 
había ignorado a estas capitales en la época anterior. Sin embargo, para otras 
exhaciendas, como las cooperativas azucareras o Tambo Real en la pampa de 
anta, cercanas a grandes ciudades y ubicadas en ejes importantes, la Reforma 
agraria no ha significado un retroceso del proceso de intensificación y acele-
ración de las circulaciones: en la década del ochenta los pobladores de Tambo 
Real podían encontrar un medio de transporte motorizado para viajar a Cusco 
dos veces al día, y en la década del 2000, minibuses salían cada media hora de 
la capital de distrito, Zurite. Se tendría sin duda una imagen aun más contras-
tada de cómo la Reforma agraria modificó las desigualdades en términos de 
accesibilidad de las localidades, si se integraran a esa muestra las áreas del país 
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donde se desencadenó el conflicto armado interno a partir de la década del 
ochenta. 

Después de la Reforma agraria, los exdependientes de las haciendas tu-
vieron también la posibilidad de acceder a la educación formal que, sin duda, 
los acercó culturalmente al resto de la población peruana. a inicios de la déca-
da del 2000, caseríos como Canchachalá o Udima disponían de escuelas. Sin 
embargo, aún existía una diferencia importante entre estas localidades y los 
sitios mejor conectados con las ciudades. La difícil circulación y el pobre acce-
so a la educación representaban aún para ciertas personas, como R. de L., entre-
vistada el 12 de junio de 2002 en Udima, una combinación de obstáculos para 
una real libertad de movimiento. en aquella época esta persona de 42 años, 
nacida solo diez años antes de la Reforma agraria, había viajado una vez hasta 
la capital regional, Chiclayo, para dar a luz, y no conocía Lima. Cuando era 
una niña aún existía la hacienda y solo había ido a la escuela primaria: no pen-
saba poder sentirse a gusto en una ciudad con ese nivel de educación tan bajo. 

Para emprender viajes más largos, y lograr tal vez seguir estudios superio-
res e instalarse en otro lugar, los exdependientes de las haciendas se encontra-
ban aún con el riesgo de perder los derechos adquiridos. Los estatutos tanto de 
las cooperativas como de las comunidades campesinas obligaban a las personas 
a residir en el ámbito de la entidad para poder seguir siendo socios o miem-
bros. La ley de Reforma agraria precisaba, para los socios, que solo podían 
pertenecer a una cooperativa si eran agricultores o se dedicaban a la ganadería 
y explotaban directa y personalmente la tierra dentro del ámbito de esa coope-
rativa; para los comuneros, estipulaba que tenían que ser principalmente agri-
cultores o ganaderos, residir en la comunidad, y no tener otras actividades 
importantes o parcelas fuera de ella (Dirección General de Reforma agraria y 
asentamiento Rural, 1971). estas medidas restringían el derecho de desplaza-
miento, en particular, aunque no solamente, para las personas que habían sido 
dependientes de las haciendas. a pesar de no ser tan coercitivas como las me-
didas implementadas en otras partes del mundo hacia la misma época, contri-
buían a limitar los movimientos de los pobladores: Huetz de Lemps, en 1983, 
ve por ejemplo en las cooperativas azucareras «poblaciones cerradas», en las 
que ya no llega gente nueva —las personas que intentan invadir las tierras no 
cultivadas son rechazadas— y de donde uno dudaría en salir (Huetz de Lemps, 
1983, p. 86). 
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Vistos desde la sociedad nacional, los territorios de la Reforma agraria pro-
bablemente terminaron evocando rápidamente una imagen de privilegios in-
debidos, a la vez que de fracaso, con sus campos aparentemente abandonados, 
o divididos en una multitud de parcelas de productos de pan llevar y, poste-
riormente, a partir de la década del ochenta, de peligro, debido a la expansión 
de la violencia política. Sin embargo, la responsabilidad real de estas personas 
en procesos determinados por un modelo preestablecido, en el cual se les ha-
bía asignado territorios y roles que no siempre pudieron modificar, era limitada.

4. Conclusiones

Cuando el proceso de Reforma agraria terminó oficialmente, a inicios de la 
década del noventa, la cuestión democrática ya no se planteaba en términos de 
limitaciones a derechos tan fundamentales como el derecho a la vida y a la li-
bre disposición de su propio cuerpo. el voto se había vuelto un derecho evi-
dente para todas las peruanas y peruanos mayores de edad. Sin embargo, otros 
temas de la democracia no habían avanzado tanto; en particular, la relación 
entre los exdependientes de las haciendas, el estado y otros segmentos de la 
sociedad nacional no era tan fluida como se hubiese podido esperar. No solo 
no se había reconocido los daños sufridos por los primeros en el tiempo de las 
haciendas, sino que ahora se les reprochaba el fracaso de un modelo que un 
gobierno modernizador y autoritario impuso sin consideración de los riesgos 
que generaba para la economía y para los recursos territoriales. Por otra parte, 
este modelo dejó en un limbo a una gran cantidad de personas, que tuvieron 
que repensar solas sus territorios y terminaron persuadidas de su propia inuti-
lidad o de la injusticia del mundo. 

Desde esa historia de esperanzas defraudadas, de malentendidos y de re-
laciones complicadas —problemas que se agudizaron aún más en las áreas don-
de se desarrolló el conflicto interno—, resulta difícil para la sociedad peruana 
del siglo xxi resolver ciertos temas. Por un lado, hasta la fecha, no se toman 
debidamente en cuenta, o no se sabe enfrentar, las situaciones de vulneración 
de los derechos económicos y también fundamentales de las poblaciones que 
viven en territorios abandonados a las mafias locales o internacionales, como son 
las excooperativas azucareras y parte de las comunidades campesinas nacidas, 
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o no, del proceso de Reforma agraria. Por otro lado, la economía se sigue 
construyendo sobre la base de grandes proyectos, sin que los pobladores loca-
les tengan quién los escuche; ellos mismos perdieron, sin duda, la confianza en 
su capacidad de organizar una relación armoniosa y eficiente con el espacio 
que habitan, y con la sociedad de la cual hacen parte. 

en este texto se ha intentado elaborar algunas pistas de reflexión sobre la 
geografía de la Reforma agraria que permitan también entender mejor los 
territorios de hoy. estos transmiten a las generaciones actuales, en particular, 
a través de los paisajes (Besse, 2018), todo un conjunto de relaciones entre seres 
humanos y con el mundo que participan en la definición de las posibilidades 
de acción para el futuro.
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GOBeRNaNZa, PODeR 
e INSTITUCIONaLIDaD 
eN eSPaCIOS RURaLeS





resumen

Los estudios reseñados, publicados entre 2003 y 2019, muestran los efectos po-
líticos más importantes en zonas rurales de la reforma del estado emprendida 
—la descentralización—, mediados por el boom fiscal y un contexto institu-
cional nacional signado por la debilidad organizativa de los partidos, así como 
por la debilidad del estado peruano que se torna aguda en estos espacios. Más 
que propiciar un cambio brusco de trayectoria institucional u organizativa, la 
descentralización y el boom aceleran, intensifican o imprimen particularidades 
en dinámicas de transformación en curso, desde hace décadas, en sociedades 
rurales. en este proceso se acerca la forma en que se organiza la política electo-
ral en zonas urbanas y rurales. Un fenómeno que cobra especial visibilidad en 
espacios rurales son las grandes dificultades que el estado tiene para gobernar 
efectivamente su territorio en el marco de la descentralización. Finalmente, el 
cambio más importante detectado en este contexto de creciente interrelación 
de lo rural y urbano es la presencia de grandes empresas que operan en espacios 
rurales, lo que genera cambios importantes en los balances del poder local. 

Palabras clave: política rural, partidos políticos y campañas, estado, descentra-
lización, municipalidades, gobernanza local, comunidad campesina, empresas.
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abstract

This literature review shows the most important political effects of the decen-
tralization reform in rural areas, mediated by the fiscal boom and a national 
institutional context characterized by the weakness of state institutions and of 
political parties. Rather than producing a sharp change in institutional or or-
ganizational trajectory, this decentralization process within a booming economy 
intensifies the pace of (or imprint particularities in) long-term transformations 
of rural societies. It is notorious the similar way in which electoral policy is 
organized today in urban and rural areas, highlighting the interdependency of 
these spaces. The great difficulties the State has to effectively govern its terri-
tory within the framework of decentralization becomes particularly visible in 
rural areas. Finally, the most important change detected in this context of in-
creasing interrelation of the rural and urban, is the presence of large compa-
nies operating in rural spaces, which generates important changes in the local 
power balances.

Keywords: rural politics, political parties and campaigns, state, decentralization, 
municipalities, local governance, peasant community, corporations.

1. Introducción

Para esta ponencia de balance se me solicita una reflexión sobre la gobernanza, 
poder e institucionalidad en espacios rurales, temas que han sido ampliamente 
discutidos desde el origen de las ciencias sociales peruanas, cuando el régimen 
de hacienda aún se encontraba vigente y organizaba buena parte del poder y la 
política rural.

Desde los años ochenta, las reuniones de sepia fueron clave para la cons-
trucción de un estado de la cuestión sobre los cambios en la política produci-
dos luego del quiebre del sistema de hacienda, compuesto principalmente por 
los siguientes puntos. Primero, se discutió cómo hasta inicios de la década del 
2000, se venía dando un acelerado proceso de modernización con efectos 
políticos (democratización), económicos (expansión de economía de merca-
do en el campo) y socioculturales (cambios en mentalidad y comportamiento 
cotidiano) en espacios rurales de nuestro país. Segundo, se dio cuenta de la 
existencia de una «nueva ruralidad», caracterizada por una mayor interrelación 
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entre lo urbano y rural, signada por procesos como una creciente movilidad de 
espacios y la urbanización del campo. en las nuevas sociedades rurales, la arti-
culación e interdependencia de lo rural y lo urbano era indiscutible. Tercero, 
se estudió la emergencia de nuevos actores políticos en el espacio rural y el 
desplazamiento, aún por entonces incipiente, de viejos actores políticos. a 
partir de la década de los noventa, la municipalidad rural se empodera políti-
camente y su relevancia para la vida política en espacios rurales llega incluso a 
desafiar a la comunidad campesina. La comunidad campesina pierde poder no 
solo por el empoderamiento del municipio sino también por la proliferación de 
asociaciones diversas que no coinciden con el espacio comunal y que suelen 
ser promovidas para vincularse con actores externos a la sociedad rural como 
diversos programas estatales, ong, Iglesias, etc. De estas nuevas organizaciones 
salen nuevos intermediarios de los campesinos, que ya no dependen exclusiva-
mente de sus autoridades tradicionales para negociaciones con actores externos. 
estos nuevos actores operan, además, en un contexto de competencia polí-
tica local por lo que también se discute acerca de la extensión y sistematicidad 
de las relaciones de clientelismo político con actores estatales. Cuarto, una serie 
de ponencias de sepia apuntaban hacia la necesidad de emprender estudios re-
gionales y concuerdan en la importancia de adoptar un enfoque territorial para 
estudiar las dinámicas de las sociedades rurales. Finalmente, las últimas ponen-
cias de balance sobre temas políticos muestran las expectativas entonces exis-
tentes que el nuevo proceso de descentralización generaba en la comunidad 
académica del sepia, preocupada por el desarrollo rural. De ser bien encamina-
da, la descentralización se abría como una oportunidad para emprender polí-
ticas públicas con un enfoque territorial y favorecer así procesos de desarrollo 
rural. Dadas estas expectativas sobre la descentralización, se acordó con el Con-
sejo Directivo que el año 2003 —fecha de la instalación de los gobiernos re-
gionales y vigencia de la nueva normativa— fuera el punto de partida para 
delimitar el periodo de producción académica a sistematizar en esta ponencia 
de balance.

en las siguientes páginas analizaré cómo los diversos estudios selecciona-
dos, publicados entre el 2003 y el 2019, muestran los efectos políticos más 
importantes de la descentralización —proceso de reforma del estado— en socie-
dades rurales; y cómo estos efectos son mediados por el crecimiento económico 
(boom fiscal), y un contexto institucional nacional signado por la debilidad 
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organizativa de partidos y movimientos políticos, así como una serie de falen-
cias del estado peruano (Gráfico 1). en este recorrido a través de la literatura 
constataremos la importancia de una serie de dinámicas de cambio y continui-
dades en el mundo rural. 

La cantidad de títulos encontrados para el periodo de análisis fue grande 
—los términos de referencia proporcionados fueron bastante amplios—. Se en-
contró que algunos temas como los conflictos sociales (particularmente los con-
flictos en torno a actividades extractivas), los avances de la descentralización, 
la municipalidad y comunidad son los que concitaron más atención de los in-
vestigadores. La politización de algunos de estos temas y su relevancia para la 
agenda pública podría explicar dicho interés. Pero hay otros temas clave (men-
cionados en las conclusiones) que no se incluyen en el balance porque no se 
encontraron investigaciones disponibles. Por ello, vale la pena plantear como 
pregunta hasta qué punto las investigaciones que se realizan no solo son por su 
relevancia sino por la existencia de fondos para ello o por la existencia del in-
terés de grupos particulares (descentralistas, ambientalistas, cooperación inter-
nacional, empresas, etc.) que insisten en ello. 

Dada la necesidad de abordar la tarea de sistematización y análisis enco-
mendada con rigor, estoy obligada a tomar decisiones difíciles sobre qué prio-
rizar y qué temas dejar de lado. Primero, he decidido dejar a otros especialistas 

Baja capacidad estatal

Descentralización BOOM

Bajo nivel organizativo de
partidos/movimientos políticos

A

B

C

A = Balance de poder local
B = Elecciones/competencia política
C = Gobernanza estatal multinivel

       gráfico 1. diagrama de marco analítico.
Fuente: elaboración propia.
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la labor de analizar lo avanzado sobre la participación de la mujer y jóvenes en 
espacios de decisión política como el gobierno local, comunidad, movimiento 
indígena o espacios de concertación. Trataré la problemática indígena y de 
género relacionada con las cuotas electorales y lo indígena en relación con el 
ejercicio de la representación local. esto debido a que es aquí donde, desde mi 
especialización, puedo realizar una mejor contribución. Segundo, reconociendo 
la importancia de los estudios de gobernanza de los recursos naturales y conflictos 
en torno a actividades extractivas, he decidido no ahondar en dicha literatura 
debido justamente a que este tema ya ha sido objeto de discusión en balances de 
años recientes (Burneo, 2016; Urrutia y Diez, 2016; Caballero, 2010; Damonte, 
2008). Mi decisión es más bien concentrarme en presentar y analizar temas que 
no han recibido esta atención y que, además, son más afines con mi especiali-
zación, de modo que pueda aportar más al debate. 

¿Cómo analizaré la literatura? Utilizaré herramientas analíticas provenien-
tes de la ciencia política que espero constituyan un aporte para repensar viejos 
debates del sepia. Por un lado, la teoría de sobrecapacidad del estado —parti-
cularmente los debates en torno al poder infraestructural del estado (Mann)— 
y, por otro, un marco heurístico propio de la economía política que analiza 
cambios en los balances de poder (local) a partir del empoderamiento o entra-
da de nuevos actores (municipalidades, empresas) o de shocks externos (como 
el boom de commodities); en este último caso existe una teoría específica, cuya 
aplicación como modelo analítico se discute —la teoría de la maldición de los 
recursos naturales. 

Cabe también precisar que la forma en que decido organizar este balance 
no es, obviamente, la única posible. Mi opción está vinculada a mi posición de 
enunciación —soy politóloga—, y da cuenta de dos giros producidos al inte-
rior de las ciencias sociales peruanas recientemente. Primero, la emergencia de 
la ciencia política como nueva disciplina —contendiente con enfoques y te-
mas propios—. y, segundo, la introducción de debates que vienen de la aca-
demia trasnacional, particularmente, de escuelas anglosajonas.1 

a partir de estas herramientas analísticas encuentro que, más que propi-
ciar un cambio brusco de trayectoria institucional u organizativa, la descentra-
lización y el boom fiscal aceleran, intensifican o imprimen particularidades en 

1. agradezco a Raúl asencio por hacerme notar este punto.
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dinámicas de transformación en curso, desde hace décadas, en sociedades ru-
rales. en este proceso se acerca la forma en que se organiza la política electoral 
en zonas urbanas y rurales. Un fenómeno que cobra especial visibilidad en 
espacios rurales son las grandes dificultades que el estado tiene para gobernar 
efectivamente su territorio en el marco de la descentralización. Finalmente, el 
cambio más importante detectado en este contexto de creciente interrelación 
de lo rural y urbano es la presencia de grandes empresas operando en espacios 
rurales, lo que genera cambios importantes en los balances de poder local.

2. La descentralización y sus efectos en espacios de poder local

La descentralización fue una de las reformas emprendidas luego de la caída del 
régimen autoritario dirigido por alberto Fujimori, que buscaban profundizar 
la democratización de la sociedad peruana y evitar así el resurgimiento del auto-
ritarismo (Vergara, 2009). La descentralización fue planteada, entonces, como 
una reforma dirigida a delegar el poder político-administrativo del nivel na-
cional del estado, fundamentalmente, hacia un nuevo nivel de gobierno inter-
medio a ser elegido, llamado regional, acercando al mismo a la ciudadanía.2 en 
este sentido, lo más llamativo de este impulso descentralizador del 2003 fue la 
creación de nuevos espacios de competencia política y de gobierno autónomo 
(descentralización política), y la transferencia de competencias y funciones (des-
centralización administrativa) hacia este nuevo nivel de gobierno. en cambio, 
la descentralización fiscal fue la dimensión que menos se desarrolló (aragón y 
Cruzado, 2013). el cambio más significativo en materia fiscal provino más bien 
de los efectos no previstos (a ser discutidos más adelante) de una modificación 
legal iniciada en el congreso en relación con el pago de canon (porcentaje del 

2. Como señalara Carlos Monge, en los comentarios a la ponencia de balance, la des-
centralización podría (y debería) ser analizada también desde una perspectiva de lar-
go plazo como la respuesta que, finalmente, se plantea desde el poder político para 
reconstruir un orden institucional que permita articular y regular el vacío de poder 
que dejó el orden gamonal luego de la Reforma agraria, después que otros intentos 
fracasaran. este balance, en cambio, centra el análisis en los orígenes de la descentra-
lización (respuesta al centralismo autoritario de los años noventa) y consecuencias po-
líticas inmediatas (mecanismos de participación, relación entre municipios y comu-
nidades, conflictos sociales, funcionamiento de municipios, lógicas electorales). 
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impuesto a la renta de las empresas pagado al territorio donde se explotan los 
recursos). en el 2001, antes de que el diseño de la descentralización estuviera 
listo, el Congreso amplió el pago de canon a otras industrias extractivas más 
allá del petróleo y la minería, e incrementó el porcentaje a ser devuelto a los 
territorios, subiéndolo del 20% al 50% (arellano, 2013).3 

Si bien desde el diseño de la descentralización actual se privilegió las di-
mensiones política y administrativa, esto no quiere decir que estas se desarro-
llaran sin problemas. De hecho, la descentralización política emprendida nació 
con una falla de origen que la condenaría al fracaso la regionalización. Si bien 
la Ley de Bases de la Descentralización establecía como meta la creación pro-
gresiva de «regiones» a partir de la fusión voluntaria (sometida a referéndum) 
de departamentos a cambio de incentivos fiscales, la decisión apresurada del 
presidente Toledo, de convocar a la elección inmediata de gobiernos regiona-
les en base a departamentos (incluso sin una ley que los regulara), incremen-
tó, en la práctica, los obstáculos para la realización de este proyecto político 
(Tanaka, 2002). Simplemente, después de crear cargos de representación po-
lítica departamental con acceso a poder administrativo y recursos financieros 
(vía transferencias intergubernamentales), los políticos departamentales no con-
taban con incentivos para acceder a disminuir el número de puestos de elección 
regional disponibles. Sin actores políticos que empujaran activa y decidida-
mente los proyectos de creación de regiones, el número de fusiones a ser con-
sultadas vía referéndum fue bajo y el «No» ganó por amplio margen en todos 
los departamentos involucrados (salvo arequipa) en el 2005. Con esto se trun-
caría, en la práctica, la creación de unidades político-territoriales mayores.

De otro lado, la descentralización administrativa no fue efectiva debido a 
que el proceso de transferencia de competencias no estuvo bien delimitado y 
fue desordenado, y se transfirió y expandió competencias sin que las nuevas 
administraciones regionales y municipales contaran con capacidades técnicas 
y recursos administrativos suficientes (Revesz, 2013). Más aún, independien-
temente de los problemas en su diseño, con el tiempo, la descentralización se 
volvió una reforma que marcha por inercia, sin que le interese lo suficiente a 
ningún actor político nacional, plagada de problemas y sin un ente conductor 

3. Más adelante, entre 2003 y 2004, los congresistas aprobarían también otras modifi-
caciones para asegurar una mayor participación de los distritos y provincias produc-
toras en la distribución de los recursos asignados (arellano, 2013, pp. 157-159). 
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con poder político que la acompañe. a esto se suma que, como veremos más 
adelante, buena parte de las dificultades de la descentralización tienen en su 
base una serie de problemas asociados con la baja capacidad del estado perua-
no y el desigual despliegue de su poder infraestructural en el territorio. Sobre 
este punto volveremos más adelante. 

¿Cómo acompañó nuestra comunidad académica el despliegue del proceso 
de descentralización en los 2000? Un primer tema que recibió la atención fue 
la puesta en práctica de la nueva institucionalidad de participación ciudada-
na asociada con la descentralización, analizándose los aciertos y limitaciones 
del diseño, así como de los propios espacios de participación abiertos «desde 
arriba» y establecidos como obligatorios a partir de entonces (Remy, 2005; 
Grompone, 2005; Grompone y Wiener, 2006; Grupo Propuesta Ciudada-
na, 2007).4 además de los problemas generales relacionados con el diseño de 
la participación, se detectaron también problemas específicos en el funciona-
miento del presupuesto participativo en provincias y distritos rurales como la 
falta de conocimiento técnico de los participantes de comunidades y la mayor 
participación de élites más urbanas y «técnicas» en los mismos (Grompone, 
2008; Jaramillo y Wright, 2015).

Un segundo tema asociado a la descentralización tiene que ver con una 
vieja pregunta sobre el poder relativo de la municipalidad frente a otros actores 
del espacio rural. estudios realizados confirman el empoderamiento de la mu-
nicipalidad en espacios rurales, detectado desde mediados de los años noventa, 
luego de la creación del foncomun. en particular, destacada el empodera-
miento relativo de la municipalidad en relación con la comunidad campesi-
na (Diez, 2012; Rojas, 2013; véase también escobal et al., 2012; Burneo y 
Trelles, 2019).

¿Por qué las municipalidades ganan o consolidan su poder en espacios 
rurales? Desde que en 1993 se creó el Fondo de Compensación Municipal 
(foncomun) para otorgar directamente mayores recursos a las municipalida-
des menos favorecidas (más pobres y rurales), y reducir las inequidades hori-
zontales hasta entonces existente (alvarado, 1994; araoz y Urrunaga, 1996), las 
municipalidades rurales cuentan con recursos propios. esto les da poder en 

4. Vale la pena recordar que antes de esta fecha habían existido experiencias de partici-
pación, como mesas de concertación impulsadas de forma voluntaria por las algunas 
municipalidades y otros actores locales. Véase, por ejemplo, ávila, 2002. 
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ámbitos en los que los recursos son escasos: se vuelven un espacio disputado al 
que actores locales desean acceder y controlar. adicionalmente, las municipa-
lidades rurales se convierten, crecientemente, en plataformas desde las cua-
les negocian con otros niveles de gobierno y actores externos como las ong y 
la cooperación internacional, la obtención de recursos adicionales vía el finan-
ciamiento de proyectos (Castro, 2005; Rojas, 2013; Quiñones, 2012; Barrio 
de Mendoza, 2014; Gálvez, 2017).

Una salvedad es importante. el empoderamiento relativo de la municipa-
lidad en relación con la comunidad campesina no debe leerse como un proce-
so de suma cero, puesto que en varios casos las comunidades son empujadas a 
reinventarse y mantienen un rol importante en la gobernanza territorial. así, 
por ejemplo, Rosas (2016) encuentra que las nuevas dinámicas de participa-
ción política a nivel local contribuyen a la expansión y redefinición de las fun-
ciones de las comunidades campesinas del distrito de Ocongate (Cusco). en 
Ocongate, la directiva comunal se encarga de la representación de los intereses 
comunales en los nuevos espacios de concertación gestionados por la munici-
palidad distrital en los que pueden plantear propuestas y demandar servicios. 

algo similar encuentran Burneo y Trelles (2019) para el caso de las pro-
vincias de azángaro y el Collao en Puno. a pesar de que no está formulado 
explícitamente en esos términos, la lectura de su trabajo da cuenta del debili-
tamiento relativo de las comunidades campesinas en relación con el espacio 
municipal. al no existir mecanismos formales que aseguren la participación 
directa de las comunidades en espacios participativos, las comunidades se ven 
obligadas a recurrir a los alcaldes de las municipalidades de centros poblados 
(mcp) como intermediarios con el gobierno local, para que representen a su 
zona en los procesos de distribución del presupuesto. Pero el problema que 
encuentran es que las mcp negocian en el presupuesto participativo proyectos 
de pequeñas obras que favorecen a sus centros urbanos en lugar del apoyo de 
los proyectos productivos que beneficiarían a los comuneros. Lo interesante 
en estos casos es que esto parece haber forzado a las comunidades a formar una 
organización supracomunal (el presidente de presidentes en Ilave y la Federa-
ción de Comunidades de la Microcuenca de San José en azángaro). al superar 
la atomización, esta organización de segundo nivel permite a las comunidades 
recuperar poder al posicionarse en mejores términos para negociar y realizar 
gestiones con las mcp, los gobiernos locales y el gobierno regional. 



 Paula Muñoz228

Con el empoderamiento de la municipalidad se refuerza, a su vez, la ten-
dencia hacia la municipalización de la vida rural, observada también en balan-
ces previos. Sobre el particular, Zeballos (2016) encuentra que  en las zonas 
altoandinas de arequipa, actualmente, se intensifica la migración alterna hacia 
nuevos espacios urbanos: pequeñas ciudades intermedias del campo con cierto 
perfil citadino. Los centros mineros, los medios de comunicación y el nuevo 
rol de las municipalidades contribuyen a que la capital del distrito se con-
vierta en un nodo estratégico de convergencia no solo de circuitos económi-
cos y mercantiles, sino también de coordinación, interacción y representación 
política.

esta tendencia hacia la municipalización es también expresada en la pre-
sión por la creación misma de municipalidades de centro poblado, la difusión 
de proyectos de distritalización, así como la intermitente aparición de iniciati-
vas de reforma constitucional, acompañadas de movilización política de los al-
caldes de mcp para convertir a las mcp —hasta ahora municipalidades creadas, 
conforme a ley, por las municipalidades provinciales encargadas de la presta-
ción de servicios delegados— en gobiernos locales con autonomía económica, 
administrativa y política. es decir, en un tercer nivel de gobierno local. esto 
último se debe a que las nuevas normas de la descentralización dejan un mar-
gen de ambigüedad grande sobre la condición de las mcp, pues se las conside-
ra órganos desconcentrados para la delegación de funciones, al mismo tiempo 
que se las describe como «ámbito del nivel local de gobierno» con autoridades 
elegidas (Muñoz, 2005). Pero la novedad más importante, en términos de sus 
consecuencias prácticas, es que la nueva Ley Orgánica de Municipalidades 
(lom) (Ley 27972) establece la obligatoriedad de la entrega de recursos a las 
mcp por parte de las municipalidades distritales y provinciales de su jurisdic-
ción, incrementando la expectativa de los pobladores de los centros pobla-
dos y abriendo un potencial campo de conflicto (Castro, 2005; Muñoz, 2005; 
Caballero, 2009). 

De hecho, la problemática de las mcp se hace visible a nivel nacional a par-
tir del conflicto de la municipalidad provincial de Ilave. La investigación sobre 
el conflicto desarrollada por Pajuelo (2004; 2009) encontró, precisamente, 
que la relación entre la municipalidad provincial y las mcp —particularmente 
el reclamo por la transferencia de recursos hacia estos nuevos espacios munici-
pales— había sido uno de los puntos críticos que provocaron el descontento 
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de la población y condujeron a la crisis. Justamente, creó tensiones que se su-
maron a otras, en un escenario de poder local más complejo debido a la mul-
tiplicación de las mcp en el Collao. 

Las mcp son espacios novedosos de micropolítica rural que responden a 
las lógicas políticas comunales y han sido poco estudiados. Junto al estudio de 
Pajuelo destaca el realizado por Quiñones (2012) en Caspa y Molino, también 
en Puno. Quiñones encuentra que, para la población rural, contar con el esta-
tus de mcp posibilita la creación de una plataforma para la obtención de pedidos, 
apoyos económicos y materiales que, por pequeños que sean, son reclamados. 
estas mcp son percibidas por las autoridades locales y por un sector de la po-
blación rural como mecanismos para lograr su inclusión en el sistema formal, 
para exigir reconocimiento, visibilización y, en última instancia, para deman-
dar una participación más efectiva. La mcp permite, así, que las localidades se 
articulen bajo una figura legal que les da la posibilidad de negociar en espacios 
formales que, de otra manera, sería más difícil alcanzar, pues dependería de la 
capacidad de presión que actores, como las comunidades, logren concretar. Más 
aún, las autoridades tienen claro que deben mantenerse e incluso aspirar a con-
vertirse en distritos para, así, no solo asegurar más presupuesto, sino también 
más posibilidades de urbanización y reconocimiento.5 Finalmente, vale desta-
car que el poder creciente de las mcp, en Puno, es confirmado también por 
Burneo y Trelles (2019), quienes resaltan el nivel de organización comunal 
necesario para presionar y lograr la creación de mcp. esto resulta particular-
mente claro en el caso de el Collao, donde alcaldes provinciales o distritales 
crean muchas mcp para cumplir promesas electorales contraídas con la estruc-
tura de presidente de presidentes. 

en resumen, el impulso de un proceso de descentralización, enfocado en 
lo regional junto con el establecimiento de instituciones participativas obliga-
torias a nivel municipal y regional, consolida tendencias detectadas en los años 

5. avanzando más en el ámbito de la política microlocal, Quiñones también explica el 
diferente perfil y estatus con el que cuentan los alcaldes de las mcp y los tenientes 
gobernadores que suelen ser mayores y menos educados que los alcaldes de mcp, y se 
desempeñan como una figura dual: autoridad tradicional, con alta legitimidad so-
cial y, a la vez, autoridad formal, representante del Gobierno central a nivel comunal. 
Dada la importancia de los tenientes, las decisiones de las mcp se toman consultán-
doles y pidiéndoles consentimiento. 
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noventa, como el protagonismo creciente de la municipalidad rural y la mu-
nicipalización de la vida rural, incluyendo la presión por la creación de mcp y 
proyectos de distritalización. Si bien el empoderamiento del espacio munici-
pal no implica la desaparición de la comunidad, la municipalidad sí se con-
vierte en un espacio que gana preminencia. Contar con recursos financieros y 
capital político abre las puertas para las municipalidades o, al menos, mayores 
posibilidades de ser escuchados en espacios a los que las autoridades tradicio-
nales normalmente no tienen acceso. en este proceso, antiguos actores se ven 
obligados a reconsiderar estrategias para defender sus intereses o reposicionar-
se en mejores términos. a continuación, veremos cómo, en algunas provincias 
y distritos, las dinámicas de poder local se vuelven aún más complejas con la 
presencia de un actor adicional: las grandes empresas. 

3. Empresas y cambios en el balance de poder local

el relanzamiento de la descentralización fue seguido por el inicio de un ciclo 
de crecimiento de los precios internacionales de las materias primas (com-
modities), durante el cual los gobiernos peruanos promovieron activamente la 
gran inversión privada, particularmente, en el sector minero y energético. esta 
política implicó un incremento notable en el número de concesiones para 
exploración y explotación minera e hidroenergética, por lo que un número im-
portante de empresas (normalmente multinacionales) ingresaron a zonas rurales 
a realizar actividades extractivas. Pero no debemos perder de vista que los precios 
internacionales favorables hacen también que en esos años se multiplique el 
número de medianas y grandes empresas dedicadas a la agroexportación y 
agroindustria, particularmente, en la costa y la amazonía. De hecho, la opera-
ción de proyectos a gran escala en zonas rurales es parte de un fenómeno a 
nivel global en esta época de auge de los commodities, que ha generado una 
agenda de investigación sobre cómo se generan desigualdades en un mundo 
globalizado, por ejemplo, a partir de «procesos de acumulación por despojo» 
(landgrabbing) (Dammert, 2015; Damonte y Peralta, 2015).6 

6. Para una discusión a profundidad sobre la desigualdad en espacios rurales en Perú véa-
se Burneo, 2018. 
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Como se mencionó previamente, en las ciencias sociales peruanas, el tema 
vinculado a esta amplia agenda de investigación que ha recibido más atención 
ha sido el de los conflictos socioambientales en torno a operaciones mineras. 
en contraste, más bien es llamativo que haya, comparativamente, pocos traba-
jos que en el Perú estudien el impacto de la gran industria agrícola en los pro-
cesos de gobernanza local. Tenemos aún poco conocimiento sobre cómo operan 
otras empresas, medianas y grandes, y los impactos en la sociedad rural que su 
actividad productiva genera. Por ello, es importante destacar los aportes del 
informe sobre concentración de tierras en el Perú realizado por oxfam (2016), 
los estudios sobre la posición dominante de los agroexportadores en la gestión 
de los recursos hídricos de Ica (Hepworth et al., 2010; Muñoz, 2010; Oré, 2011; 
Damonte et al., 2016; Muñoz, 2016; Gonzáles, 2018), el acaparamiento de 
tierras para la producción de palma aceitera en la amazonía (de Dammert, 
2015; 2016; 2017; 2018), las transformaciones en el Gobierno del espacio co-
munal en Paita (Piura), por la presencia de empresas agroexportadoras y de 
explotación petrolera (Burneo y Huamán, 2013; Burneo, 2016), y sobre el im-
pacto distributivo del ingreso y operación de empresas agroexportadoras en el 
centro poblado Santa elena en Virú, en La Libertad (araujo, 2014). 

Más aún, el giro teórico hacia la gobernanza socioambiental ha implicado 
un desplazamiento fuera de la vieja agenda de discusión de sepia, sobre la tie-
rra, las comunidades campesinas y el campesinado (Burneo, 2018). Son pocas 
las investigaciones existentes que logran vincular la vieja y nueva agenda, pero 
sus aportes son importantes. ¿Qué sabemos a partir de estas investigaciones 
sobre los efectos de la presencia de grandes empresas mineras en los balances 
de poder local y la gobernanza de la tierra? en general se constata cómo, en un 
contexto de desregulación estatal, la presencia de empresas que disputan el acce-
so a tierras genera una diversidad de intereses entre los propietarios locales. a 
partir de esta presión externa sobre la tierra, los comuneros y familias de agricul-
tores muestran intereses divergentes, relacionados con los impactos diferencia-
dos que experimentarán por el ingreso o ampliación de un proyecto, plantación 
o planta. Normalmente, estas divisiones al interior de las comunidades o entre 
comunidades se dan entre los que optan por negociar con la empresa para la 
venta de sus tierras y los que no (Urrutia y Diez, 2016; Bravo, 2010). 

Segundo, complementando el punto previo, la presencia de empresas gene-
ra también nuevas desigualdades al interior del espacio rural como producto 
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de la compra o arriendo de tierras y la negociación de compensaciones. Como 
Salas (2008) documenta, en la zona de influencia de la minera antamina se 
produce una desigual participación de las familias en los procesos de negocia-
ción con la empresa. esto también es detectado por Burneo y Chaparro (2010) 
en la comunidad campesina de Michiquillay en Cajamarca, en la que varios secto-
res de comuneros resultan excluidos de la toma de decisiones sobre el futuro del 
territorio comunal, debido a la lógica de negociación desplegada por la mine-
ra angloamerican. asimismo, araujo (2014) documenta cómo el establecimiento 
de nuevas exigencias para el arriendo de tierras, por parte de las agroindustrias 
(período de rotación determinado, nivel de rendimiento establecido, etc.), en 
Virú (La Libertad), favorece, sobre todo, a medianos propietarios foráneos que 
compraron sus tierras en los años noventa, durante la crisis del espárrago.

Tercero, la presencia de empresas transforma también la institución co-
munal donde esta existe. en algunos casos, la comunidad pierde poder en un 
contexto más complejo y diverso. esto sucede, por ejemplo, con la comunidad 
de San Lucas de Colán, en Piura, pues allí se produce un desplazamiento de la 
comunidad como ente privilegiado de gobierno sobre las áreas comunales, lo 
que afecta su legitimidad y amenaza su propia existencia (Burneo, 2016). en 
otros casos, la comunidad puede resignificar su rol y fortalecer su capacidad de 
representación colectiva. a mediano plazo, esto es lo que pareciera haber suce-
dido con la comunidad de Michiquillay: la situación amenazante fuerza a la 
administración comunal a asumir un rol protagónico, a que se fortalezcan las 
capacidades de administración de tierras, asuma el rol de interlocutor frente a 
la empresa minera e, incluso, nuevas funciones como la distribución de capital 
financiero (Burneo y Chaparro, 2010).7

Finalmente, considero importante cerrar esta sección presentando un mo-
delo de economía política, producido desde el punto de vista de las decisiones 
que toma una empresa minera para explicar el resultado distributivo de pug-
nas directas de la misma con la población en torno a la distribución de las 
rentas (amengual, 2018). amengual estudia dos poblaciones locales (una ubi-
cada en el norte del país y otra en el sur del Perú) que obtienen resultados de 

7. en relación con el tema comunal, vale la pena también destacar el estudio de Rodrí-
guez (2016) sobre las formas de gobernanza que dos comunidades nativas (San José 
y Puerto Luz) crean para gestionar colectivamente los recursos mineros en Madre de 
Dios. 
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negociación diferentes con la misma empresa. en un caso (sur) se encuentra una 
«distribución inclusiva» que pretende ganar el apoyo de la comunidad como 
colectividad; esta incluye la distribución de una serie de servicios públicos, bien-
estar social y recursos que se realiza de manera programática y pública. en el 
segundo caso (norte) se configura más bien un escenario de «distribución fo-
calizada», en la que el intercambio de beneficios (pagos directos) se realiza con 
un grupo específico de la comunidad (e inclusive ciertos individuos). este tipo 
de distribución supone que sistemáticamente hay un grupo excluido de este 
tipo de beneficios y solo quienes apoyan a la empresa minera lo adquieren.

amengual sostiene que el tipo de negociación seleccionada por la empre-
sa, que a su vez produce estos resultados distributivos diferentes, es condicio-
nado por el tipo de tejido social existente al inicio del proceso de negociación. 
Por un lado destaca el grado de cohesión/fragmentación de la población local 
y, por otro, el grado de polarización en torno a la presencia minera entre la 
población local. Mientras que en el caso norteño, la empresa encuentra una 
sociedad local con gran fragmentación (muchos caseríos pequeños y cada uno 
con su teniente gobernador además de una división de tierras en pequeñas 
parcelas y una división entre quienes viven en tierras altas y bajas), sin organi-
zaciones o cooperativas fuertes en la zona antes de la llegada de la minería. 
Pero conforme se inicia la exploración y exploración se generan mayores ten-
siones y hay una mayor oposición organizada, lo que incrementa la polarización. 
ello influyó en la estrategia seleccionada por la empresa que decide beneficiar a 
quienes apoyaban la mina, imposibilitando que se negocien beneficios comunes. 

en contraste, el tejido social local en el sur presentaba mayor cohesión en 
la etapa inicial de la operación minera. Luego, con el reconocimiento legal de 
las comunidades campesinas, implica su reconocimiento como mediadoras, por 
lo que cuando se produce la negociación directa, la empresa encuentra una ma-
yor integración de intereses y demandas; inclusive se forma una mancomuni-
dad. ello permitió que el resultado en el sur fuese más inclusivo que en el norte. 
Los resultados son relevantes, pues nos muestran cómo la agencia de una mis-
ma empresa es limitada por el contexto organizativo previo de la sociedad lo-
cal donde decide operar. y, paradójicamente, cómo los escenarios de mayor 
polarización no necesariamente son conducentes a resultados más inclusivos 
en términos de las compensaciones distribuidas por la empresa. Obviamente, 
vale la pena acotar que acá estamos tratando de casos en los que no existe una 
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oposición absoluta a la minería y al proyecto sino potenciales escenarios de 
conflicto más vinculados a la maximización de las rentas por parte de los acto-
res locales (arellano, 2011a). 

en resumen, esta sección muestra cómo el boom de los commodities impli-
ca la presencia creciente de empresas en espacios rurales que disputan el uso de 
los recursos escasos como el agua y la tierra. Los estudios reseñados muestran 
cómo la presencia de estos actores poderosos altera el balance del poder local 
de las sociedades rurales, generando nuevas disputas y desigualdades, y comple-
jizando así la micropolítica de la gobernanza de la tierra. es preciso desarrollar 
más una vieja agenda que de la mano con más estudios como el de amengual 
estudien también el proceso de toma de decisiones de las empresas. en general, 
los trabajos reseñados en esta sección muestran cómo los efectos del ingreso 
de empresas a espacios rurales están condicionadas o moldeadas por el tipo 
de tejido social que esta encuentra al inicio de sus actividades. en particular, 
destacan el nivel de cohesión/fragmentación del tejido social existente, incluyen-
do historias locales de sectorización/parcelación. en la siguiente sección presento 
una segunda forma detectada de teorizar los efectos del boom de los commodi-
ties: a partir de la discusión sobre si existe (o no) y qué forma toma una mal-
dición subnacional de los recursos en nuestro país. 

4. ¿Una maldición de los recursos naturales a la peruana?

al empezar el nuevo siglo, el inicio de un nuevo ciclo de alza de las materias 
primas propició una intensa discusión sobre la llamada tesis de la «maldición 
de los recursos naturales», bautizada así por auty (1993), que plantea que la 
dependencia de los recursos naturales puede distorsionar la economía hasta el 
punto de que el beneficio se convierta en una maldición. Hasta entonces, esta 
perspectiva buscaba llamar la atención acerca de los efectos negativos que los 
países altamente dependientes de la explotación de recursos naturales geográ-
ficamente concentrados, como el petróleo y los minerales, puedan experimen-
tar, como la apreciación del tipo de cambio real, la desindustrialización y bajas 
perspectivas de crecimiento (Sachs y Warner, 1997), un estado rentista y corrup-
to (Karl, 1997), el incremento de conflictos violentos (Collier y Hoeffler, 1998), 
entre otros. Lo que hasta entonces aparecía como una teoría determinista, es 
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cuestionada y modificada en la medida en que nuevas investigaciones empie-
zan a llamar la atención acerca de la importancia de considerar el efecto mode-
rador de esta «maldición», que determinados arreglos o legados institucionales 
específicos pueden tener (Dunning, 2008). 

Nuestro país no ha sido ajeno a esta discusión, que es relevante para sepia, 
dado que la mayoría de las operaciones minero-energéticas se ubican en zonas 
rurales. ¿Se configuró una maldición subnacional de los recursos naturales en 
el Perú? ¿Cuáles son los efectos de este shock exógeno sobre los espacios políti-
cos subnacionales? Las investigaciones realizadas muestran, en primer lugar, 
que el impacto de la actividad minera sobre el bienestar socioeconómico de los 
hogares cercanos a los proyectos parece ser más bien mixto (Zegarra et al., 2007; 
aragón y Rud, 2013; Orihuela y Gamarra, 2018; Pérez, 2018). Si bien existen 
efectos positivos sobre el bienestar socioeconómico a nivel del hogar de la acti-
vidad minera, estos suelen concentrarse en áreas urbanas circundantes a los 
proyectos. 

en segundo lugar, en Perú se ha discutido también si una posible maldi-
ción subnacional de los recursos naturales se expresa en un incremento del 
número de conflictos sociales (arellano, 2011a, 2011b; arce, 2015; Orihuela, 
et al., 2018; Calle, 2017; Quiñón, 2018). esto parte del reconocimiento de que 
si bien los conflictos sociales locales preceden al boom, estos aumentaron nota-
blemente durante el mismo. en particular, se discute en qué medida la llegada 
de rentas fáciles que los gobiernos subnacionales empiezan a recibir por con-
cepto de canon funcionan (o no) como una «maldición» vía un efecto de renta.8 

arellano (2011a; 2013) formula la tesis de la existencia de una maldición 
subnacional de los recursos naturales en Perú, expresada en la multiplicación 
de los conflictos sociales. argumenta que, lejos de contrarrestar la hostilidad 
de la población local, la distribución obligatoria de los ingresos fiscales a los 
gobiernos subnacionales y la mayor participación de las compañías mineras en 
el desarrollo local, incrementaron los conflictos, dado que incentivan que los 
actores locales utilicen el conflicto para acceder o maximizar su participación 
en la distribución de estos beneficios (rentas). a conflictos al interior de los 
gobiernos subnacionales por control de las rentas del canon, arellano añade  

8. a partir del 2005, las transferencias por canon se multiplicaron trece veces en tres 
años (arellano, 2011a, p. 44).
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también los conflictos entre la población local y las empresas por maximiza-
ción de beneficios en los procesos de compensación. Señala que ambas formas 
de conflictos por acceso a los recursos son las más comunes y difieren de los 
conflictos en que se produce un rechazo total a los proyectos extractivos por 
incompatibilidad de actividades o estilos de vida. en particular, encuentra que 
entre el 2005 y 2008, a nivel regional, el canon minero per cápita transferido 
a los gobiernos subnacionales está correlacionado positivamente con la inci-
dencia de conflictos sociales. 

estudios posteriores discutirán con arellano, señalando principalmente 
el carácter condicional y no directa de la maldición subnacional de los recursos 
para la generación de conflictos locales (arce, 2015; Orihuela et al., 2018; 
Quiñón, 2018; Crabtree, 2014). en este sentido, cuestionan el determinismo 
de tal teoría y muestran cómo la transferencia de altas rentas por canon genera 
conflictos solo cuando el contexto institucional lo favorece. Ciertos factores 
institucionales —como los antecedentes institucionales de los gobiernos loca-
les y la existencia de una sociedad civil activa (Quiñón, 2018)— tienen, en 
cambio, la capacidad de impedir que la tan mentada maldición se concrete.9 
De hecho Orihuela et al. (2018) muestran que la explosión de conflictos mi-
neros, estudiada por arellano, se da luego del retorno a la democracia (2005-
2008), con el proceso de descentralización en su etapa inicial. al replicar el 
modelo de arellano, en un periodo mayor de tiempo, muestran que si bien 
existe una correlación significativa entre transferencias por canon y conflictos 
entre 2005-2008, la significancia de esta relación en casi nula para el período 
2005-2015, así como para el período 2009-2015. 

Finalmente, dos estudios señalan que la transferencia de rentas de canon 
tiene también un efecto político, expresado en el incremento de la competen-
cia electoral por aumento del valor de alcanzar el cargo (Maldonado, 2017; 
Incio y Mamone, 2017). es decir, más políticos ambiciosos quieren controlar 
recursos municipales cuando estos son abundantes. Maldonado encuentra entre 
2001-2010 una relación no monotónica entre transferencias per cápita por ca-
non y nivel de competencia política: una reducción (muy pequeña) en el nivel 
de competencia política estimada para distritos, con niveles promedio de trans-
ferencias mineras, pero un incremento en la competencia para los distritos muy 

9. Véase también el estudio de Crabtree (2014) sobre cuatro provincias del Cusco. 
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ricos en recursos minerales (de más de 5000 soles per cápita). Por otro lado, 
Incio y Mamone (2017) encuentran que en las elecciones municipales del 2010 
y 2014, el número de partidos efectivos aumentó significativamente en los 
distritos ricos en recursos del canon. 

en síntesis, luego del incremento de los recursos del canon minero se 
discute la posible existencia y formas que adopta una maldición subnacional 
de recursos naturales en localidades y regiones con actividad minera, o benefi-
ciadas con transferencias de canon minero que suelen ser zonas rurales. La 
evidencia reseñada sugiere resultados mixtos, que no permiten concluir sobre 
la existencia indiscutible de una maldición subnacional de los recursos. el boom 
minero no acaba indefectiblemente siendo una maldición, pues esto depende 
del contexto social e institucional local en el que se opera. Los efectos en el 
bienestar socioeconómico de la inversión minera son mixtos, y los conflictos 
asociados a la transferencia de mayores rentas del canon minero se dan durante 
un periodo inicial (2005-2008), luego de la transición democrática y el inicio 
de la descentralización. Finalmente, la competencia electoral (que se traduce 
en fragmentación) parece ser también más alta en distritos con rentas mineras, 
pero particularmente en los muy ricos. De hecho, como veremos en la siguien-
te sección, los conflictos no son exclusivos en espacios con rentas mineras, sino 
que han estado presentes en espacios rurales, en general, en un contexto de 
descentralización y boom fiscal. 

5. Problemas de gobernabilidad local

Un tema de investigación surge a mediados de los 2000 con la expansión del 
fenómeno bajo estudio: la multiplicación de conflictos sociales violentos en 
gobiernos municipales. La mayoría de estos conflictos se producen en distritos 
rurales, sobre todo los pobres y pobres extremos (Caballero, 2009; Rivas, 2017). 
esto ocurre poco después del relanzamiento de la descentralización en la re-
cientemente recuperada democracia, por lo que sorprende mucho. el conflic-
to municipal más emblemático y analizado por lo trágico y la amplia exposición 
pública que tuvo fue el caso de Ilave en 2004 (Degregori, 2004; Pajuelo, 2005; 
Meléndez, 2007) que incluyó el linchamiento de su alcalde, Cirilo Robles, 
acusado de corrupción. Pero estuvo lejos de ser el único. 
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¿Por qué se producen estos conflictos violentos? Primero, la alta competen-
cia política por llegar al poder municipal y utilizar sus rentas explica, en buena 
cuenta, el incremento de conflictos sociales en torno a los gobiernos locales en 
distritos rurales pobres: hay muchos grupos que compiten por controlar el go-
bierno municipal (y sus recursos) (Rivas, 2017). efectivamente, con frecuencia 
los enfrentamientos producidos a nivel municipal son disputas por los recur-
sos del canon o la distribución del foncomun y se producen cuando el alcalde 
reelecto gana por un escaso margen de votos (Caballero, 2009). en general, se 
trata en esencia de disputas de grupos de oposición a las autoridades por el 
control del gobierno municipal (Caballero, 2009). Sucede que, en un contex-
to general de boom fiscal por el crecimiento económico, se incrementan también 
otras transferencias intergubernamentales además del canon. en particular des-
taca el caso del foncomun, fondo del que dependen para el financiamiento de 
su actividad la mayoría de municipalidades de zonas rurales.10 en otras pala-
bras, el boom fiscal general, y no solo las rentas mineras, generan pugnas agu-
das por el poder político en espacios de escasez de recursos —como suelen ser 
las zonas rurales—, que a menudo degeneran en conflictos violentos. 

en un contexto altamente competitivo y con mayores recursos fiscales, la 
acusación de corrupción se convierte, a menudo, en un arma política que per-
dedores y antiguas autoridades pueden utilizar para tratar de forzar su acceso 
al poder (Rivas, 2017). así, aunque la corrupción puede ser, inicialmente, una 
entre otras demandas que activan el conflicto, en su desarrollo suele convertir-
se en el punto crítico y en un factor de cohesión de la población (Caballero, 
2009).11 Las acusaciones de incumplimiento de promesas y de malos manejos 
administrativos, que incluyen a menudo delitos de corrupción, como nepotis-
mo o peculado, pueden servir como catalizadoras de otros descontentos de la 
población con sus autoridades. 

10. en este contexto de boom fiscal general, se estaría afianzando un círculo vicioso polí-
tico-electoral que trasciende las zonas rurales, que conecta la fragmentación política 
e improvisación en campañas, generando gestiones locales que priorizan estrategias 
particularistas para beneficio de pequeñas localidades (obrismo) y la práctica de la 
corrupción (Muñoz, 2016; Muñoz et al., 2016).

11. algo importante que señala es que, en realidad, la definición de lo que la gente en-
tiende como «corrupción» es más bien laxa y no se identifica plenamente con lo que 
la ley sanciona como delito de corrupción.
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Segundo, se producen también conflictos en torno a la distribución de 
rentas al interior de los territorios que la municipalidad rural gobierna. esto 
sucede cuando la población de las mcp, comunidades (campesinas o nativas) o 
caseríos, se siente postergada y excluida de los proyectos promovidos por la 
gestión y denuncian a las municipalidades distritales de exclusión y discrimi-
nación en los planes de inversión productiva y social (Caballero, 2009).12 así, 
por ejemplo, las regiones con más casos de conflictos sociales son también 
las que tienen mayor cantidad de mcp (Puno, Loreto, La Libertad, áncash y 
Cajamarca) (Caballero, 2009). en los distritos de mayoría indígena, estos con-
flictos adquieren un matiz étnico debido a que se convierten en una lucha 
de la comunidad nativa contra las autoridades locales, que son mayormente 
colonos. 

Tercero, tenemos un grupo en el que el conflicto es intramunicipal, en el 
que facciones de regidores disputan por imponer contrapesos al poder del al-
calde, o por lograr el control de la municipalidad. en estos se señala con fre-
cuencia como causal del conflicto la conducta prepotente o «autoritaria» del 
alcalde, que se asocia normalmente con la negativa a rendir cuentas y la no 
convocatoria a sesiones de Concejo (Caballero, 2009). a menudo el conflicto 
se inicia cuando el Concejo vaca al alcalde y el jne desconoce la decisión.

Con el paso de los años, el número de conflictos en torno a la municipa-
lidad empieza a disminuir y crecen más bien los conflictos clasificados por la 
Defensoría del Pueblo como de corte «socioambiental». esta reducción puede 
ser resultado de una mayor eficacia en la canalización y absolución de denun-
cias en instancias como el Jurado Nacional de elecciones, la Contraloría Ge-
neral de la República y las fiscalías de prevención del delito (Caballero 2009). 
Pero el problema de fondo —un exceso de candidatos interesados en acceder 
al poder municipal— no ha desaparecido y ha seguido expresándose, lo que 
ha generado otros tipos de problemas de gobernabilidad, como el abuso del 
mecanismo de revocatoria de autoridades municipales. el exceso de revocato-
rias fue, de hecho, un problema localizado que experimentaron, principal-
mente, distritos rurales pobres que suelen ser los más pequeños. esto debido a 
que el número de firmas necesario para iniciar un proceso de revocatoria se fija 

12. Situación que se agravó, más adelante, con la distribución del canon en distritos con 
recursos naturales.



 Paula Muñoz240

en el 25% del padrón electoral (hasta un máximo de 400,000). así, por ejem-
plo, en 894 distritos que tienen menos de 2500 electores, el requisito para 
iniciar el proceso de revocatoria es de tan solo 625 firmas (Remy, 2013).

Si, en principio, la revocatoria es un mecanismo de participación directa 
que puede canalizar la insatisfacción ciudadana,13 en la práctica se observó que 
era utilizado sobre todo como arma de vendetta política por perdedores de las 
elecciones (Wiener, 2004; Tuesta, 2014; Remy 2013; Holland e Incio, 2019). 
el uso de la revocatoria como arma política de los perdedores se debió sobre 
todo a la existencia de una serie de vacíos y problemas en la regulación del 
mecanismo. en particular, que las firmas se pudiesen recolectar durante varios 
años, que no se sancionara a los revocadores en caso de detectar firmas falsas 
y, especialmente, la posibilidad de realizar nuevas elecciones (si se revocaba un 
mínimo de autoridades), generaban mayores incentivos para que perdedores y 
antiguas autoridades, con aspiraciones de volver al poder, presentaran estas soli-
citudes (Tuesta, 2014). Más aún, en los casos en que la revocatoria era exitosa, 
se producía un período de parálisis gubernamental que afectaba la gestión. 
Luego de que los problemas generados por la polarización, en un proceso de 
revocatoria conducido por perdedores, y la parálisis de la gestión que genera 
llegara a Lima Metropolitana, los problemas con la regulación del mecanismo 
se visibilizaron y subsanaron. 

en resumen, se constata cómo el relanzamiento de la descentralización en 
un contexto democrático donde las municipalidades rurales, predominante-
mente pobres, contaban con recursos públicos crecientes por el boom fiscal, 
tuvo como consecuencia no deseada la exacerbación de la competencia políti-
ca y la multiplicación de conflictos políticos locales en torno al control del 
gobierno municipal y la repartición de sus recursos. Pero la existencia de estos 
problemas no se termina de comprender sin antes explicar cómo se produce 
esta fragmentación electoral. esto nos lleva a explicar cómo se organiza la 
oferta política y se desarrollan las campañas electorales en el nuevo contexto 
descentralizado.

13. Los departamentos con más conflictos sociales por corrupción eran los que menos 
consultas revocatorias realizaron (Caballero, 2009). 
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6. Poder político y representación

La descentralización y el boom fiscal no se producen en el vacío sino en un 
contexto político-institucional determinado, caracterizado por una debilidad 
extrema de la organización política. Un incremento en la competencia electo-
ral (motivado por la abundancia de recursos fiscales) se traduce en una frag-
mentación electoral en este contexto sin organizaciones políticas duraderas que 
ordenen la competencia. 

La debilidad organizativa de los partidos políticos y su falta de enraiza-
miento en el territorio (especialmente en zonas rurales) era un dato de la 
realidad conocido por todos antes del inicio del proceso de descentralización, 
que estaba relacionado con el débil arraigo de los partidos tradicionales en los 
años ochenta y el colapso del sistema de partidos producido a inicios de los 
noventa. Pero hacia el 2003 existía la expectativa de que estos partidos pudie-
sen fortalecerse —por eso se promulgó, simultáneamente a la descentraliza-
ción, una ley de partidos— o de que los movimientos regionales —nuevo 
tipo de organización política contemplada en dicha ley— pudiesen consti-
tuirse en alternativas a los partidos para organizar la competencia regional y 
local como una suerte de partidos regionales. Sin embargo, luego de cinco 
procesos de elecciones regionales y locales ha quedado más que claro la exis-
tencia de un sistema político bifurcado, caracterizado por una gran distancia 
de la política nacional —en la que participan monopólicamente los partidos 
políticos— y la política subnacional —en la que los movimientos regionales 
desplazan electoralmente, desde el 2006, a los partidos y las organizaciones 
políticas locales.

No obstante, si bien los movimientos regionales ganan mayoritariamente 
los gobiernos regionales y locales en la mayoría de departamentos del país, ello 
no significa que sea porque se han institucionalizado como organizaciones polí-
ticas duraderas. al contrario, en los movimientos regionales se replican los pro-
blemas de personalismo político observados en los partidos, constatando que 
se trata en realidad de organizaciones efímeras y débilmente articuladas (Remy, 
2010; Tanaka y Guibert, 2011; Muñoz y García, 2011; Zavaleta, 2014; Muñoz 
et al., 2016; aronés, 2017). Como Zavaleta (2014) sostiene, los movimientos 
regionales son mejor comprendidos como coaliciones temporales entre políti-
cos independientes que se juntan durante un proceso electoral para inscribirse 
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y sumar recursos y capital para competir, pero que no sobreviven como colec-
tividad más allá de la elección.

el escaso fortalecimiento organizativo de los movimientos regionales y par-
tidos a nivel subnacional se explica por la institucionalización de reglas infor-
males de asociación y de tecnologías alternativas que permiten a los políticos 
ganar elecciones sin una estructura partidaria en el contexto de la descentrali-
zación (Zavaleta 2014; Levitsky y Zavaleta, 2016). entre las estrategias infor-
males más recurrentes se encuentran el transfuguismo (Levitsky, 2013) o lo 
que aronés llama la «candidatura saltimbanqui» de los políticos regionales en 
ayacucho; el clientelismo de campaña (Muñoz, 2014; 2019); y el empleo de 
sustitutos partidarios, como los medios de comunicación, recursos financie-
ros privados y el empleo de operadores políticos para organizar las campañas 
(Zavaleta, 2014). en algunos casos, como el de Puno, se observa la persisten-
cia de redes políticas informales que constituyen legados político-organizati-
vos de los años ochenta y que articulan parte de la política regional, elección tras 
elección, a pesar de no llegar a adoptar una forma organizativa más durade-
ra y formal, como un movimiento regional organizado, con militancia estable 
(Vilca, 2014). Pero el panorama general tiende a ser mucho menos predecible y 
a estar menos organizado. 

en general, en un contexto político altamente desorganizado como este, 
la llegada del boom fiscal intensifica la escasa articulación política preexistente 
en varios departamentos. De hecho, con el tiempo se observa una suerte de 
convergencia hacia la desarticulación política, inclusive, en aquellos departa-
mentos en que la política parecía más estructurada al inicio de la descentraliza-
ción, como Piura y San Martín (Muñoz et al., 2016) o apurímac (Trelles, 2019). 

este marco teórico para comprender los problemas de articulación políti-
ca, que reproduce la fragmentación electoral que observamos de elección a elec-
ción, ¿es útil para comprender las dinámicas de competencia electoral a nivel 
rural? a partir de las (aún pocas) investigaciones realizadas sobre política elec-
toral en espacios rurales, es posible afirmar que los conceptos de coaliciones de 
independientes y de sustitutos partidarios son útiles para describir lo que su-
cede en al menos algunas provincias que articulan espacios rurales, aunque con 
algunos matices que es preciso resaltar.

empiezo con las similitudes. Las estrategias para la conformación de listas 
son muy similares a las encontradas desde el nivel regional y se constata, también, 



Gobernanza pública, poder político e institucionalidad en espacios rurales 243

la importancia de substitutos de organización partidaria para el desarrollo de 
las campañas como los medios de comunicación local (Castro, 2016; Pérez, 
2017) o el clientelismo de campaña (Muñoz, 2019, en zonas rurales de Cusco 
y Piura; aronés, 2017, en ayacucho; y Pérez, 2017, en la provincia del Santa 
en áncash). 

en general, se puede afirmar que, como en las capitales departamentales, 
las dinámicas de articulación política antes y durante la campaña dependen, 
en buena cuenta, de la voluntad de los candidatos y sus círculos cercanos de 
allegados. La formación de listas candidatos a nivel provincial suele ser un pro-
ceso de negociación, fundamentalmente, entre individuos y bastante improvi-
sado. en su estudio sobre la provincia de andahuaylas, Trelles observa, por 
ejemplo, cómo los partidos nacionales a los que realiza un seguimiento en las 
elecciones del 2018 —Democracia Directa, Juntos por el Perú y Perú Liberta-
rio— se relacionan con las cabezas de lista a la región y provincia antes de la 
inscripción de listas y desaparecen durante la campaña. es decir, dejan la fran-
quicia a los políticos locales. ¿Cómo eligen a quién dejarla? Los partidos nacio-
nales participantes en la elección y los movimientos regionales con inscripción 
vigente toman en cuenta la trayectoria de personas (candidateables) para defi-
nir candidaturas a las municipalidades en las provincias (Gutiérrez, 2016, so-
bre carreras políticas en yungay y Satipo; Trelles, 2019 sobre andahuaylas). 
Por su parte, la inscripción de lista de regidores es un procedimiento dejado 
para último minuto, como mero trámite (aronés, 2017). esta selección se da 
en muchos casos por redes de parentesco y relaciones de cercanía con el can-
didato cabeza de lista (Pérez, 2017 sobre provincia del Santa en áncash; aro-
nés, 2017 sobre ayacucho; y Trelles, 2019 en andahuaylas).

¿Qué sabemos sobre qué tipo de capital político es valorado a nivel rural? 
¿Cómo se seleccionan los candidatos a regidores? Un primer dato de interés es 
la constatación de la valoración de los logros educativos —especialmente del 
prestigio social de «los profesionales»— como parte de un capital político que 
es deseable en un candidato, sobre todo a alcalde. a esto se añade una reflexión 
particular proporcionada por Gutiérrez (2016), sobre la importancia de las ins-
tituciones educativas superiores como espacios de socialización política en el 
área rural. en el caso de la provincia yungay, el autor encuentra que la gran 
mayoría de candidatos provienen del instituto pedagógico debido a que este es 
el único centro de educación superior de la provincia. Por su parte, en una visión 
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de más largo aliento, Vilca (2019) resalta la consolidación de los profesiona-
les campesinos, descendientes de los comuneros indígenas quechuas y ayma-
ras, como una nueva clase política puneña. en el caso puneño, la Universidad 
Nacional del altiplano (una) y la Universidad andina Néstor Cáceres Velásquez 
(uancv) permitieron a hijos de comuneros iniciar no solo su formación profe-
sional, sino también su aprendizaje político como delegados estudiantiles, ca-
tedráticos o autoridades universitarias. en el caso de los profesores egresados 
de los pedagógicos, su vinculación con la política se iniciaba con su incorpo-
ración al magisterio y su afiliación al sindicato docente. algo similar parece 
suceder con líderes indígenas de Pucallpa (Ucayali) e Imaza (amazonas), que 
han participado como candidatos en algún proceso electoral. Diez de los vein-
tiún líderes entrevistados estudiaron pedagogía y se habían desempeñado como 
profesores en escuelas públicas (onpe, 2011). 

Si bien otros estudios no se detienen en el rol de las instituciones de edu-
cación superior, sí señalan la importancia de la profesión como fuente de pres-
tigio y, por tanto, de capital político en el mundo rural. esto se ve reflejado, 
por ejemplo, en el cautivante libro de asensio (2016) sobre la emergencia de 
una nueva clase política local en la provincia de Quispichanchis (Cusco). La 
nueva capa de alcaldes campesinos que acceden al gobierno local son la prime-
ra generación de comuneros que va a la universidad y regresan a sus territorios, 
inicialmente como técnicos del desarrollo rural, para luego incursionar en la 
política electoral. es la combinación de ser tanto comuneros y profesionales, 
conocedores de los problemas de los campesinos, así como «técnicos» en desa-
rrollo rural, con un pie en el mundo rural y otro en el mundo urbano, lo que 
les otorga credibilidad y posibilita su elección para acceder a gobiernos locales 
tradicionalmente asumidos por mistis provenientes de la zona urbana. 

el logro profesional es también uno de los activos que puede hacer atrac-
tiva una trayectoria y, por tanto, candidateable para alcalde en andahuaylas 
(apurímac) (Trelles, 2019). Los profesionales exitosos son, junto a los empre-
sarios locales (tradicionales y nuevos empresarios), los actores que normalmente 
cuentan con prestigio social y recursos financieros suficientes para ser cabezas 
de lista en la provincia; es decir, candidatos a alcaldes. el prestigio social por 
pertenencia a familias, los logros profesionales y los recursos financieros se con-
vierten, así, en activos políticos importantes en esta provincia. Se trata, ade-
más, fundamentalmente, de ciudadanos de la zona urbana, no de comuneros. 
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Un tercer capital valorado políticamente es la de los dirigentes de organi-
zaciones sociales campesinas, quienes no necesariamente deben tener estudios 
superiores. acá, lo que se valora es la capacidad o potencial de movilización 
electoral, conocido popularmente como «arrastre». Por ello se valora más los 
liderazgos de dirigentes que provienen de comunidades o sectores más pobla-
dos, que sean de familias conocidas en el campo o que tengan una red familiar 
extensa (Trelles, 2019). esto último porque, al tener una familia extensa, esta 
suele apoyar y hacer campaña por los familiares que postulan. Vale la pena des-
tacar que, en el caso de andahuaylas, estos líderes campesinos son normalmen-
te reclutados por candidatos a alcalde, entre profesionales y empresarios, para 
ocupar posiciones en la lista como regidores. y se tiende, sobre todo, a buscar 
varones (Trelles, 2019). 

Finalmente, tenemos los candidatos que son incluidos en las listas para 
cumplir con las cuotas electorales exigidas por ley —de género, joven e indíge-
na—, muchas veces a último minuto.14 Las investigaciones realizadas en zonas 
rurales (Paredes, 2015; Trelles, 2019) o sobre candidaturas relacionadas con ellas 
(Zambrano y Uchuypoma, 2015) confirman las limitaciones observadas en el 
funcionamiento de las cuotas electorales a nivel nacional, asociadas a dos prác-
ticas usuales: el «relleno» —colocar a las personas que cumplen la cuota en el 
tercio inferior de las listas, donde tienen mínimas posibilidades de ser elegi-
dos— y, crecientemente, la concurrencia —combinar los requisitos de las cuo-
tas en un mismo candidato.15 estas prácticas políticas hacen que, a pesar de 
cumplir formalmente con las cuotas, en la práctica sean muy pocas las mujeres 

14. el artículo 10, inciso 3 de la Ley de elecciones Municipales establece: «el número 
correlativo que indique la posición de los candidatos a regidores en la lista, que debe 
estar conformada por no menos de un treinta por ciento (30%) de hombres o mu-
jeres, no menos de un veinte por ciento (20%) de ciudadanos o ciudadanas jóvenes 
menores de veintinueve (29) años de edad y un mínimo de quince por ciento (15%) 
de representantes de comunidades nativas y pueblos originarios de cada provincia 
correspondiente, donde existan, conforme lo determine el Jurado Nacional de elec-
ciones». 

15. a nivel nacional se encuentra que las combinaciones más frecuentes son las de muje-
res-jóvenes y nativos-jóvenes (Incio y Córdova, 2014). La concurrencia de cuotas expli-
ca, parcialmente, que la presencia femenina en las consejerías regionales (represen-
tantes electos por provincia) ha ido disminuyendo: las consejeras electas son pocas, 
cada vez más jóvenes (entre 34 y 46) años, suelen ser electas en la sierra, postuladas 
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y los indígenas los que son elegidos; aunque vale precisar que la cuota indígena 
parece funcionar un poco mejor que la de género, en el sentido de que se elige 
un número de representantes indígenas más cercano al establecido en la cuota 
como mínimo (Comisión de alto Nivel de Reforma Política, 2019). 

Un hallazgo sobre el cual vale la pena llamar la atención tiene que ver con 
el papel que juega la fortaleza de las organizaciones sociales indígenas de base 
como factor que modera la instrumentalización de los candidatos indígenas y 
favorece el logro de una representación indígena más sustantiva (Paredes, 2015). 
en un escenario sin organizaciones indígenas de base fuerte, Paredes observa 
que la instrumentalización de los candidatos indígenas lleva, con facilidad, a 
la generación de conflictos y/o luchas al interior de las organizaciones indíge-
nas —entre candidatos de diferentes listas— y a una subrepresentación indí-
gena en el ámbito provincial. 

esto nos lleva a discutir una particularidad que justamente «escapa» del 
marco de análisis presentado en esta sección. allí donde existe como órgano 
de gobierno colectivo y está fortalecida, la comunidad campesina o la organi-
zación indígena le da un cariz diferente a la tendencia general descrita sobre 
la desarticulación política como norma y las coaliciones temporales de inde-
pendientes como instituciones políticas para afrontar periodos electorales. efec-
tivamente, en la literatura analizada identificamos unas pocas excepciones al 
panorama de precariedad organizativa de la política antes descrita, que justa-
mente coinciden en ser algunos movimientos regionales construidos «desde 
abajo», a partir de esfuerzos organizativos de segundo nivel que integran como 
bases a comunidades campesinas del sur andino. en particular destacan los 
casos de autogobierno ayllu (aa) en Cusco (Bellatín, 2014) y Fuerza Campe-
sina (fc) en apurímac (Trelles, 2015). estos movimientos regionales se cons-
tituyen con la intención de proporcionar una plataforma propia a los actores 
locales, autónoma de los «partidos políticos», que son vistos como organizacio-
nes fundamentalmente limeñas que no conocen la realidad local y que normal-
mente «imponen» desde fuera lineamientos y decisiones políticas. es decir, 
como la literatura general describe, comparten el rechazo a los desacreditados 
partidos nacionales, lo que anima la formación de la mayoría de movimientos 

en su mayoría por movimientos regionales, sin experiencia previa y con pocas posi-
bilidades de desarrollar carreras progresivas competitivas (Cueva et al., 2018).
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regionales desde el 2003. Pero a diferencia de otros movimientos regionales, 
estos movimientos se forman con y desde una base campesina, por lo que son 
bastante más orgánicos y se asemejan más a un partido político (regional) que 
a una coalición de independientes. 

Tanto aa como fc se forman sobre la base de redes que habían estado 
vinculadas a las federaciones campesinas influenciadas y movilizadas política-
mente por partidos de izquierda (especialmente Vanguardia Revolucionaria) 
para manifestaciones, protestas políticas y tomas de tierra en los años setenta; 
y de redes de la iglesia del sur andino, en el caso de autogobierno ayllu. Mien-
tras que en Cusco la relación con los partidos de izquierda se mantiene, du-
rante la incursión de los mismos en la política electoral en los años ochenta 
(Bellatín, 2014), en andahuaylas los dirigentes campesinos vinculados a la lucha 
de tierra se desmovilizan, pues son perseguidos tanto por Sendero Luminoso 
como por las fuerzas del orden una vez iniciado el proceso de violencia políti-
ca (Trelles, 2015). Pero ambas redes inician un proceso de aprendizaje político 
en los años noventa, a partir de la participación en procesos electorales muni-
cipales. Los miembros de estas redes cuestionan crecientemente la influencia 
y las decisiones de los partidos políticos nacionales, particularmente de iz-
quierda, pues han sentido que estos grupos los utilizaban y no representaban 
adecuadamente sus intereses como campesinado. esto los llevó, eventualmente, 
a participar en la conformación de movimientos locales independientes en los 
años noventa. Tras experiencias frustradas de diverso tipo, el nuevo contexto 
institucional, dado por el inicio del proceso de descentralización, y las reglas 
diferenciadas para la formación de movimientos regionales facilitaron el sur-
gimiento de estas organizaciones políticas de base campesina durante la primera 
década del 2000. además de reivindicar y posicionar las demandas campesinas 
en la política subnacional, ambas organizaciones comparten una visión reivin-
dicativa de la cultura andina y los mecanismos de democracia directa para la toma 
de decisiones, elemento que incorporan a su práctica política y programas de 
gobierno. así, por ejemplo, fc recurre a asambleas comunales (elecciones abier-
tas a mano alzada) en los centros poblados para la elección de sus candidatos, 
con la intención de que estos sean representativos y, por tanto, legítimos.

Pero, ¿por qué la excepción? ¿Cómo es posible que estos partidos regiona-
les se formen? Bellatín ofrece una explicación teórica de aa que considero po-
dría ser evaluada también para fc. a diferencia de la mayoría de movimientos 
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regionales que son coaliciones de independientes, organizadas a partir del ca-
pital administrativo que los individuos aportan —especialmente en forma de 
recursos financieros para improvisar substitutos partidarios—, lo principal en 
aa sería, por un lado, el «capital ideacional», incluyendo los recursos identi-
tarios utilizados para el despliegue del movimiento; y, por otro, el «capital admi-
nistrativo» expresado en redes de influencia y fortaleza organizativa de la 
Federación de Campesinos del Cusco (Bellatín, 2014); es decir, los legados or-
ganizativos. en el caso de fc, el elemento ideacional se encuentra también 
bastante presente e, incluso, pareciera ser central, pues si bien Trelles men-
ciona la participación de líderes campesinos en la federación campesina en los 
años setenta, en dicho caso, justamente, no se dio la continuidad organizativa y 
la transición hacia la política electoral a los partidos de izquierda que sí se expe-
rimentó en Cusco durante los años ochenta.16 Tal vez esto explique la aparen-
te mayor fortaleza de aa, a pesar de sus límites electorales, lo que nos lleva al 
siguiente punto.

¿Cuáles son las limitaciones de estos movimientos políticos más consoli-
dados? estas organizaciones de base campesina enfrentan un reto importan- 
te: colocar su agenda y desempeñarse electoralmente bien, más allá del ámbito 
local; es decir, conforme el electorado es más diverso, menos «campesino», y 
las campañas se encarecen. La opción que aa tomara de permanecer como 
un movimiento de agenda y base campesina, limita bastante sus posibilida-
des electorales, por lo que su desempeño electoral a nivel regional es pobre 
(Muñoz et al., 2016). fc (e intentos organizativos previos como Llapanchik) 
adopta otra estrategia: para las candidaturas a nivel provincial y regional in-
corpora en sus filas liderazgos urbanos. Pero esta estrategia confronta un 
problema. en más de un caso, estos candidatos invitados han terminado «des-
conociendo» a las bases campesinas y a los propios dirigentes que los habían 
invitado, propiciando la renuncia de estos y apropiándose del logo de la orga-
nización (Trelles, 2019). es decir, esta ruta converge hacia la política de las 

16. Sería interesante hacer un estudio comparado de los casos de Cusco, apurímac y Puno. 
Como Vilca (2014) muestra, en Puno también son importantes las redes políticas 
vinculadas a Vanguardia Revolucionaria y a la Iglesia del sur andino, pero no surge 
un movimiento regional de base campesina similar a autogobierno ayllu y Fuerza 
Campesina. en el caso puneño no pareciera existir una movilización efectiva del ca-
pital ideacional, como sí sucede en Cusco y apurímac.
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coaliciones de independientes, pues, finalmente, fracciona las organizacio-
nes y las deslegitima.17 

Más allá de señalar estas limitaciones que ponen en riesgo la vigencia de 
estas organizaciones políticas regionales sui generis para el contexto peruano, 
la discusión de estas experiencias nos permite transitar hacia un tema muy im-
portante sobre la política en espacios rurales. Luego de la inscripción de candi-
daturas, ¿cómo se decide el voto? ¿Qué factores parecen ser importantes para 
comprender los resultados electorales? 

en general, en este contexto de desarticulación política, en zonas rurales, 
las alianzas microlocales para movilizar el voto —incluyendo las redes familia-
res y de parentesco— pesan más para definir los resultados electorales, lo que 
hace imposible plantear generalizaciones o comprender desde fuera los resul-
tados finales. esta micropolítica se complejiza aún más con presencia de otros 
actores como las grandes empresas mineras (Salas, 2010). Pero las investigacio-
nes realizadas (al menos en el sur andino) muestran la importancia creciente del 
voto por identificación comunal, a partir de la identificación de candidatos re-
presentantes de determinadas comunidades (o coalición de comunidades o 
sectores) en las listas electorales. esta representación comunal activa, además, 
el clivaje de las comunidades frente al centro urbano, lo que en parte explica el 
incremento notable de representantes electos de origen campesino en relación 
con los años noventa. efectivamente, los estudios revisados señalan el empode-
ramiento electoral y político de los sectores campesinos frente a las antiguas fa-
milias notables en San Marcos, en áncash (Salas, 2010); de nuevos liderazgos 
de origen campesino frente a los mistis en Quispicanchis (asensio, 2016; Carter, 
2018); y la consolidación de los profesionales campesinos, descendientes de 
comuneros, como una nueva clase política puneña en Puno (Vilca, 2019). 
estos cambios de largo aliento en coaliciones político-electorales, en zonas rura-
les, parecieran ser especialmente notables en el sur andino, pero se suman a las 
nuevas experiencias de incorporación de liderazgos indígenas en gobiernos loca-
les a partir de la aplicación de las cuotas. 

¿y cómo gobiernan las autoridades de origen comunero o indígena? ¿La 
reivindicación identitaria implica algún cambio en la representación en términos 

17. es importante mencionar que historias y retos similares con organizaciones de base o 
agenda campesina o de reivindicación étnica se han producido, también, a nivel de 
la política municipal (véase, por ejemplo, Durand, 2004). 
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sustantivos? Los estudios realizados sugieren que las experiencias son diversas. 
Como señalara Huber (2008), el municipio parece tener una doble función 
para los indígenas: una política que, como espacio de poder, facilita la entrada 
a la toma de decisiones para una politización de la diferencia cultural, como 
sucede en los casos aymara y los cocaleros del vrae que estudia; y, por otro lado, 
una función social como espacio de inclusión que no requiere un discurso 
etnopolítico pronunciado. esto último debido a que la inclusión es entendida 
por la misma población indígena en términos de desarrollo y modernización 
(construcción de obras). 

así, por ejemplo, en su estudio sobre la Municipalidad Distrital de Río 
Tambo, Belli, Chávez, y ego-aguirre (2014) encuentran que no es suficiente 
la elección de alcaldes o regidores asháninkas para cambiar la forma de vincu-
lación de la municipalidad con las comunidades indígenas, sino que se necesi-
ta de voluntad política sostenida. La gestión se presenta como un municipio 
que constituye la Gran Nación asháninka y para mostrarlo crearon una Sub-
gerencia de Desarrollo del Pueblo asháninka y Kahinte. No obstante, esto no 
incluyó la elaboración de un proyecto intercultural interconectado con las de-
más áreas del municipio, sino que la subgerencia está aislada y es considerada 
accesoria por los funcionarios. esta subgerencia, además, no responde a las de-
mandas de las organizaciones indígenas, lo que explicaría el nulo interés de estas 
en participar. en cambio, estas organizaciones sí despliegan capacidad en el 
presupuesto participativo, donde son percibidas como interlocutores válidos. 

Frente a esta experiencia incipiente y más bien limitada, es interesante des-
tacar brevemente el caso exitoso de los alcaldes campesinos en las municipali-
dades de Quispicanchis, quienes logran alterar relaciones de poder local y 
resignificar categorías simbólicas desde la gestión (asensio, 2016); esto, vale la 
pena hacer hincapié, en un contexto de reactivación económica propiciado 
por el boom fiscal,18 en el que, en buena parte, es la fragmentación política la 
que hace posible que estos candidatos ganen por un estrecho margen.19 

estos alcaldes campesinos practican desde el gobierno lo que asensio llama 
un «keynesianismo andino», un programa promotor del desarrollo económico 

18. Como señala el autor, el modelo depende fuertemente de los ingresos de canon mi-
nero y gasífero.

19. agradezco esta aclaración a Carolina Trivelli. 
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que prioriza una serie de medidas activadoras de la demanda y la producción, 
pero que, a la vez, combina con pautas de la economía moral andina para la 
distribución de recursos, destinada a prevenir disparidades para mantener la 
cohesión social. Discursivamente, este nuevo actor social interpreta su pro-
pia actuación a partir de una lógica de renacimiento andino, vinculando las rei-
vindicaciones campesinas de autogobierno y resignificando y reivindicando su 
origen étnico frente a los mistis en la política local. así, nos muestran el poten-
cial transformador de los gobiernos locales en la medida en que estos son órga-
nos de poder local y fuente de recursos materiales, pero también simbólicos.

en resumen, tenemos aún escasa investigación sobre cómo opera la polí-
tica electoral en zonas rurales. La literatura existente muestra que la forma en 
que se organiza la política electoral en este mundo, sin partidos organizados o 
clivajes nacionales politizados, no parece ser sustancialmente diferente a la que 
viene funcionando en zonas rurales. Tal vez, justamente por el hecho de que 
las conexiones urbano-rurales son hoy más fluidas, los marcos analíticos uti-
lizados para comprender la política regional pueden ser extendidos para pen-
sar qué sucede en los espacios locales rurales. Pero siempre hará falta estudiar 
a profundidad las particularidades de los contextos locales, el rol de las comuni-
dades y organizaciones indígenas, así como otros actores de la micropolítica 
local que inciden en la conformación de coaliciones y lógicas electorales. Fi-
nalmente, los últimos trabajos analizados acerca de las posibilidades y límites 
de avanzar en la representación indígena/étnica desde el gobierno municipal, 
nos abren la ruta para repasar el último tema de este balance: la gobernanza 
pública en espacios rurales.

7. Relaciones sociedad y Estado: gobernanza pública de zonas rurales

Como algunos trabajos señalan, el estado era hasta hace relativamente poco 
un actor político subestudiado por las ciencias sociales peruanas (Tanaka, 2010; 
Dargent, 2012; Grompone, 2016). este vacío empieza a ser llenado desde la 
segunda década del nuevo siglo cuando desde la antropología política, la ges-
tión pública/políticas públicas y, especialmente, desde la ciencia política se 
redirige crecientemente la atención hacia este objeto de estudio. esto coin-
cide temporalmente con el desarrollo de la ciencia política como una nueva 
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disciplina en las ciencias sociales peruanas, así como con el desarrollo de carre-
ras y escuelas de gobierno y gestión pública, y la multiplicación de consultorías 
sobre el diseño, monitoreo y evaluación de políticas sociales. 

Varias de las nuevas investigaciones sobre el estado peruano proporcio-
nan avances que nos permiten reflexionar acerca de cómo este gobierna su 
territorio y, en especial, las zonas rurales. Para clasificar y organizar la discu-
sión sobre estos avances considero pertinente primero presentar un marco 
analítico en torno al concepto de capacidad del estado que nos puede ser útil. 

Hacia mediados de los años ochenta, como una reacción a los enfoques 
marxistas y estructural-funcionalistas preeminentes en las ciencias sociales nor-
teamericanas, que veían al estado como un mero agente al servicio de otros 
actores (sociales, políticos o internacionales), un grupo de investigadores reto-
ma la tradición weberiana sobre el estado como un conjunto de instituciones 
que ejerce control sobre un territorio y regula las relaciones sociales. estos aca-
démicos subrayan la importancia del estado en el mundo contemporáneo y 
posicionan una nueva agenda de investigación que lo pone al centro y analiza 
como una estructura organizativa y un actor potencialmente autónomo, capaz 
de moldear la sociedad con sus intervenciones (Mann, 1984; evans et al., 1985). 

a partir de este giro teórico, una nueva línea de investigación que se vuel-
ve crecientemente importante en la ciencia política y la sociología política anglo-
sajona es la de la capacidad del estado. Un autor particularmente influyente  
en este sentido fue Michael Mann (1984), quien hace una contribución con-
ceptual importante al distinguir dos acepciones a partir de las cuales se puede 
estudiar el poder del estado y sus élites: el «poder despótico» o la habilidad de 
los gobernantes para castigar o reprimir a sus súbditos, y el «poder infraestruc-
tural» del estado, o «la capacidad institucional de un estado central […] para 
penetrar sus territorios e implementar logísticamente sus decisiones» (Mann, 
1984, p. 113). es decir, su poder para llegar, alcanzar a la sociedad e imple-
mentar sus políticas públicas. en otras palabras, el concepto de poder infraes-
tructural de Mann se refiere a la capacidad estatal de ejercer más autoridad que 
solo el mero monopolio de la fuerza, que define la condición mínima de esta-
talidad (Soifer, 2008, p. 244).

Desde que Mann escribiera su libro en 1984, una gran cantidad de tra-
bajos han utilizado el concepto de «capacidad» del estado para explicar diver-
sos tipos de fenómenos. Pero muchos de estos trabajos utilizan el concepto de 
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capacidad del estado sin referirse explícitamente al marco conceptual de Mann 
y, por tanto, acumular conocimiento en una sola línea de investigación (Migdal 
et al., 1994; Soifer, 2008). esto sucede, en parte, porque los investigadores de-
sarrollan una gran variedad de terminología para referirse y estudiar lo que 
Mann llamó poder infraestructural del estado. Siguiendo a Soifer (2008) es 
posible identificar tres perspectivas analíticas relacionadas con la definición de 
Mann desde las cuales estos académicos estudian el estado, y que ayudan a 
conceptualizar el poder del mismo para implementar políticas en su territorio: 
1) poder infraestructural como sinónimo de capacidad del estado central; 2) 
poder infraestructural como el alcance (reach) variable del estado en el terri-
torio; y 3) poder infraestructural como los efectos de la acción del estado so-
bre la sociedad. 

el primer enfoque es utilizado principalmente entre investigadores que 
estudian el estado a nivel nacional, como si fuera un actor unitario. estos acadé-
micos entienden el poder infraestructural del estado como una característica 
del estado central, dependiente fundamentalmente de la disponibilidad de 
recursos públicos para el ejercicio de su poder a través de instituciones de con-
trol. el segundo enfoque, por su parte, se centra en la variación subnacional 
de la capacidad del estado para controlar y regular las relaciones sociales den-
tro de su territorio. es decir, asume que el estado no es homogéneamente pode-
roso a través del territorio y sobre actores sociales, sino que su poder debe ser 
verificado empíricamente. 

Finalmente, el tercer enfoque captura lo que Soifer llama el «peso del esta-
do» y enfatiza las manifestaciones locales del estado y su impacto en la socie-
dad, enfocándose en los efectos intencionales de su actuación. Dentro de este 
enfoque, los investigadores se preguntan a menudo sobre cómo las redes de 
poder local y las identidades son transformadas en su interacción con el esta-
do. al discutir estos temas, además, se preguntan también por cómo, a su vez, 
los estados son limitados o construidos por actores no estatales; es decir, por 
la sociedad. este último enfoque es llamado también por sus seguidores «es-
tado en la sociedad» (Migdal et al., 1994). Los autores enfatizan que el estado 
es parte de la sociedad y que, si bien pueden moldear a su sociedad, también 
son continuamente moldeados por esta. en este sentido, el grado de efectivi-
dad que los estados pueden alcanzar es una función de las formas en que las 
relaciones entre el estado y la sociedad se entretejen. esto debido a que los 
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estados y fuerzas sociales se empoderan mutuamente. en resumen, desde 
este tercer enfoque, el estado no siempre es el «primer jugador», sino que la 
propia efectividad del estado depende del tipo de sociedades locales que 
encuentra.

al releer las investigaciones sobre el estado, políticas y gestión públicas 
consideradas en este balance, utilizando estos lentes analíticos, es posible cla-
sificarlas como estudios que, sin necesariamente proponérselos, desarrollan dos 
acepciones del poder infraestructural de Mann: su alcance variable dentro del 
territorio y el estado en la sociedad. 

8. El Estado peruano en el territorio

empecemos por el conjunto de investigaciones que estudia justamente los 
problemas que el estado peruano tiene para desplegar su poder en el territorio 
y gobernarlo efectivamente. Un trabajo que ilustra muy bien esta perspectiva se 
convierte en un referente es el esfuerzo realizado por el Programa de Desarrollo 
de las Naciones Unidas (pnud), que construye un índice para medir la «densi-
dad» estatal a nivel departamental y provincial (pnud, 2009). Con las limita-
ciones de los datos disponibles,20 pnud nos proporciona el primer mapa que 
describe visualmente la presencia física del estado peruano en el territorio, visi-
bilizando el problema de presencia estatal, sobre todo en la selva y la sierra 
norte. el informe «descubre» la gran postergación de zonas como la sierra de 
Piura y La Libertad, que terminaban haciendo que departamentos normalmen-
te considerados como más desarrollados, como Piura y La Libertad, obtuvieran 
puntajes muy bajos. esto recuerda además que la capacidad estatal es un fenó-
meno diferente al desarrollo e importante de distinguir analíticamente. Más aún, 
el mapa a nivel provincial (véase Mapa 1) también muestra, visualmente, la 
importante heterogeneidad de la presencia del estado, incluso a nivel intra-
departamental. 

20. Las variables que utilizan para la construcción del índice son las siguientes: 1) Por-
centaje de menores de 18 años sin partida de nacimiento. 2) Porcentaje de población 
de 18 a más sin dni. 3) Número de médicos por 10,000 habitantes. 4) Porcentaje de 
alumnos que no asisten a secundaria. 5) Porcentaje de viviendas sin agua y desagüe. 
6) Porcentaje de viviendas sin conexión eléctrica.
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afortunadamente, en estos años se producen también dos grupos más de 
trabajos que muestran los problemas que tiene el estado peruano para llegar y 
gobernar efectivamente su territorio. Por un lado, tenemos estudios que discu-
ten sobre la diversidad de la capacidad existente entre las municipalidades perua-
nas. y, por otro, tenemos una serie de investigaciones académicas y reportes de 
evaluación de políticas públicas que, al dar cuenta de los problemas que tiene 
el estado para articular sus acciones para la implementación de políticas pú-
blicas en el territorio, desarrollan, muchas veces, sin saberlo, la perspectiva del 
poder infraestructural de Mann como el alcance del estado en el territorio. 
empecemos con las municipalidades.

9. La heterogeneidad de la realidad municipal

¿Por qué incluir los estudios sobre municipalidades bajo este acápite? es im-
portante aclarar que si bien en la tradición de la investigación peruana, inclu-
yendo los investigadores de sepia, se tiende a pensar en la municipalidad como 
parte de las sociedades locales y ver el estado como un actor externo a estas, 
configurado por programas dependientes del estado central, las municipalida-
des son parte de la estructura del estado peruano. Las municipalidades como 
órganos de gobierno local son, justamente, dependencias en las que el estado 
central delega ciertas competencias y funciones para que estas gobiernen más 
cerca de la ciudadanía, y a las cuales se otorga (constitucionalmente) autono-
mía. entonces, en este sentido, las municipalidades forman parte de las insti-
tuciones radiales que concretizan la presencia y poder infraestructural del estado 
en el territorio, siendo una de las instituciones estatales con las que la ciuda-
danía tendrá un contacto más frecuente.

¿en qué sentido o cómo los estudios realizados sobre municipalidades de-
sarrollan esta perspectiva sobre el poder infraestructural del estado? Primero, 
un conjunto de investigaciones llama la atención, precisamente, sobre la hetero-
geneidad de la realidad municipal y demandan un tratamiento diferenciado 
de las mismas en la ley y de las exigencias de gestión. Para empezar, dos textos 
publicados poco después del lanzamiento del proceso de descentralización re-
visan el diseño de la descentralización y critican el tratamiento homogéneo, 
uniforme de la realidad municipal incluido en la nueva Ley Orgánica de 
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Municipalidades (Muñoz, 2005; Castro, 2005). ambos trabajos señalan que, a 
pesar de que la lom incluye por primera vez una sección especial a las municipali-
dades rurales,21 esto es un reconocimiento únicamente simbólico pues, en la 
práctica, la ley sigue dando un tratamiento homogéneo, uniforme de las mu-
nicipalidades: a las municipalidades rurales se les exige las mismas funciones 
que al resto de municipalidades e incluso les otorgan una función adicional 
(promoción de la gestión sostenible de los recursos naturales). esto se hace sin 
tomar en cuenta precisamente la debilidad tributaria y financiera de las muni-
cipalidades rurales que caracterizan su frágil institucionalidad y que, obvia-
mente, afectan su capacidad de actuación. esto se traduce en algo tan simple 

21. De acuerdo con la Ley Orgánica de Municipalidades (Ley N.° 27972), se define como 
municipalidad ubicada en zona rural a aquella que funciona en capitales de provincia 
o distrito, cuya población urbana no es mayor que el 50% de su población total.

mapa 1. puntaje del índice de 
densidad estatal (ide) (2007), 
según provincia.
Fuente: pnud, 2019.
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como no tener un número suficiente de empleados para cumplir con la gran 
cantidad de acciones que se espera de ellas. 

Continuando con esta línea de investigación son clave los aportes realiza-
dos por estudios de caso que caracterizan, justamente, las limitaciones que, en 
la práctica, las municipalidades rurales enfrentan para cumplir con los fines 
que la lom les exige (Salas, 2010, en San Marcos, áncash; Rojas, 2013, en cua-
tro distritos de la provincia de Huaral en Lima; Rojas, 2013, en espinar, Cusco; 
Palomino et al., 2013, sobre servidores municipales; Porcel y Loaiza, 2017, 
sobre Cusco y apurímac; Gálvez, 2017, sobre distritos de ayacucho). Todos 
estos estudios llaman la atención sobre las carencias de la institución municipal 
en zonas rurales expresadas, primero, en la insuficiencia de recursos financieros 
para contratar a profesionales calificados. esto hace que terminen contratando 
funcionarios con escasa experiencia para el manejo de la gestión y limitado el 
nivel de especialización, particularmente, en la ejecución de proyectos de in-
versión y en la normatividad del Sistema Nacional de Inversión Pública (snip). 
O, incluso que «los gobiernos locales funcionen prácticamente sin burocracia 
y, además, que se conviertan en simples mesas de partes, sin mayor relación 
con la ciudadanía de las zonas rurales» (Rojas, 2013, pp. 130-131). Segundo, 
las municipalidades rurales muestran altos niveles de rotación del personal 
directivo y contratado. además de la inexistencia de una carrera pública me-
ritocrática, general al estado peruano, la volatilidad del personal en estas muni-
cipalidades tiene su origen en decisiones tomadas por alcaldes o regidores, 
quienes suelen despedir y rotar a discreción al personal que está bajo regíme-
nes de contratación flexibles (Palomino, Cerna y Ríos 2013). Tercero, se resal-
ta también la casi nula recaudación de impuestos que estas municipalidades 
realizan y cómo esto las hace dependientes de las transferencias interguberna-
mentales recibidas. esta falta de autonomía fiscal hace también que las autori-
dades de estas municipalidades rurales se conviertan en gestores de recursos 
adicionales y que, en la práctica, descuiden su relación de representación, al 
permanecer buena parte del tiempo de viaje por gestiones orientadas a obtener 
recursos adicionales del Gobierno regional y central. La siguiente cita es ilus-
trativa al respecto:

Una consecuencia de la dependencia financiera de los gobiernos rurales, res-
pecto del gobierno provincial y regional, es haber generado una estrategia de 
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sobrevivencia en las autoridades rurales, que se ven obligadas a mirar hacia el 
exterior y desatender la relación cercana con la población local. esta estrate-
gia, además, se ha concretado en la instalación de oficinas de enlace instala-
das por los gobiernos rurales en la ciudad de Huaral. Desde el punto de vista 
de estos gobiernos locales, estas acciones tienen un sustento racional y prác-
tico, en la medida en que carecen de condiciones de infraestructura, tecnolo-
gía y comunicaciones (Rojas, 2013, p. 132). 
 
esta alta dependencia de recursos adicionales externos hace que las muni-

cipalidades rurales se vean obligadas a priorizar la formulación proyectos de 
inversión pública que puedan ser aprobados en el snip, pues este es un requisito 
para que puedan ser financiados. Como veremos más adelante con la discusión 
del estudio de Gálvez (2017), esto genera una serie de problemas adicionales 
en la forma en que el estado opera localmente. 

Un grupo final de trabajos desarrollados sobre todo por economistas pro-
pone diversas formas de expresar la diversidad de la realidad municipal a partir 
de la elaboración de tipologías de municipalidades (Torero y Valdivia, 2002; 
Vergara, 2007; Herrera y Francke, 2012; Fort y espinoza, s.f.; Sánchez y Wong, 
2015). Vale la pena anotar que estos estudios buscan informar e incidir sobre las 
políticas públicas, brindando herramientas que permitan implementar una ges-
tión pública atenta a la diversidad de realidades estatales a lo largo del territorio. 

Todos estos estudios resaltan la necesidad de pensar la variabilidad del 
poder infraestructural del estado en el territorio, sin elaborarlo mucho concep-
tualmente y, por supuesto, sin tener como referencia a Mann. en conjunto, 
estos trabajos han contribuido a visibilizar la especificidad de las municipali-
dades rurales y su baja capacidad de gestión. asimismo, han abogado por la 
necesidad de un tratamiento diferenciado desde la gestión estatal central. es-
tos esfuerzos de incidencia son, sin embargo, parcialmente exitosos. Por un lado, 
el marco legislativo no ha variado sustancialmente. Por otro lado, los investi-
gadores logran poner en agenda el tema de la diversidad municipal e inciden, 
parcialmente, al lograr que el mef incorpore esta aproximación y elabore una 
tipología de municipalidades en función de la cual se decida la asignación de 
recursos relacionados con ciertos programas presupuestales. No obstante, esta 
tipología de municipalidades del mef es criticada por los académicos como 
insuficiente o problemática. Sucede que, como vimos, el reconocimiento de la 



Gobernanza pública, poder político e institucionalidad en espacios rurales 259

heterogeneidad municipal va de la mano con una multiplicación de propuestas 
de tipologías (e incluso de definiciones de lo rural), sin que llegue a existir un 
consenso sobre la mejor forma de capturar esta variación para hacer incidencia. 
en otras palabras, no existe un consenso académico sobre una propuesta que 
podría reemplazarla.22 Pero veamos también otros problemas relacionados con 
el despliegue estatal en el territorio que dificultan el desarrollo de una gestión 
descentralizada efectiva, atenta a la diversidad de capacidades. 

10. Problemas de articulación del Estado en el territorio

Un segundo tema relevante que emerge de la literatura revisada es la dificultad que 
tiene el estado para coordinar sus acciones para el diseño y la implementación 
de políticas públicas en el territorio. Cada sector y cada nivel de gobierno traba-
ja por su lado; les cuesta mucho sumar esfuerzos y coordinar acciones. Una 
relectura de estos problemas de gestión puede darse, precisamente, enfatizan-
do los problemas de articulación que el estado peruano confronta para desple-
gar su poder y gobernar su territorio en el marco de la descentralización. 

Un problema de origen es la existencia de deficiencias en el marco legal 
de la descentralización, pues este no establece jerarquías administrativas entre 
los órganos de gobierno subnacional (regional, provincial y distrital), no dife-
rencia claramente competencias ni funciones entre los niveles de gobierno exis-
tentes, ni tampoco crea mecanismos vinculantes (obligatorios) de coordinación 
interinstitucional entre los mismos. efectivamente, el proceso de descentrali-
zación que se impulsa en el 2003 no distingue, para empezar, jerarquía entre 
los niveles municipales. en la Constitución de 1993 se eliminó la preeminen-
cia administrativa que antes tenían mantenían las municipalidades provincia-
les sobre las distritales, otorgándoles las mismas competencias; y, a partir de 
1994 con la creación del foncomun, las municipalidades se independizan tam-
bién fiscalmente de las provincias, pues antes estas últimas transferían recursos 

22. Tal vez en parte por esto, las tipologías no son tampoco en la práctica usadas para 
seleccionar casos de posible interés en los estudios cualitativos que se realizan en zo-
nas rurales, dentro de las que existe también diversidad. De allí la dificultad también 
para sistematizar mejor los hallazgos académicos, de acuerdo con un marco de refe-
rencia común.
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a las de menor nivel (Muñoz, 2005). esta pesada herencia, que origina con-
flictos de competencias y vacíos de actuación que nos afectan todos los días, no 
es cuestionada durante el proceso de elaboración de las nuevas normas de la 
descentralización. Peor aún, a los dos niveles completamente autónomos de 
gobierno municipal que comparten jurisdicción se suma la creación de nuevos 
gobiernos regionales que no tienen poder para alinear, administrativamente, a 
las municipalidades de su jurisdicción (Muñoz, 2014). y en este marco insti-
tucional, en el cual no existen jerarquías entre niveles de gobierno, tampoco se 
delimitó claramente las responsabilidades de cada nivel de gobierno, lo que 
deriva en un elevado grado de superposición de competencias y funciones en 
la práctica (prodes, 2015, 2016; Contraloría, 2014). en la práctica, entonces, la 
coordinación entre niveles de gobierno subnacional (entre municipalidades pro-
vinciales y distritales, entre municipalidades «pares», o entre municipalidades 
y gobierno regional) queda sujeta a la voluntad de sus autoridades políticas.23

estos problemas en el diseño de la descentralización fueron agravados por 
las deficiencias en la conducción e implementación del proceso de transferen-
cia de funciones. el proceso de transferencia no fue acompañado, entonces, 
por el desarrollo de capacidades de los gobiernos subnacionales (Comisión de 
Descentralización, 2013; Contraloría General de la República, 2014), convir-
tiéndose en un proceso básicamente de carácter legal y administrativo e incom-
pleto, en el que además varias las leyes de organización y funciones sectoriales 
aprobadas no incluyeron disposiciones precisas sobre las funciones que le co-
rresponde cumplir a cada nivel de gobierno (prodes, 2015). De hecho, las com-
petencias y funciones a ser transferidas no fueron evaluadas ni costeadas, ni 
tampoco se certificó la capacidad efectiva de gestión de los Gobiernos regionales 
y locales antes de la transferencia (Contraloría General de la República, 2014). 

¿Qué ocurre entonces en la práctica bajo este marco? en base a los estu-
dios realizados se detecta que la coordinación interinstitucional entre sectores 
sociales y gobiernos regionales funciona bien (educación, salud y desarrollo e 
inclusión social), o al menos lo hizo durante el gobierno anterior, dependiendo 
bastante del liderazgo y voluntad mostrados por algunas ministras con trayectoria 

23. Instancias de coordinación como los Consejos de Coordinación Local (ccl) y los Con-
sejos de Coordinación Regional (ccr), encargados del proceso de elaboración de los 
Planes de Desarrollo Concertado, no solo son espacios de coordinación entre autori-
dades subnacionales y, además, sus decisiones no son vinculantes. 
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técnica en la materia (Vidal, 2017). Pero, en general, se constata una escasa 
coordinación interinstitucional para la formulación e implementación de po-
líticas entre niveles de gobierno y, sobre todo, entre gobiernos subnacionales 
(oecd, 2016). 

en cuanto a la coordinación internivel e intersectorial, destacan los estu-
dios que llaman la atención acerca de los conflictos que se producen en Madre 
de Dios por la superposición de derechos de uso de tierra otorgados por dife-
rentes oficinas del estado peruano sin arraigo local. estos conflictos enfrentan 
intereses sectoriales, como los frentes extractivo, agropecuario y la conserva-
ción (Borasino y escobedo, 2010); pero también a comunidades nativas y 
colonos (Pachas, 2008), y mineros formales e informales (Pachas 2008). Otros 
dos estudios importantes discuten al detalle los problemas de coordinación 
entre el nivel intersectorial y el nivel nacional y regional de gobierno, en rela-
ción con el proceso de formalización de la minería informal en Madre de Dios 
y Puno (Valencia y Palao, 2016), y sobre la regulación de la palma aceitera 
(Dammert, 2016).

Por otro lado, ilustrando la escasa coordinación entre gobiernos subna-
cionales, destaca un estudio realizado en Puno sobre la articulación entre el go-
bierno regional y los gobiernos locales entre el 2003 y el 2007 (Muñoz, 2008). 
en este Muñoz muestra cómo las limitaciones y arbitrariedad en el funciona-
miento de los primeros dos ccr en Puno, llevaba a los alcaldes provinciales 
más bien a entablar negociaciones bilaterales paralelas con el presidente regio-
nal para lograr el financiamiento de obras para sus provincias.24 el estudio 
detecta también antes que coordinación, la existencia de una dinámica de 
competencia pública para la acumulación de capital político-electoral entre el 
presidente regional y los alcaldes provinciales, potenciales rivales electorales en 
un contexto en que la reelección estaba permitida. Una forma de avanzar po-
siciones en esta pugna por popularidad era, por ejemplo, mostrar eficacia como 
gestor del financiamiento de proyectos por parte del Gobierno nacional.

Un punto importante que el análisis de Muñoz plantea es cómo, más allá 
de los problemas en el diseño institucional de la descentralización, existen 
también obstáculos políticos que hacen más difícil avanzar en la articulación 

24. Para un análisis más detallado sobre las dificultades que enfrenta el funcionamiento 
de los ccr y ccl, así como en el «paralelismo» existente entre ellos y el mecanismo de 
presupuesto participativo véase Grompone, 2005; Remy, 2005; y azpur et al., 2006. 
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de iniciativas entre el gobierno regional y los gobiernos locales: el tipo de 
racionalidad electoral y liderazgo político, la falta de proyectos regionales y una 
alta fragmentación política. Vale la pena comentar también que estos problemas 
de coordinación entre gobiernos subnacionales asociados a la falta de visión de 
desarrollo regional y la debilidad organizativa de la política persisten, detec-
tándose también en otros estudios a nivel regional (Diez, 2003; Cotler et al., 
2009; Muñoz et al., 2016). 

¿Pero qué hay de las relaciones entre niveles de gobierno al interior de zonas 
rurales? el estudio desarrollado por Rojas (2013) en cuatro distritos rurales de 
la provincia de Huaral (Lima) muestran que esta dinámica de competencia po-
lítico-electoral de liderazgos individuales se replica también a ese nivel. expli-
ca que en vista de que estas municipalidades rurales carecen de recursos para 
contratar profesionales calificados, la función municipal principal se orienta 
hacia la gestión que hacen los alcaldes con los gobiernos provinciales y regio-
nales para acceder al financiamiento de proyectos que los ayuden a reelegirse. 
esto debido a que la población de zonas rurales parece ver a sus alcaldes fun-
damentalmente como gestores de intereses «hacia afuera» de la sociedad rural. 
en particular, entre los distritos rurales y el gobierno provincial se da una re-
lación de dependencia pragmática, pues no se acuerda una propuesta de desarro-
llo, sino solo obras según la coyuntura política (Rojas, 2013). La dependencia 
del acceso a fuentes de recursos adicionales ha hecho, inclusive, que estas mu-
nicipalidades rurales instalen oficinas de enlace en la provincia de Huaral, por 
lo que el alcalde suele ausentarse de su jurisdicción a menudo. esto obviamen-
te plantea una serie de preguntas sobre el ejercicio de la representación política 
en espacios rurales.

además de los problemas en el diseño de la descentralización, y la existen-
cia de obstáculos políticos que les dificultan a las autoridades subnacionales 
electas coordinar de forma más estable y articular sus intervenciones públicas, 
existe un factor adicional en la literatura que explica la preeminencia de los 
problemas de coordinación interinstitucional, en el despliegue del poder esta-
tal en el territorio, en el marco de la descentralización: la estructura de poder 
dentro del aparato estatal, particularmente el gran peso político que adquiere 
el Ministerio de economía y Finanzas en un estado sin planificación. 

Un primer punto al considerar este tema de poder relativo dentro de la 
estructura estatal tiene que ver con el debilitamiento que sufrió la instancia 
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encargada de dirigir el proceso de descentralización y, con ello, cómo esta 
reforma de estado en curso pierde también peso político en la agenda pública 
nacional (Comisión de Descentralización, 2013; prodes, 2015; Contraloría 
General de la República, 2014).25 La débil posición institucional de la Secre-
taría de Descentralización (sd), sumada a la falta de un liderazgo político activo  
que visibilice y defienda la reforma, dificulta la articulación intergubernamen-
tal de carácter sectorial (prodes, 2015). el peso de la descentralización cambia 
en el Gobierno en curso (2016-2021) con la creación del Viceministerio de Go-
bernanza Territorial dentro de la pcm y el establecimiento de sesiones regulares 
de los gore ejecutivo y Muni ejecutivo. Los gore y Muni ejecutivos son es-
pacios de articulación que buscan promover, desarrollar y fortalecer la acción 
conjunta y coordinada de los gobiernos regionales y locales, respectivamente, 
y el gobierno nacional. en un solo espacio logran reunir a viceministros, direc-
tores generales, gerentes de los programas, proyectos e intervenciones de los 
diferentes ministerios, con los gobernadores regionales y los alcaldes provin-
ciales y distritales. La puesta en práctica de estos mecanismos de coordinación 
parece ser muy efectiva para destrabar problemas operativos entre los niveles 
subnacionales y el gobierno central. y también pone en contacto al presidente 
de la República con las autoridades subnacionales. No obstante, aún no con-
tamos con una evaluación o investigación independiente que analice los avan-
ces y limitaciones de esta iniciativa. 

Pero más allá de la existencia de estos espacios para agilizar la gestión públi-
ca y su funcionamiento, lo que no cambia aún en nuestro país es el hecho de 
contar con un aparato estatal en el que prima el poder continuo de los tecnó-
cratas que dirigen el Ministerio de economía y Finanzas (Dargent, 2015), que 
aparece como excesivo a los ojos de muchos observadores; y sin contar con un 
sistema nacional de planificación territorial que le haga un contrapeso, como 
sucede en países vecinos como Chile o Colombia.26 

25. a diferencia del Consejo Nacional de Descentralización (cnd), cuyo presidente tenía 
rango ministerial, la sd es un órgano de línea de la Presidencia del Consejo de Minis-
tros (pcm).

26. el Centro Nacional de Planeamiento estratégico (ceplan) es el ente rector que coor-
dina el Sistema Nacional de Planeamiento estratégico y orienta a las entidades que 
lo componen; en la práctica, este no cuenta con el poder de hacer vinculantes sus 
decisiones y recomendaciones.
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en el caso que nos compete, sabemos de la importancia que adquiere la 
relación con el mef y el cumplimiento de sus requerimientos administrativos 
para asegurar el desembolso de transferencias hacia los gobiernos subnaciona-
les. así, por ejemplo, en su estudio sobre tipos de desempeño municipal a nivel 
nacional, Sánchez y Wong (2015) encuentran que, de todas las dimensiones 
de gestión planteadas por la Política Nacional de Modernización de la Gestión 
Pública, las municipalidades peruanas priorizan la dimensión de la gestión del 
presupuesto, descuidando el resto. esto refleja la importancia práctica que 
adquiere la relación con el mef desde la gestión subnacional. 

el poder del mef se expresó paradigmáticamente en la implantación del 
snip a nivel nacional, desde el año 2000, para la formulación, priorización y 
aprobación de los proyectos de inversión pública en todo el país. además de 
empoderar al mef como tomador de decisiones dentro del aparato estatal, este 
sistema de gestión lo «conecta[ba]» a todos los niveles y sectores del Gobierno 
(Gálvez, 2017). a través de sistemas de gestión como el snip, el Ministerio de 
economía y Finanzas (mef) despliega una visión «técnica» y vertical en la cons-
trucción del estado peruano en el territorio (Gálvez, 2017). La posibilidad de 
decidir como última instancia el financiamiento de un proyecto de inversión, 
otorga a los funcionarios del mef un elevado poder dentro de la estructura del 
aparato estatal peruano. Las autoridades subnacionales visitan a diario las ofi-
cinas regionales del mef (Conecta mef), así como su sede en Lima, tratando de 
convencer a los burócratas de agilizar o aprobar sus proyectos. De hecho, los 
gobiernos locales generan más del 80% de los proyectos de inversión pública 
(pip) del país.27  abundan las anécdotas sobre el desplante y maltrato continuo 
de los funcionarios del mef hacia las autoridades locales cuando van a Lima a 
buscarlos; aunque es un tema que aún no ha sido estudiado de forma rigurosa. 
La relación de dependencia es incluso mayor a nivel rural. Como comentamos 
antes, a partir del estudio de Rojas la gestión de entidades de baja capacidad 
estatal y fiscal, como lo son las municipalidades rurales, termina girando en 
buena medida en torno a la formulación de los pip, en la medida que estos 
hacen posible la negociación de fondos adicionales con otras dependencias 
del estado. 

27. Fort, Ricardo y álvaro espinoza, «La evaluación de proyectos de inversión pública. 
Más allá del snip», El Comercio, 18 de noviembre del 2016.
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Más allá de la legítima discusión sobre el exceso de poder que concentran 
los funcionarios del mef, lo cierto es que el snip institucionaliza también una 
lógica reactiva y fragmentada para la programación de inversión pública en el 
país; esto debido a que el sistema no tenía una mirada sistémica del territorio 
sino que se limitaba a evaluar, individualmente, la rentabilidad de los pip (es-
pinoza y Fort, 2017).28 en este sentido, la evidencia encontrada para zonas 
urbano-marginales de Lima Metropolitana constata que este sistema era de-
pendiente de las demandas locales atomizadas, lo que configuraba un patrón 
de actividad estatal desarticulado y sin iniciativa. esto, sumado a la inexisten-
cia de herramientas de planificación vinculantes que le den coherencia territo-
rial a la inversión pública, generaba una inversión pública local de mala calidad 
(espinoza y Fort, 2017). en otras palabras, con un sistema de este tipo el estado 
nacional contribuye también a reproducir los problemas de baja capacidad 
estatal y pobre desempeño a nivel municipal. en la siguiente sección discuti-
remos también otros resultados no esperados en el interior del país a partir de 
la instauración del snip a través de la revisión de un estudio de caso. 

en síntesis, la descentralización se desarrolla en nuestro país sin planifica-
ción y con base en un estado con serios problemas de penetración y articula-
ción territorial. en su conjunto, los estudios reseñados destacan los problemas 
de coordinación interinstitucional del estado peruano y evidencian cómo los 
problemas en diseño institucional de la descentralización más un estado central 
poco capaz conllevan a la reproducción de un estado no articulado en el terri-
torio, más allá del tema presupuestal; y cómo, incluso en este plano, la articu-
lación tampoco adopta un enfoque territorial. en este contexto, el poder del 
mef y la ausencia de visiones estratégicas de mayor envergadura se traducen en 
un sinfín de proyectos pequeños y desarticulados (Fort y espinoza, s. f.). Como 
recomienda la Organización para la Cooperación y el Desarrollo económicos 
(oecd, por sus siglas en inglés) al Perú, se necesita un sistema de planificación 
de la inversión pública que articule sectores y niveles de gobierno, y que sea 
vinculante con el sistema presupuestal del estado (oecd, 2016). 

al haber poca coordinación intersectorial, no hay un mapa común que 
oriente el desarrollo de políticas públicas. y hay grupos locales desafiantes del 

28. en teoría, el nuevo sistema que regula la inversión pública, invierte.pe, debiera haber 
corregido problemas del snip. Pero aún no contamos con información sistemática ni 
estudios que evalúen su funcionamiento. 
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estado que, si bien no logran un nivel de control territorial monopólico, 
disputan seriamente la capacidad del estado de gobernar los márgenes de su 
territorio.

11. El Estado en la sociedad 

Una excelente noticia es que en los últimos años investigadores peruanos empie-
zan a producir estudios novedosos que dan cuenta de cómo el grado de efecti-
vidad de los estados es, en cierta medida, una función de la forma en la que 
las relaciones entre el estado y la sociedad se entretejen. en este sentido, mues-
tran cómo la capacidad del estado para gobernar su territorio va a depender 
también de qué tipo de sociedad tiene al frente y de cómo los actores sociales 
se apropian de las políticas estatales a nivel local. es cierto que no todos los 
estudios a ser discutidos en esta sección adoptan este marco teórico, pero inclu-
so los que no lo hacen proporcionan pistas importantes que, considero, pueden 
ser acumuladas al contar con un marco teórico común. 

Un ejemplo de esto son una serie de trabajos que, estudiando temas di-
versos sobre el poder rural, resaltan un primer tema que se repite: cómo el 
estado nacional plantea, frecuentemente, políticas o regulaciones genéricas 
que resultan inaplicables para las condiciones particulares de las sociedades 
rurales. estas políticas o regulaciones no solo resultan ineficaces, sino que a 
veces terminan generando conflictos. en este grupo tenemos, por ejemplo, las 
referencias realizadas por Pacheco (2010) en relación con la normatividad para 
la gestión del agua de riego en Cajamarca; y Pinedo (2016), Valencia (2014), 
Valencia y Palao (2016) sobre la dificultad de formalizar la minería de oro alu-
vial y artesanal en Madre de Dios y Puno. 

estos temas se pueden releer o expresar teóricamente utilizando el marco 
teórico de uno de los estudiosos del estado en la sociedad, Scott, como lo hace 
Damonte en dos interesantes estudios sobre los problemas del estado en su 
relación e intentos de regulación de la pequeña minería de oro en Madre de 
Dios (Damonte, 2016; 2018). Siguiendo a Damonte, lo que muestra este esta-
do con este deficiente despliegue en el territorio son problemas de ilegibilidad 
que afectan negativamente la construcción de instituciones a nivel regional 
(Damonte, 2016). Los estados necesitan construir datos, cifras que hagan 
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legible a la sociedad para quienes gobiernan; pero en este proceso, muchas veces 
pasan por alto prácticas informales que no son fácilmente traducibles como 
datos (Scott, 1998).29 en el caso bajo cuestión, Damonte señala que el estado 
peruano ha priorizado la promoción de la inversión a gran escala. Por ello, 
elabora datos para los proyectos energéticos y petroleros, pero no cuenta con 
la misma información sobre la población de Madre de Dios ni especialmente 
sobre los mineros. este estado peruano es tan «ciego», incapaz de leer a su po-
blación, que esta ceguera le impide ver a los potenciales aliados entre los mi-
neros informales, tratando por igual (de forma punitiva) a todos.

Un segundo hallazgo importante que dejan estos estudios se refiere a la 
importancia de los «burócratas de la calle» y su poder para resignificar las ac-
ciones que producen el estado en la vida cotidiana de la gestión (Correa y 
Roopnaraine, 2014; Silva, 2017; Cerna et al., 2017; Vera, 2017; Soto, 2018). 
Por ejemplo, en su estudio de seis comunidades indígenas andinas y amazónicas 
pertenecientes a los grupos étnicos asháninka (Junín), aymará (Puno), awajún 
(amazonas), quechua (ayacucho y Huancavelica) y shawi (Loreto), Correa y 
Roopnaraine (2014) se centran en el poder de la figura del gestor del progra-
ma Juntos en las comunidades en tanto estos median la relación entre las usua-
rias y el programa. Una mayoría de las familias considera que su permanencia 
en Juntos «depende de las decisiones del gestor, a pesar de que estos suelen 
explicar que dichos resultados ya vienen en el «sistema» del programa, sobre el 
cual ellos no pueden incidir» (Correa y Roopnaraine, 2014, p. 39). estos ges-
tores, que personifican al estado nacional, muestran en su actuación aspectos 
positivos, como que manejan el idioma y visitan con frecuencia la comunidad. 
De hecho, se les percibe como educadores y consejeros. Pero también hay 
aspectos negativos como que a veces gritan, no tienen paciencia, castigan qui-
tando el bono, responden de mala manera, y a veces se exceden en el ejercicio 
de su poder de control y entran a las casas sin permiso y revisan los bolsos 
para verificar las compras. Por otro lado, otros estudios destacan también la 

29. La investigación de Cerna et al., 2017 es, precisamente, una etnografía que muestra 
cómo el estado «construye» los datos para el Sistema de Focalización de Hogares 
(sisfoh). Para ello, los investigadores siguen las rutinas cotidianas de los funcionarios 
locales a cargo de completar con información unos formularios que alimentarán enor-
mes bases de dato que se utilizarán para decidir si la persona observada califica como 
«pobre» o «pobre extremo».
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importancia de los negociadores para gestiones que conectan el ámbito rural 
con el aparato estatal nacional como los alcaldes (Rojas, 2013; Quiñones, 
2012; Barrio de Mendoza, 2014), «perfileros» del snip e incluso congresistas y 
sus familiares (Gálvez, 2017).

Finalmente, una importante contribución de estos nuevos estudios es mos-
trar cómo la institucionalización de procesos operativos informales alrededor 
de normas legales y administrativas (instituciones informales que le «dan vuel-
ta» a la ley) son las que permiten la funcionalidad y/u operatividad de sistemas 
administrativos en el papel (Gálvez, 2017; Cerna et al., 2017; Stöckli, 2017; 
Damonte, 2018). a continuación presento un resumen de los hallazgos del 
estudio de Gálvez (2017) que, además de ilustrar bien el aporte identificado, 
nos permite, por la reflexión realizada por el autor, conectar esta sección con 
un tema tratado previamente: los problemas de coordinación interinstitucio-
nal entre oficinas del estado cuando se gobierna el territorio. en su estudio 
sobre el funcionamiento de los agentes que operan el snip a nivel local, en mu-
nicipalidades rurales del departamento de ayacucho, Gálvez muestra cómo este 
sistema operativo y sus regulaciones, impuesto desde arriba (por el mef), con-
viven y se producen mutuamente con múltiples prácticas locales en el proceso 
de implementación de la política pública. en el seguimiento de los funciona-
rios encargados de poner en práctica los lineamientos del snip, Gálvez descu-
bre una serie de «trasgresiones» al sistema formal que se dan desde lo local a lo 
nacional. Funcionarios, consultores y empresarios regularmente transgreden los 
procedimientos establecidos en los reglamentos y lineamientos del sistema y 
construyen, desde la práctica, lo que el autor denomina un «sistema operativo 
emprendedor competitivo». en este sistema las empresas compiten por las lici-
taciones de obras públicas, los consultores por contratos con la municipalidad, 
y los ciudadanos y entidades estatales por convertirse en objeto de prioridad 
presupuestal para el mef. Personajes que aparecen en la narración utilizan el 
aparato estatal y su precario funcionamiento como una plataforma para em-
prender negocios y proyectos políticos individuales. Tal es el caso de exge-
rentes que trabajan a la vez como asesores de campaña o que se convierten en 
alcaldes. Tenemos también casos como los de un antiguo gerente municipal 
que creó una empresa para brindar servicios de elaboración de perfiles de pro-
yectos y ejecución de obras para la municipalidad distrital, mientras que el 
jefe de la oficina de programación de inversiones, encargado de declarar la 
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viabilidad de los proyectos en el snip, despachaba desde las oficinas de dicha 
empresa (Gálvez, 2017, p. 61). y esto sucede en la municipalidad que los tecnó-
cratas del mef habían identificado como un caso exitoso en la ejecución de 
inversiones públicas. Por otro lado, se encuentra que existen dos categorías 
de proyectos de inversión: los que se formulan para ser ejecutados y los que se 
formulan con otros objetivos, como pagar favores de campaña para contratar 
como consultor a alguien que apoyó al grupo del alcalde a llegar al poder, com-
parar bienes a proveedores que habían aportado a la campaña, o a ayudar a 
consultores amigos a desarrollar un curriculum vitae (con experiencia suficien-
te) que les permita contratar luego con el estado. es decir, muchas de estas 
prácticas, lejos de seguir las prioridades identificadas por los discursos técnicos 
de los tecnócratas del mef, estaban destinadas a formar y mantener alianzas po-
líticas locales y oportunidades para la generación de negocios. así, estos estu-
dios muestran cómo lo formal, informal e incluso ilegal se mezclan a nivel 
subnacional en estos márgenes del estado (Damonte, 2018). 

en resumen, a través de los avances de investigación reseñados en esta sec-
ción, se observan las acciones de un estado poco capaz, no articulado en el 
territorio, con burócratas locales con un margen amplio de maniobra y discre-
ción para resignificar y construir la acción estatal desde sus prácticas cotidianas, 
y en relación con la sociedad local. en particular, los diversos actores sociales 
desafían (más o menos abiertamente) el poder de este estado y operan al mar-
gen de las regulaciones del mismo, inclusive dándole forma con sus prácticas 
informales. Observamos, asimismo, cómo algunos problemas propios del di-
seño institucional de la descentralización se exacerban con los problemas del 
estado peruano para desplegar su poder en el territorio y gobernar en la socie-
dad. Finalmente, los estudios reseñados muestran la importancia de estudiar 
los procesos operativos cotidianos de construcción al estado en zonas rurales, 
sus aciertos y desaciertos. 

12. Conclusiones

el relanzamiento de la descentralización fue seguido por un inesperado boom 
de los commodities que incrementó, notablemente, los recursos de las arcas fisca-
les, incluyendo las de los gobiernos regionales y municipales de zonas rurales. 
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este proceso de reforma del estado y el shock fiscal que el boom implicó tuvie-
ron importantes impactos en el sistema político peruano. No obstante, estos 
procesos de cambio no se producen en el vacío sino en un contexto políti-
co-institucional determinado, caracterizado por una debilidad extrema de la 
organización política a nivel nacional y una baja capacidad del aparato estatal 
peruano. La extensa revisión de literatura intenta mostrar, precisamente, la 
complejidad de los procesos políticos que se viven en espacios rurales y las 
zonas urbanas a las que están articuladas, a partir de estas fuerzas de cambio 
que vienen desde «fuera».

Observamos, primero, que más que propiciar un cambio brusco de tra-
yectoria institucional u organizativa, la descentralización y el boom fiscal ace-
leran, intensifican o imprimen, en sociedades rurales, particularidades en 
dinámicas de transformación en curso, desde hace décadas, como los procesos 
de democratización de los espacios rurales, traducidos en el significativo incre-
mento de autoridades políticas electas de origen campesino o indígena; de la 
municipalización y el afianzamiento del espacio municipal como centro de 
pugnas por el acceso a poder, recursos y ejercicio del gobierno a nivel local, y 
la consecuente necesidad de la comunidad campesina de reinventarse y resig-
nificarse en el nuevo escenario. Los estudios realizados llaman la atención sobre 
cómo, en estos nuevos contextos, las comunidades campesinas se ven despla-
zadas por el poder creciente de las mcp, interlocutores formalmente reconoci-
dos ante el estado; presionadas a adoptar nuevas funciones (como conducir 
procesos de negociación con las empresas), o nuevas estrategias (como la crea-
ción de organizaciones de segundo nivel) para mantener su vigencia e incre-
mentar su poder relativo en el nuevo contexto.30 es importante resaltar que, 
dada la relevancia de este tema, existen aún pocos trabajos que estudien pro-
cesos de gestión desde las municipalidades rurales, así como estudios sobre las 
municipalidades de centros poblados y sus relaciones con otros actores locales. 
en particular, sería importante que la selección de casos de estudio cualitativo 
pudiese realizarlo, tomando en cuenta alguna tipología de municipalidades para 
saber cómo leer y comparar estos casos, pues existe variedad al considerar y 
teorizar, incluso, entre «municipalidades rurales». 

30. esto último también ha sido observado por la literatura de conflictos socioambienta-
les en zonas en las que no existen comunidades campesinas con las rondas campesinas. 
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en contraste, un cambio importante en relación con el periodo anterior 
(pre 2003) está dado por el ingreso de un número cada vez mayor de empre-
sas a espacios rurales, en los que estas disputarán con actores locales el acceso, 
control y regulación de recursos escasos, como la tierra y el agua. Su ingreso 
implica un cambio en el balance de poder local, que obliga a los actores loca-
les a reposicionarse. el inicio de procesos de negociación de compensaciones 
u otros entre grandes empresas y pobladores rurales va normalmente acom-
pañado de una multiplicación de intereses divergentes y disputas, y la gran 
probabilidad de que las tensiones emergentes deriven en conflictos socioam-
bientales en los que la violencia está presente. Un factor que es evidente es la 
gran asimetría de poder y recursos entre la empresa y los actores locales que 
con frecuencia se traduce en la generación de nuevas desigualdades. No obs-
tante, esto no implica que los actores locales no tengan un margen de manio-
bra y no contesten esta situación.31 Por otro lado, el margen de poder de las 
empresas puede ser limitado si esta se encuentra cuando recién ingresa con 
un tejido social cohesionado a nivel local, que empuje el proceso de negocia-
ción de compensaciones hacia resultados distributivos más inclusivos. en este 
tema, si bien existen muchos estudios sobre conflictos mineros, son compa-
rativamente pocas las investigaciones que indagan acerca de la relación de las 
empresas mineras con los actores locales en casos en los que no estallan con-
flictos violentos, sobre estrategias empresariales de negociación, así como es-
pecíficamente sobre los efectos político-electorales locales de la actuación de 
dichas empresas. 

en contraste con la investigación producida sobre industrias minero-ener-
géticas, aún existen pocos estudios que den cuenta de las dinámicas de poder 
que la presencia de grandes y medianas empresas dedicadas a la agroindus-
tria y agroexportación implican en espacios rurales. explorar la relación entre 
empresas que se instalan y se instalarán crecientemente en el mundo rural re-
sulta crucial. Como resaltaba Carolina Trivelli en sus comentarios en la po-
nencia de balance, no hay forma de que haya una empresa operando en un 
medio rural que no esté urbanizado o urbanizándose: si una empresa opera 
en el medio rural debe sacar sus productos a la urbe, donde están sus clientes, 

31. el balance no abordó la literatura sobre conflictos, pero esta es amplia y da cuenta 
justamente de este punto. 
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sus inversionistas y accionistas. La dinámica urbano-rural resulta, entonces, 
central para estudiar este tema, lo que implicaría enfatizar un análisis centrado 
en las dinámicas territoriales.

Recapitulando lo discutido hasta ahora, tanto el proceso de municipali-
zación creciente como el ingreso de empresas a sociedades rurales implican un 
cambio en el balance de poder local y de la gobernanza territorial. Una hipó-
tesis que surge a partir de la revisión de la literatura y que cabría explorar es si 
el desplazamiento de la comunidad se produce sobre todo en zonas sin recur-
sos naturales, en tanto, en zonas con recursos, las autoridades comunales se 
vuelven un referente importante para dirigir procesos de negociación con las 
empresas. 

Por otro lado, un punto que llama la atención es cómo la forma en que se 
organiza el poder y la política electoral en zonas rurales y urbanas parece ser 
más similar que en el pasado. esto está relacionado con el colapso de partidos 
producido en los años noventa y la institucionalización de formas de participar 
en política electoral en torno a substitutos partidarios que «acercan» la política 
nacional a la rural luego de la reforma descentralizadora. La política gira hoy 
más que en el pasado en torno a las estrategias de candidatos y sus redes per-
sonales y/o familiares. así, por ejemplo, las lógicas electorales identificadas y 
el alto grado de desarticulación política son muy similares entre espacios urba-
nos y rurales. Tal vez esto es también una consecuencia del proceso de largo 
aliento de mayor interrelación entre lo urbano y rural que caracteriza a la nueva 
ruralidad y se resuelve mejor desde un enfoque territorial. 

Que la lógica de estructuración de la política electoral sea similar no im-
plica que los actores sean los mismos. Precisamente, la mayor diferencia entre 
la política electoral en ciudades y zonas rurales altamente integradas a centros 
urbanos en crecimiento es, justamente, los tipos de actores presentes, y el desa-
fío que su dispersión en el territorio implica para la organización y despliegue 
de estrategias electorales. Sucede algo similar con los «problemas» políticos 
que observamos a nivel subnacional. Los problemas ocasionados por los altos 
niveles de competencia política, que llevan a la fragmentación electoral, ali-
mentan luego problemas de gobernabilidad creciente relacionados con la mul-
tiplicación de acusaciones de corrupción y abuso de poder de las autoridades 
electas, la emergencia de conflictos locales y el uso de instituciones como la 
vacancia y la revocatoria como armas políticas entre contendientes, o la misma 
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proliferación de la corrupción a nivel subnacional. estos no son problemas 
exclusivos de zonas rurales, pero sí es posible que adopten una intensidad o 
gravedad mayor allí, por un factor a ser discutido más adelante: los problemas 
que el estado peruano tiene para gobernar efectivamente su territorio. Rela-
cionado con esto se encuentra también lo usual que suele ser en municipios 
rurales la ausencia de su alcalde, que se transforma en un gestor de recursos 
externos. esto configura otro tipo de dinámica de gobierno local y trastoca, 
definitivamente, el significado de la representación política.

Retomando la discusión, ¿qué es entonces lo que distingue la política elec-
toral en zonas rurales? además de la escala y dispersión poblacional, pareciera 
ser, justamente, la presencia (variable a través de zonas del país) de actores e 
instituciones locales tradicionales y la dinámica que pueden imprimir en la com-
petencia electoral y la representación política. De allí el peso creciente que parece 
tener la micropolítica para la definición de coaliciones electorales que organizan 
el voto a partir de la identificación de candidatos de diferentes comunidades u 
organizaciones. Pareciera que en relación con lo anterior se vuelve relevante la 
politización de viejas divisiones étnico-territoriales (campo-centro urbano, in-
dio-misti) que ayudan a organizar el comportamiento electoral; punto que 
debería ser más estudiado. Por otro lado, es importante también reflexionar so-
bre la constitución o resignificación de referentes identitarios tradicionales y el 
peso que pueden tener para ayudar a construir organizaciones de políticas más 
duraderas, que trasciendan las coaliciones temporales y precarias entre (viejos 
y nuevos) notables que cuenten con los recursos financieros y prestigio para 
participar electoralmente y acceder al poder. 

a nivel teórico, este último punto me lleva a señalar un elemento común 
que es identificado en varios estudios: la importancia de legados organizativos 
en sociedades rurales. Los legados organizativos (el grado de organización so-
cial y cohesión a nivel local) pueden mediar el efecto de instituciones (como 
cuotas), procesos de reforma institucional más complejos como la descentrali-
zación, o de shocks exógenos como el incremento de recursos o ingreso de nue-
vos actores. esto confirma la importancia de continuar estudiando actores e 
instituciones locales, pero plantea también la necesidad de mapear niveles de 
fortaleza organizativa para poder avanzar en estudios comparados a nivel sub-
nacional. esto último puede ser fundamental para avanzar en la acumulación 
de conocimiento. 
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Finalmente, quiero llamar la atención sobre lo que considero son los avan-
ces más notables realizados en estos años, en términos de acumulación de nuevos 
conocimientos: la multiplicación de estudios sobre el estado realmente exis-
tente (cómo se produce/reproduce) y la forma en que se adquiere en zonas rura-
les. esto es lo nuevo y es importante estudiarlo, incorporarlo además en la 
agenda de investigación del sepia. Parafraseando a Damonte (2018), no se 
trata tanto de denunciar la ausencia del estado en zonas rurales sino de com-
prender la forma en que este está presente e interactúa con los actores locales. 
en particular, destacamos los problemas que el estado peruano tiene para 
gobernar efectivamente en el territorio y la variabilidad del poder infraestruc-
tural del mismo a lo largo del mismo. el estado peruano es, en general, poco 
capaz. esto se expresa en los múltiples problemas que confronta para coordi-
nar la acción de sus dependencias y niveles de gobierno en el territorio. Los pro-
blemas en el diseño institucional de la descentralización, junto a las prácticas de 
los burócratas en este estado compartimentalizado y poco articulado, explican, 
en buena parte, las deficiencias de actuación en varios terrenos. esto se entien-
de mayormente por el poder hegemónico que exhibe el mef dentro del apara-
to estatal y el sello que este imprime en términos de privilegiar lo presupuestal 
como medio (deficitario) de articulación; en un estado que invierte sin planifi-
cación territorial. esto da lugar a un estado en el terreno plagado de problemas, 
carente de información relevante que le permita hacer legible a su sociedad, 
por lo que formula políticas inaplicables en zonas rurales o que originan nue-
vos problemas, desigualdades y hasta conflictos. 

algo interesante de destacar es el poder que retienen los actores sociales 
para retar, e incluso cooptar, a este estado. en particular, llama la atención la 
necesidad de comprender mejor el papel que juegan los «burócratas de la ca-
lle» a través de la institucionalización de las prácticas informales, que son las 
que realmente concretan en la vida diaria de las personas los sistemas admi-
nistrativos y las políticas estatales. acá creo que cabe destacar los aportes 
realizados por jóvenes politólogos, pero al mismo tiempo es importante forta-
lecer, desde las aulas, una mayor vinculación con las viejas y nuevas reflexiones 
sobre la ruralidad desarrolladas en nuestro país. De hecho, llama la atención 
cómo la mayoría de los textos producidos por politólogos no reflexionan ex-
plícitamente sobre lo rural; incluso, a pesar de que buena parte de las investi-
gaciones tienen como objeto de estudio lo que sucede en áreas rurales o sus 
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núcleos urbanos de influencia, la entrada «rural» ni siquiera se resalta en el 
título.32 

Un tema que se debe profundizar en esta nueva agenda tiene que ver con 
el nivel regional de gobierno. Sabemos aún poco sobre cómo se gestionan es-
tos espacios y cómo gobiernan sus jurisdicciones. asimismo, sería importante 
también contar con más estudios que nos muestren cómo operan los diferen-
tes ministerios en el territorio y con qué actores se relacionan en espacios ru-
rales. Por ejemplo, pareciera que en un contexto en el que a nivel nacional los 
pueblos indígenas se vuelven un interlocutor para actores estatales y objeto de 
políticas públicas, la comunidad campesina podría estar perdiendo peso como 
interlocutor en la agenda estatal central (Burneo y Trelles, 2019). 

Para terminar este balance identifico brevemente otros vacíos detectados en 
la revisión de literatura. Primero, llama la atención la ausencia de investigaciones 
sobre las dinámicas de poder de asociaciones de productores y gremios agra-
rios. Segundo, los estudios sobre jóvenes rurales en espacios de decisión política 
aún son escasos. Tercero, no se han encontrado investigaciones sobre manco-
munidades de municipalidades; no sé si esto se debe a que existen sistematiza-
ciones de experiencia de proyectos de cooperación internacional a las que no 
he accedido, o si es por una posible existencia meramente nominal de las mis-
mas. Cuarto, llama la atención la inexistencia de un estudio que analice espe-
cíficamente patrones de comportamiento electoral asociados con distritos y 
provincias rurales. asimismo, a pesar de las múltiples referencias sobre acusa-
ciones de corrupción a nivel local en zonas rurales asociadas a conflictos, o la 
existencia de prácticas de pago de favores de campaña vía la entrega de licita-
ciones, no se cuenta con ningún estudio a profundidad de modalidades de co-
rrupción a nivel local en espacios rurales. Finalmente, tal vez por obvias razones, 
no existen estudios académicos sobre cómo operan, controlan o incluso go-
biernan actores ilegales el territorio rural (como los narcotraficantes, taladores 
ilegales, mineros ilegales e informales, contrabandistas, senderistas). Sobre estos 
temas existen más bien estudios sobre políticas estatales que les hacen frente, 
sus legados y/o sus deficiencias.33

32. esto también fue detectado al sistematizar estudios sobre desigualdad social (Burneo, 
2018).

33. Por ejemplo, Paredes y Manrique, 2018; Rojas, 2015; Stockli, 2017; Zevallos y 
López, 2010; Juárez, 2015; Pinedo, 2016; Valencia, 2014; Valencia y Palao, 2016; 
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Un último punto. Para construir una agenda de investigación considero 
importante ir más allá de sumar «temas» sueltos. en particular, creo que hacen 
falta esfuerzos colectivos para realizar más estudios comparados e interdiscipli-
narios. esto es importante en la medida que a partir del balance, justamente, 
se constata lo poco que las investigaciones dialogan entre sí. Una iniciativa que 
sepia podría abordar sería el financiamiento de pequeños fondos para proyec-
tos de grupos, dando un puntaje especial a los compuestos por investigadores 
de diferentes disciplinas. Sería importante, por ejemplo, la realización de estu-
dios con métodos mixtos que, a partir de la identificación cuantitativa de cier-
to patrón o relación de interés, se seleccionen casos para ser estudiados más a 
profundidad, utilizando técnicas cualitativas. asimismo, sería prometedor fi-
nanciar la realización de encuestas a comunidades, comuneros y comuneras de 
zonas diferentes para indagar sobre sus percepciones de la política (o comporta-
mientos) y que su análisis pueda orientar futuras investigaciones, especialmen-
te de campo.
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resumen

La deforestación es una de las principales preocupaciones a nivel global y resulta 
de la interacción a múltiples escalas entre factores y actores en un territorio. 
Los enfoques jurisdiccionales que buscan reducir la deforestación, articulando 
políticas e institucionalidad, están afirmándose como el justo medio entre los 
programas de alcance nacional y los proyectos redd locales. aquí, surgen en-
foques de gobernanza que consisten en la construcción de una nueva institucio-
nalidad mediante políticas transectoriales y acuerdos institucionales públicos y 
privados, con cambios complejos y resultados lentos aún difíciles de interpre-
tar. en la amazonía peruana, la institucionalidad para alcanzar «cero deforesta-
ción» avanza en unas regiones gracias a la voluntad política y a la cooperación 
internacional. esto representa una oportunidad para caracterizar las políticas y 
acuerdos que pueden haber configurado el paisaje forestal y su relación para 
alcanzar «cero deforestación». el estudio se enfoca en San Martín, la región ama-
zónica más deforestada del Perú, equivalente al 29% de su territorio, y que 
apuesta por un enfoque jurisdiccional, mediante la promoción de la «Marca 
San Martín» sustentada en un principio de «Producción-Protección-Inclusión 
(ppi)». Con una metodología mixta y participativa, que combina el análisis espa-
cial de la deforestación, grupos focales y entrevistas a actores políticos locales, 
se reconstruye el proceso de desarrollo del marco actual de gobernanza e insti-
tucionalidad, en relación con las dinámicas pasadas de deforestación. en dos 
distritos representativos, y como primer intento, este análisis se integra con in-
formaciones sobre las dinámicas de expansión de unos cultivos agrícolas y sus 
impulsores completando el panorama.

Palabras clave: deforestación, enfoque jurisdiccional, gobernanza territorial.
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abstract

Deforestation is one of the main global concerns and it is the result of the in-
teraction, at multiple scales, of factors and agents in a given territory. Jurisdic-
tional approaches aimed at reducing deforestation through articulating policies 
and institutional arrangements are becoming the right balance between natio-
nal-level programs and local redd+ projects. Here, novel governance approa-
ches emerge consisting in a new institutional setting based on cross-sectorial 
policies and institutional arrangements from the public and private sectors. yet, 
changes are complex and still difficult to interpret. In the Peruvian amazon, 
the institutional settings to reach zero deforestation are progressing in some 
regions thanks to political will and support from international cooperation pro-
grams. This constitutes an opportunity to characterize policies and arrange-
ments that may have configured the forest landscape in a jurisdiction and their 
relationship to achieve zero deforestation. The study focuses on San Martin, 
the most deforested amazon region, equivalent to 29% of its territory, and 
which bets on a jurisdictional approach through the promotion of the «San 
Martín Brand» based on the principle of «Production, Protection, Inclusion (ppi)». 
With a mixed and participatory methodology that combines spatial analysis of 
deforestation data, focus groups and interviews with local political actors, the 
process of developing the current framework of governance and institutional 
setting in relation to past dynamics of deforestation is reconstructed. In two 
representative districts and, as a first attempt, this analysis is integrated with 
information on the dynamics of expansion of some agricultural crops and their 
promoters completing the panorama.

Keywords: deforestation, jurisdictional approach, land governance.
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1. Antecedentes

La deforestación se define como el proceso de conversión del bosque a otros 
usos de la tierra o la reducción de la cubierta de copa a menos del 10% (fao, 
2010). Constituye un problema a nivel global por su impacto en la pérdida de 
servicios ecosistémicos, como la biodiversidad y la regulación del ciclo hidro-
lógico; y en el cambio climático debido a las emisiones de gases de efecto in-
vernadero (gei) a la atmósfera (Nobre et al., 2016). 

Los bosques tropicales abarcan aproximadamente 1700 millones de ha 
(fao, 1993) y son una fuente de recursos para más de un millón de personas 
que dependen de ellos (Seymour y Busch, 2016). a nivel ambiental, cumplen 
un rol importante para mitigar el cambio climático, al ser un reservorio de 200 PgC 
toneladas de carbono1 (Moutinho, 2007). a pesar de esto, la deforestación ha 
aumentado constantemente en los últimos diecisiete años hasta perder aproxi-
madamente 15 millones de ha de bosque (Weisse y Goodman, 2018). este pro-
ceso es el resultado de la interacción de múltiples causas que operan a diferentes 
escalas, siendo la principal la expansión de la agricultura tanto de cultivos tipo 
«commodity» como la palma aceitera (Elaeis guineensis), soya (Glycine max), 
café (Coffea sp.) que abastecen los mercados internacionales (Wolosin y Harris, 
2018), cultivos destinados a los mercados nacionales y regionales, y otros cul-
tivos más de autoconsumo.

La deforestación ocurre en un contexto geográfico específico. Su intensi-
dad, frecuencia y patrón espacial está vinculada a un contexto biofísico, social, 
político e institucional propio de un territorio. Las dinámicas de las fronteras de 
deforestación dependen de los actores involucrados y de cómo ellos interac-
túan en el tiempo y en el espacio, y responden a los cambios en el contexto, 
como, por ejemplo, del desarrollo de las infraestructuras de transporte y trans-
formación, de los procesos de titulación, de integración social y comercial, típicos 
de la evolución de los frentes pioneros.

el Perú es uno de los diez países con más superficie de bosque a nivel mun-
dial y el segundo con mayor cobertura forestal en américa Latina, en donde el 
bosque ocupa el 57% del territorio nacional (minam, 2015). Según datos ofi-
ciales, la región amazónica cuenta con 68 millones de ha (85% del territorio 

1.  Petagramo de carbono (PgC) = Mil millones de toneladas de carbono.
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amazónico) de bosque húmedo, en el año 2017, y entre el 2001 y 2017 se han 
deforestado aproximadamente 2,000,000 de ha (2.5%), a un promedio de 
113,056 ha/año (minam, 2018). Productores familiares (pequeños o medianos, 
según el tamaño de la unidad productiva, diversificación de ingresos y orien-
tación de la producción), distribuidos heterogéneamente, manejan, aproxima-
damente, 3.5 millones de ha (Robiglio, Reyes y Castro, 2015). 

entre las causas directas de deforestación más importantes están la agri-
cultura a gran escala, la ganadería y agricultura a pequeña escala, ya sea de culti-
vos anuales como el plátano (Musa sp.), la yuca (Manihot sp.), o permanentes 
como el cacao (Theobroma cacao) y café (Coffea sp.), y el cultivo de hoja de 
coca (Erythroxylum coca); la extracción de madera y expansión de asentamien-
tos e infraestructuras de comunicación y extractivas (minam, 2015). Los terri-
torios donde predominan grandes productores presentan una deforestación en 
superficies mayores a 50 ha, con pastos o cultivos agroindustriales; mientras 
que en los que predominan pequeños productores, la deforestación ocurre en 
parches menores a 5 ha, donde se puede encontrar un mosaico de usos de la 
tierra compuesto por cultivos anuales, permanentes, pastos y bosques secun-
darios. en estos mosaicos, los periodos cada vez más cortos en las fases de des-
canso o purmas pueden llevar a una intensificación en el uso de la tierra por 
años, generando un desgaste y degradación del recurso suelo que afecta la pro-
ducción y provoca la apertura y ocupación de nuevas áreas para producir (Lokker 
y Vosti, 1993).

Para reducir la tasa de deforestación junto con su impacto sobre los bienes 
y servicios de los paisajes forestales, se han desarrollado diferentes enfoques de 
gobernanza forestal territorial que incluyen tanto la implementación de polí-
ticas transectoriales y arreglos institucionales, como el desarrollo de instrumen-
tos de gestión. algunos ejemplos están conformados por la Ley Orgánica de 
Gobiernos Regionales (Ley n.° 27867), el Plan Nacional de acción ambiental 
2011-2021 (d. s. N.° 014-2011-minam), la estrategia Nacional sobre Bosques 
y Cambio Climático (enbcc), la creación del Servicio Nacional Forestal y de Fau-
na Silvestre (serfor), la Ley Forestal y de Fauna Silvestre (Ley N.° 29763), la Ley 
de Mecanismos de Retribución por Servicios ecosistémicos (Ley N.° 30215), 
entre otros. 

asimismo, los compromisos internacionales que el Perú ha suscrito se han 
traducido en la implementación de mecanismos para alcanzar «cero deforestación». 
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Por ejemplo, Reducing emissions from Deforestation, Degradation and Miti-
gation (redd+) ofrece un marco general para reducir las emisiones de co

2
 

asociadas a la deforestación y degradación, bajo ciertas líneas de acción. el 
proceso del establecimiento de un mecanismo redd+ en el Perú significó la 
formación de grupos técnicos y mesas de trabajo de la sociedad civil, con 
diferentes niveles de alcance a nivel subnacional (Robiglio et al., 2014). Otros 
compromisos lo constituyen la Declaración de Río Branco, por la cual se bus-
ca reducir la deforestación en un 80%, la Declaración Conjunta de Inten-
ción Perú-Noruega-alemania (dci), el Desafío Bonn (Iniciativa 20x20), entre 
otras.

Los enfoques jurisdiccionales surgen en este contexto de gobernanza fo-
restal como una oportunidad para lograr un manejo sostenible e integrado en 
un territorio que es delimitado político-administrativamente (Stickler et al., 
2018). La estrategia de Desarrollo Rural Bajo en emisiones (drbe), que algu-
nas regiones de la amazonía han venido formulando en respuesta a las metas 
nacionales y con un apoyo significativo, tanto técnico como financiero, es un 
ejemplo. estos enfoques, promovidos a nivel internacional, buscan conciliar el 
crecimiento económico, inclusivo y equitativo con la reducción de las emisio-
nes de gei asociadas a la deforestación, y pretenden generar un marco de 
gobernanza participativo multisectorial, multiactor, tanto público, privado y 
público-privado; y multinivel (earth Innovation Institute, 2014). en el caso 
del Perú, las drbe se sustentan en un enfoque de Producción-Protección-In-
clusión (ppi) definido por la «promoción del uso eficiente del recurso suelo a 
través del aumento de la productividad». Según este enfoque, a través del au-
mento de la producción agropecuaria, en áreas ya convertidas en uso agrícola, 
se promueve el crecimiento sin comprometer ni reducir la superficie forestal 
existente (alcántara y Galarreta, 2018).

La puesta en marcha de estos procesos novedosos es una oportunidad im-
portante para empezar a construir un marco de análisis de su desarrollo y éxito, 
y evidenciar las primeras lecciones aprendidas. Sin embargo, el desarrollo y la 
implementación de enfoques jurisdiccionales están resultando ser un proceso 
complejo y lento debido al reto de: comprender el contexto socioecológico y 
desarrollar una visión a largo plazo; así como por la intermitente comunica-
ción y débil articulación entre sectores y niveles de gobierno. Conocer cuáles 
son las políticas y acuerdos institucionales que han influenciado la configuración 
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del paisaje forestal y cómo se implementan a nivel regional y subregional (dis-
trital) permitirá obtener respuestas iniciales para lograr una gobernanza pro 
«cero deforestación».

el objetivo de la presente investigación es identificar y caracterizar las polí-
ticas y acuerdos institucionales que pueden haber influenciado la configura-
ción del paisaje forestal y su relación vinculados a la «cero deforestación». en 
este marco, se entiende a las políticas como un conjunto de instrumentos que 
regulan y determinan las decisiones sobre el uso de la tierra. Los acuerdos insti-
tucionales son una combinación de reglas que surgen de pactos o alianzas entre 
el estado, la sociedad civil y/o el sector privado, que se traduce en instrumen-
tos dinámicos de gobernanza como mesas redondas o plataformas de intercam-
bio de información para la toma de decisiones. 

Para analizar la influencia de las políticas y los acuerdos, se caracteriza la 
dinámica espacio-temporal de deforestación y se la pone en relación con los 
eventos significativos en la historia socioecológica de la jurisdicción y con el 
proceso de construcción de la articulación política e institucional hacia la 
«cero deforestación». Se da énfasis en la región San Martín, que constituye el 
principal frente de deforestación a nivel nacional (minam, 2015), y es la región 
amazónica con más superficie deforestada acumulada (aprox. 1.1 millones de ha) 
equivalente al 29% de su territorio (minam, 2018). No obstante, San Martín 
ha logrado reducir progresivamente sus niveles de deforestación en los últimos 
años ocho años, por lo que se le considera una región modelo, y es pionera en la 
implementación del drbe mediante la promoción de la Marca San Martín. Se-
gún la Ordenanza Regional N.° 007-2016-grsm/cr, esta marca es una estrate-
gia de mercado y se sustenta en la ppi, con base en alianzas público-privadas, 
para distinguir la producción de la región mediante seis características: ser 
producto amazónico, venir de áreas no deforestadas recientemente, rechazar al 
trabajo infantil, rechazar al cultivo de hoja de coca, ser producido con equidad 
de género y cumplir estándares internacionales y competitivos.

La investigación se enmarca en la Prioridad 18 «Cadenas de valor glo-
bal», del programa de investigación «Bosques, árboles y agroforestería» (fta, 
por sus siglas en inglés) del Consultative Group for International agricultu-
ral Research (cgiar), que se llevó a cabo a fines del 2018 y principios del 
2019.
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2. Aspectos metodológicos

este estudio utilizó una metodología mixta y participativa que se compone de 
tres elementos.

2.1. Análisis espacial

Para describir y analizar la dinámica espacio-temporal de deforestación, den-
tro del periodo del cual hay datos de cambio de cobertura disponibles (2001-
2017), se recopilaron datos secundarios espaciales oficiales provenientes de 
diferentes fuentes de información (Cuadro 1) a los que se accedió mediante la 
Infraestructura de Datos espaciales del Perú (idep). 

Los datos se encontraban en el formato shapefile y ráster, y en el sistema 
de referencia espacial Wgs84 utm Zona 18 Sur. Los datos fueron estandariza-
dos en formato ráster para facilitar su análisis espacial y se organizaron bajo 
una estructura de base de datos espacial dentro de un Sistema de Información 
Geográfica (sig). Se cuantificó y analizó la cobertura de bosque y la deforesta-
ción en relación con las características físicas del territorio (pendiente) y las 
características socioinstitucionales (unidades político-administrativas, catego-
rías legales de uso de la tierra). 

el patrón de deforestación local, a nivel de distrito, se definió con base en 
dos criterios (Cuadro 2). esto permitió establecer una tipología de distritos y 
conocer si el patrón de deforestación es similar o no a nivel distrito-distrito 
y a nivel distrito-región.

2.2. Línea de tiempo y trayectoria político institucional 
en la historia socioecológica

Para construir la historia socioecológica de la jurisdicción, se compiló un listado 
de las distintas políticas y acuerdos institucionales que podrían haber influi-
do en la configuración del paisaje en relación a la construcción de un marco 
favorable a la implementación de estrategias «cero deforestación». Se elaboró 
una línea de tiempo identificando cronológicamente las intervenciones y arre-
glos institucionales en relación con la dinámica temporal de la deforestación. 
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datos espaciales fuente autor

Límites políticos administrativos

Infraestructura de 
Datos espaciales 

(idersam)

Gobierno Regional de San 
Martín (goresam)

Centros poblados idersam goresam

Red vial

 Ministerio de 
Transportes y 

Comunicaciones 
(mtc)

mtc

Bosque no bosque y pérdida de 
bosque 2001-2017

Geobosques Ministerio del ambiente 
- Programa Nacional de 

Conservación de Bosques

Capacidad de uso mayor 
de las tierras (cum)

 
goresam

Categorías 
legales 
de uso 

Comunidades nativas idersam goresam

Comunidades 
campesinas

idersam goresam

áreas naturales 
protegidas

sernanp sig

Servicio Nacional de 
áreas Naturales Protegidas 

(sernanp)

Bosque de producción 
permanente

idersam goresam

Unidades de 
aprovechamiento

idersam goresam

Concesiones con fines 
maderables

idersam goresam

Concesiones con fines 
no maderables

idersam goresam

Zonas de conservación 
y recuperación de 
ecosistemas

idersam goresam

Predios rurales idersam goresam

cuadro 1. datos espaciales. 
elaboración propia.
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Posteriormente, se discutió y validó la propuesta de línea de tiempo e historia 
de forma participativa durante los grupos focales.

2.3. Grupos focales y selección de distritos

Para identificar y caracterizar los principales eventos que han configurado el 
paisaje en el área de estudio; recoger información acerca de las principales polí-
ticas y acuerdos institucionales junto con su correspondencia a «cero defores-
tación»; identificar los mecanismos para lograr «cero deforestación» y evaluarlos, 
se desarrollaron grupos focales.2

2. Dado que estos grupos focales se organizaron al inicio de la nueva gestión política, se in-
vitaron a participantes ajenos a la gestión actual, pero vinculados a la gestión forestal y 
agrícola durante los últimos años, además de algunos representantes de la gestión vigente.

criterio definición

Tendencia 
general

Comportamiento generalizado de la deforestación entre 
el principio y fin del periodo de análisis. 

Creciente: la pérdida de bosque aumenta en superficie 
absoluta.

Estable: la pérdida de bosque aumenta y también disminuye 
manteniendo un comportamiento equilibrado.

Decreciente: la pérdida de bosque disminuye en superficie 
absoluta. 

Tendencia 
detallada

Comportamiento detallado de la deforestación anualmente.

Constante: la pérdida de bosque en un año mantiene la 
tendencia de los años que lo preceden.

Intermitente: la pérdida de bosque en un año tiene una 
tendencia diferente a la del año que lo precede y combina 
ascensos y descensos. 

cuadro 2. criterios para clasificar los distritos según su patrón de deforestación.
elaboración propia.
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a nivel regional se organizó un grupo focal que se reunió, durante medio 
día, con cuatro representantes de la autoridad Regional ambiental (ara) y de 
la Gerencia de Desarrollo económico, ambos del Gobierno Regional San Mar-
tín (goresam), y tres representantes del Instituto de la Cooperación al Desarro-
llo (ong local). Los participantes se identificaron a partir de su conocimiento 
experto en el tema forestal, agrícola, económico y ambiental. Durante la reu-
nión se presentaron los resultados del análisis espacial y una propuesta de la 
línea de tiempo para ser discutida. Se puso énfasis en conocer la percepción de 
los participantes acerca de las políticas y estrategias que más han contribuido 
a reducir los niveles de deforestación en la jurisdicción. 

Con el fin de evaluar la correspondencia de las políticas y acuerdos insti-
tucionales entre el ámbito regional y el distrital, se seleccionaron participa-
tivamente dos distritos. Para ello, los autores presentamos las dinámicas de 
deforestación en los quince distritos más deforestados que surgen del análisis 
espacial y tres criterios de selección. Los expertos locales consideraron impor-
tante añadir un criterio adicional (Cuadro 3). Los distritos seleccionados per-
tenecen al mismo gobierno provincial que, a su vez, es la sede del gobierno 
regional. esto facilita el análisis y evaluación de la influencia de los enfoques 
jurisdiccionales región-distrito.

a nivel distrital, y para identificar las políticas y acuerdos institucionales 
regionales o distritales que pueden haber influido en la configuración del pai-
saje, se desarrolló un grupo focal por cada distrito seleccionado durante una 
mañana. Participaron once funcionarios en total (siete en Moyobamba y cua-
tro en Soritor) de las gerencias de desarrollo económico y social, gerencia de 
desarrollo territorial y especialistas de gestión territorial, recursos naturales y 
catastro. en la reunión se presentaron los resultados del análisis espacial a nivel 
distrital, y se discutieron sobre los eventos que han dado forma al paisaje actual.

3. El territorio de análisis: la región San Martín 
 y los distritos Moyobamba y Soritor

La región San Martín (5 millones de ha) se ubica al norte del Perú y es una de 
las cinco regiones enteramente amazónicas. Ocupa el 4% del territorio peruano y 
el 6% del ámbito amazónico. La región ocupa parte de las cuencas hidrográficas 
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de los ríos alto Huallaga, Medio Huallaga, Bajo Huallaga, Huayabamba y Mayo. 
Se reconocen tres unidades geomorfológicas: la cordillera oriental, dominada por 
bosques, fuertes pendientes y suelos superficiales, con elevaciones de más de 
3000 m.s.n.m.; la cordillera subandina, con suelos superficiales en las laderas 
y suelos más profundos y fértiles en los valles, debido a su origen aluvial hasta 
los 1800 m.s.n.m.; y la llanura amazónica, con suaves pendientes por debajo de 
los 200 m.s.n.m., en el noreste de la región (goresam, 2005). 

Las unidades geomorfológicas se dividen en tres pisos altitudinales: yun-
ga fluvial, selva alta y selva baja, respectivamente. Las variaciones altitudinales 
y geomorfológicas determinan condiciones climáticas, edafológicas e hidrográ-
ficas que favorecen el desarrollo de diferentes tipos de vegetación natural, así 
como de idoneidad para ciertos cultivos.

Políticamente, San Martín está dividida en 10 provincias y 77 distritos, 
siendo la capital Moyobamba (Mapa 1). Según el xii Censo Nacional de Po-
blación, vii de Vivienda y ii de Comunidades Nativas (inei, 2017), la región 
cuenta con una población de 813,381 habitantes siendo el 53% hombres y 
el 47% restante mujeres. La población se concentra en las provincias ubicadas 
al norte. Casi un 25% habita en la provincia San Martín, siendo Tarapoto su 

criterio definición autor

Porcentaje de 
cobertura forestal

Cobertura forestal mayor al 50% de la 
superficie del distrito.

autores

Patrón de 
deforestación

Los distritos presentan patrones diferentes 
de deforestación.

autores

accesibilidad Los distritos son accesibles por vía terrestre. autores

Percepción del valor 
del bosque

Los distritos cuentan con un bosque 
que contribuye con el abastecimiento 

del recurso hídrico, porque se ubica en 
cabecera de cuenca.

expertos 
locales

cuadro 3. criterios de selección de los distritos.
elaboración propia.
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       mapa 1. región san martín.
elaboración propia.
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principal centro urbano, seguido por el 15% en las provincias de Rioja y 
Moyobamba y el 10% en la provincia de Lamas.

a pesar de ser la región con más pérdida acumulada de bosques en los 
últimos 17 años (minam, 2018), se puede afirmar que San Martín sigue siendo 
una región forestal. en el año 2017, el bosque abarca una superficie de 3.3 
millones de ha (69%) y se ubica al sur y al oeste, siendo Mariscal Cáceres 
(639,602 ha), Bellavista (621,744 ha) y Huallaga (543,333 ha) las provincias 
con más bosque. 

La superficie deforestada y convertida en tierras agrícolas es de 1.4 millo-
nes de ha, que equivalen al 30% de la región. De estas, 418,842 ha han sido 
deforestadas en el periodo 2001-2017 (Cuadro 4). La pérdida de bosques se 
ha concentrado en zonas de baja pendiente en donde más del 75% se encuen-
tra por debajo de los diez grados. Más del 80% de la pérdida total ha ocurrido 
en superficies pequeñas menores de 5 ha, asociadas, inicialmente, al desarrollo 
de una agricultura de pequeña escala de tipo familiar. 

La cum es importante, porque determina el tipo de derecho que se puede 
otorgar en un territorio, el cual se implementa a través de las categorías legales 
de uso de la tierra. Según su cum, el 75% de la región corresponde a tierras de 

cobertura 2000 2017

hectáreas % hectáreas %

Bosque 3,807,642 78 3,388,799 69

No bosque 1,019,888 21 1,019,888 21

Pérdida de bosque 
2001-2017

- 0 418,842 9

Hidrografía 72,077 1 72,077 1

Superficie monitoreada 
total

4,899,606 100 4,899,606 100

 
cuadro 4. cobertura de bosque y pérdida de bosque (2001-2017)  
en la región san martín.
Fuente: minam, 2018. 
elaboración propia.
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protección, el 14% a tierras aptas para producción forestal, y el 11% a tierras aptas 
para cultivos permanentes y en limpio. Según el Reglamento (d. s. N.° 014-2001-
ag), que aprobó la antigua Ley Forestal y de Fauna Silvestre (Ley N.° 27308) y 
ratificada por la vigente Ley Forestal y de Fauna Silvestre (Ley N.° 29763), las 
tierras de protección y las tierras aptas para producción forestal son de dominio 
público. está prohibido la conversión del bosque, así como el otorgamiento 
de títulos de propiedad en predios rurales. Sin embargo, sí puede haber otras 
categorías legales de uso.

San Martín cuenta con varias categorías legales de uso de la tierra que 
definen los derechos otorgados y las actividades que se pueden desarrollar en 
su territorio. Las áreas naturales protegidas ocupan el 21% de la región, esto 
incluye a las áreas protegidas por el estado, como a las áreas de conservación 
regional y a las áreas de conservación privadas. Las concesiones de conserva-
ción y las concesiones con fines maderables ocupan el 12% y 11%, respectiva-
mente. Las Zonas de Conservación y Recuperación de ecosistemas (zocre) 
ocupan el 8% y se ubican en el norte, en las provincias de Moyobamba, Rioja 
y, al sur, en Tocache. Los predios rurales ocupan el 5% y se ubican en toda la 
parte central de la región, en aquellas áreas convertidas en tierras agrícolas. Las 
comunidades nativas ocupan el 4% y se ubican en el norte, en las provincias 
de Moyobamba, Rioja, Lamas y el Dorado. a pesar de las distintas categorías 
legales de uso de la tierra, un 28% de la superficie de la región aún no está 
categorizada.

Según el valor agregado bruto, la principal actividad económica es la agri-
cultura y pesca (29%). Los principales cultivos producidos en el último año 
son el arroz (Oriza sp.) (aprox. 820,000 toneladas), la palma aceitera (Elaeis 
guineensis) (aprox. 419,000 toneladas) y el plátano (Musa sp.) (aprox. 397,000 
toneladas). La producción de café (Coffea sp.) y cacao (Theobroma cacao) es 
menor (aprox. 91,000 y aprox. 51,000 toneladas, respectivamente); sin em-
bargo, representan el 27% y 42% de la producción nacional, respectivamente 
(Banco Central de Reserva del Perú, 2017).

en los distritos de la región, la pérdida de bosques promedio no supera 
las 7000 ha. en el periodo 2001-2017, y en términos absolutos, el distrito con 
más superficie deforestada acumulada es Moyobamba (42,736 ha), seguido 
por alto Biavo (31,395 ha), Bajo Biavo (28,678 ha) y Saposoa (21,984 ha). el 
distrito con menos superficie deforestada es Tarapoto (63.63 ha) y, junto con 
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Moyobamba, se ubican en el norte de la región. La pérdida anual de bosques 
en estos distritos es intermitente. Sin embargo, la tendencia en ocho de los diez 
distritos es de aumento, mientras que solo en dos es decreciente: Bajo Biavo y 
awajún.

Los distritos seleccionados son Moyobamba y Soritor. ambos se ubican 
en el extremo noroeste de la región y, políticamente, forman parte de la pro-
vincia de Moyobamba (Mapa 2). el Cuadro 5 muestra las características bási-
cas de forma comparativa.

Moyobamba limita por el norte con la región Loreto, por el oeste con la 
provincia de Rioja y, por el sur, con los distritos de Soritor, Jepelacio y la pro-
vincia de Lamas. Tiene una población de 67,325 habitantes, siendo el 66% 
población urbana y 34% rural (inei, 2017). Cuenta con 124 centros poblados 
que se ubican en la cuenca del río Mayo. el centro urbano principal, así como 
la capital provincial y regional, es la ciudad de Moyobamba.

el bosque que ocupa el 69% del distrito (188,000 ha) se ubica en el nor-
te y oeste del distrito. el 31% (85,702 ha) ha sido deforestado y convertido en 
tierras agrícolas, de las cuales, 42,000 ha (12%) han sido deforestadas entre el 
2001 y 2017. La deforestación tiene un patrón creciente intermitente, cuyos 
máximos niveles, en el año 2007 y 2010, han sido 4700 ha y 6500 ha, res-
pectivamente. Sin embargo, a partir del año 2010, la tendencia es decreciente 
intermitente, hasta llegar a las 868 ha perdidas en el año 2017. La pérdida 
se concentra, principalmente, en las comunidades nativas como Huascaya-
cu, Shimpiyacu y el Dorado. 

Soritor limita por el norte con los distritos de Habana, Moyobamba; por 
el sur, con la provincia de Huallaga; por el este, con el distrito de Jepelacio; y 
por el oeste, con la provincia de Rioja. abarca las subcuencas de los ríos Indo-
che y Ochque, cuyas cabeceras se ubican al sur del distrito, y que son parte de 
la cuenca del río Mayo. Soritor tiene una población de 21,514 habitantes, 
siendo el 59% población urbana y 41% rural. Cuenta con 61 centros pobla-
dos y la capital del distrito es Soritor (Municipalidad Distrital de Soritor, 2013).

el bosque ocupa el 61% del distrito (35,242 ha), y se ubica por encima 
de los 1100 m s.n.m.; ocupa las laderas de la parte central, que se extiende 
hacia la zona montañosa, en el sur. La deforestación reciente ha ocurrido, prin-
cipalmente, en la subcuenca del río Ochque, en los caseríos Villa el Triunfo, 
Sector el Mirador y San Juan de la Mina. el 35% del distrito corresponde a 
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tierras de uso agrícola, de las cuales, aproximadamente, 8300 ha han sido de-
forestadas entre el 2001 y 2017, alcanzando un máximo de 1275 ha en el año 
2005. a diferencia de Moyobamba, la deforestación en Soritor tiene un patrón 
decreciente intermitente, con pérdidas anuales de +-400 ha, hasta una pérdida 
de 33 ha en el año 2017.

4. Resultados

esta sección describe el patrón de deforestación, la historia socioecológica y 
los principales acuerdos públicos y privados, y arreglos institucionales, que in-
fluyen en la configuración del paisaje de la región San Martín. 

4.1. Patrón de deforestación, línea de tiempo e historia socioecológica

el análisis espacial indica que la deforestación, a nivel regional, ha tenido un 
patrón estable intermitente, debido a los ascensos y descensos anuales de la 

características moyobamba soritor

Superficie total (ha)  276,000 58,000

Porcentaje dentro de la región 5% 1%

Porcentaje dentro de la provincia 69% 14%

Rango altitudinal (m.s.n.m.) 700-2000 700-2400

Porcentaje del distrito con cobertura de 
bosque (2017)

68% 61%

Porcentaje del distrito con pérdida total de 
bosque (2001-2017)

12% 14%

Patrón de deforestación 2001-2017
Creciente 

intermitente
Decreciente 
intermitente

cuadro 5. características biofísicas básicas de los distritos seleccionados.
elaboración propia.
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superficie de bosque perdida. Sin embargo, la deforestación en los distritos tiene 
patrones heterogéneos. De esta manera, 35 de los 77 distritos tienen un pa-
trón decreciente intermitente, posiblemente, debido a que cuentan con poco 
bosque (entre el 10 y 50% de su superficie) y se localizan en la parte central, en 
las provincias de el Dorado, Picota, Lamas y al sur de la provincia Moyobamba. 

Los distritos con más del 50% de su superficie con bosques presentan un 
patrón creciente intermitente y son 25. ellos se ubican, principalmente, en las 
provincias de Huallaga, Bellavista, Tocache y Moyobamba (Mapa 3). 

La historia socioecológica en San Martín refleja procesos migratorios que 
han jugado un rol importante en la dinámica de ocupación del territorio y con-
figuración del paisaje. Se caracteriza por presentar tres fases: una primera que 
ocurre hasta el año 2000 y que incluye los grandes momentos de expansión 
hacia la amazonía, bajo un enfoque de colonización y desarrollo. Una segun-
da, entre el 2001 y 2009, de expansión agrícola, y una tercera, desde el 2010 
hasta la actualidad, en la que el desarrollo sostenible marca la pauta para las 
actividades en la región (Figura 1).

 La primera fase, «Colonización», comprende desde la década de los años 
sesenta hasta el año 2000. en esta fase se implementó una política de «desa-
rrollismo estatal» impulsada por el presidente Fernando Belaúnde, en la que 
se buscaba integrar la amazonía al resto del país (Manrique, 2016). Se invirtió 
en infraestructura vial y se construyó la carretera Fernando Belaúnde Terry 
junto con otros ejes viales secundarios, pero importantes, que conectaron las 
diferentes provincias y a San Martín con otras regiones amazónicas. esto facilitó 
la migración de productores agropecuarios proveniente de regiones como 
Cajamarca, amazonas y de la selva central, atraídos por la percepción de dis-
ponibilidad de tierras fértiles. Hubo una débil capacidad para administrar 
adecuadamente los subsidios agrícolas y los recursos, por lo que la población 
migrante ocupó áreas de bosque que fueron convertidas en tierras de uso agrí-
cola, bajo prácticas no tecnificadas de roza y quema, y siembra de cultivos 
anuales para el autoconsumo.

La violencia terrorista, durante la década de 1980, y el narcotráfico pro-
dujeron la aparición de nuevos frentes de deforestación en zonas alejadas de 
los principales ejes viales para la producción de hoja de coca y de otros culti-
vos, con el fin de sustentar el autoconsumo de los productores cocaleros. La 
liquidez que brindaba el cultivo de hoja de coca, debido al precio y a la forma 
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       mapa 3. tipología de los distritos según el patrón de la deforestación.
elaboración propia.



       figura 1. línea de tiempo de la región san martín y dinámicas

       de deforestación en los distritos de moyobamba (a) y soritor (b).
elaboración propia.
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de pago, fue el principal elemento de atracción. No obstante, se abandonaron 
algunas áreas ocupadas debido a la violencia social. en la década de los noven-
ta, una vez acabado el terrorismo, se iniciaron las campañas de erradicación de 
coca. Se alcanzó una situación de seguridad social, se impulsó el cultivo de pal-
ma aceitera, lo que provocó una migración de retorno y la conversión de áreas 
de bosque y purmas.

La segunda fase, «expansión de la frontera agrícola», se inicia en el año 
2001 y se caracteriza por un incremento de la conversión del bosque en tierras 
de uso agrícola en pequeñas superficies asociadas a una agricultura de tipo fami-
liar, como resultado de procesos migratorios de regiones contiguas. este incre-
mento es intermitente con periodos anuales de ascenso y descenso, con pérdidas 
de 17,484 ha en el año 2001 a 39,616 ha en el año 2009. Los participantes de 
los grupos focales indicaron que los tres picos de deforestación de esta fase se 
pueden asociar: el primero, en el año 2005, vinculado a los programas de de-
sarrollo alternativo, en los que se promocionó al cacao como cultivo alternati-
vo al de la hoja de coca y café; y, a la campaña de titulación de tierras a cargo 
del Organismo de Formalización de la Propiedad Informal (cofopri). Los da-
tos estadísticos agrícolas (minagri, 2017) sustentan esta información ya que la 
superficie de cacao aumentó de 4000 a 24,000 ha. 

el segundo pico, en el año 2007, estaría vinculado al alquiler ilegal de tie-
rras dentro de las comunidades nativas para el cultivo de arroz; y, el tercero, en 
el año 2009, vinculado al otorgamiento de tierras a grandes productores, como 
el Grupo Romero, para la producción de palma aceitera, principalmente, en 
el distrito de Caynarachi, en la provincia de San Martín. Según minagri (2017), 
en estos años la superficie de palma aumentó de 13,000 a 23,000 ha, y la de 
arroz de 74,000 a 83,000 ha.

en esta fase se elaboran diferentes instrumentos de gobernanza del terri-
torio, como la Zonificación ecológica económica (zee), en 2006, y el Plan 
Forestal Regional, en 2008. el primero responde a la necesidad de usar y ges-
tionar adecuadamente el territorio, según sus potencialidades y limitaciones. 
Los participantes indicaron que la zee es el instrumento pilar que sostiene la 
gobernanza en la región y al cual se deben alinear las otras políticas e instru-
mentos desarrollados posteriormente. el segundo responde a la necesidad 
de gestionar el patrimonio forestal de la región en cuatro componentes: desa-
rrollo de la reforestación y agroforestería, manejo de bosques productivos, 



 Martín Reyes, Carol Cruz y Valentina Robiglio312

conservación de ecosistemas, y acciones transversales que integren a los diver-
sos actores que operan en la región.

ambos instrumentos existen gracias a la transferencia de competencias de 
políticas públicas de nivel nacional al regional, mediante la Ley de Bases de la 
Descentralización (Ley N.° 27783) y la Ley Orgánica de Gobiernos Regiona-
les (Ley N.° 27867), en el año 2002. Sin embargo, la transferencia recién se 
hizo efectiva con la aprobación de la Ley Orgánica del Poder ejecutivo (Ley 
N.° 29158), en el año 2007, conocida como «Ley lope». Los participantes per-
ciben que con esta ley se consolidó la autonomía de la región, lo que permitió 
establecer e implementar su visión de desarrollo con un enfoque regional. 

Finalmente, para facilitar la participación de los actores locales en la go-
bernanza territorial forestal se crea la Mesa redd al final de esta fase. esta Mesa 
funcionó como espacio de encuentro y generación, y discusión de mecanis-
mos técnicos, políticos, legales, financieros y sociales para reducir la deforesta-
ción alineada al Plan Forestal Regional. 

La tercera fase, «Desarrollo sostenible», se inicia en el año 2010 y se ca-
racteriza por una disminución progresiva de los niveles de deforestación desde 
el nivel más alto (39,916 ha) hasta su nivel más bajo en los últimos 18 años, 
con 12,649 ha en el año 2017. Se distinguen dos subfases: la primera, entre el 
2010 y 2014, en la que la deforestación disminuye de forma intermitente, y 
la segunda, del 2014 en adelante, en la que la deforestación disminuye conti-
nuamente.

La primera subfase presenta ascensos en el año 2012 y 2014, alcanzando 
30,000 y 26,000 ha de bosque perdidas. aproximadamente, el 15% de esta 
pérdida ocurre en áreas de entre 15 y 500 ha vinculadas a medianos y grandes 
productores (Figura 2). ante la necesidad de contar con capacidades fortaleci-
das para asumir las funciones previamente transferidas desde el Gobierno central, 
en materia ambiental, forestal y gestión territorial, y con un órgano responsable 
de la implementación de la política en estas materias, se creó la autoridad Re-
gional ambiental (ara), en el año 2010 (Ordenanza Regional N.° 037-2010-
grsm/cr). Los participantes consideran la creación del ara como un indicador 
de la voluntad política de enfrentar los problemas ambientales y de deforesta-
ción. asimismo, permitió tener una mayor articulación entre el Gobierno y la 
sociedad civil. esto se percibe como un cambio positivo en la forma de imple-
mentar las políticas ambientales y territoriales a nivel subnacional.
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Se registran fondos económicos de las cooperaciones de Noruega, alemania 
y estados Unidos. estos fondos se utilizaron para impulsar las salvaguardas 
dentro de redd+. Para aprovechar sosteniblemente y conservar el bosque se 
implementan iniciativas públicas y público-privadas. Las Transferencias Directas 
Condicionadas, implementadas en 2010, son un esquema de incentivo econó-
mico para la ejecución de planes de inversión que involucre la reducción de la 
deforestación y degradación forestal en territorios de comunidades nativas. 
Los acuerdos de Conservación, implementados en 2011, implican un conve-
nio entre las familias productoras para mejorar su productividad, con asisten-
cia técnica en el ámbito de las áreas Naturales Protegidas (anp).

La segunda subfase se caracteriza por la disminución progresiva de la de-
forestación. Más del 85% de la pérdida ocurre en áreas menores a cinco hec-
táreas que se asocia a la presencia de agricultura a pequeña escala (Figura 2). 
Las estrategias de gobernanza se consolidan y la ara adquiere más visibilidad en 
la gestión ambiental. 

Con el objetivo de reducir la deforestación anual de 20,000 ha a 6000 ha 
se elabora el Plan de Desarrollo Regional Concertado (pdrc) al 2030 (Orde-
nanza Regional N.° 024-2017-grsm/cr), en el marco de la Política Territo-
rial (Ordenanza Regional N.° 015-2012-grsm/cr). el pdrc toma como insumo 
la zee para fomentar el desarrollo sostenible con un enfoque ppi. asimismo, 

       figura 2. tamaño de la pérdida anual de bosque por hectáreas

elaboración propia.
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gracias al financiamiento de la agencia Noruega para el Desarrollo (norad, 
por sus siglas en inglés), que financia la Fase ii del Proyecto pnud-dci, se co-
mienza a elaborar la zonificación forestal (zf) para alcanzar el ordenamiento 
forestal en la región.

Finalmente, con el objetivo de mejorar la calidad de la producción regio-
nal, bajo un enfoque de drbe, la región elabora y lanza la Marca San Martín, 
sustentada en un principio de ppi como una estrategia de mercado. La Marca 
prioriza diez cadenas productivas con el compromiso de no reducir la superfi-
cie forestal y seguir estándares ambientales exigentes.

La dinámica de deforestación a escala regional no refleja, necesariamente, 
los subpatrones locales propios del ámbito distrital. asimismo, a pesar de la cerca-
nía geográfica, la dinámica de deforestación entre los distritos de Moyobamba 
y Soritor es disímil debido a los procesos socioecológicos que ocurren en ellos 
y a las respuestas de gobernanza (Figura 1). 

en Moyobamba, la migración marcó la pauta para la ocupación del terri-
torio debido a la construcción de ejes viales. a partir del 2001, el 65% de 
la deforestación ocurre en parches pequeños menores a 5 ha, asociados a la 
agricultura de pequeños productores. Sin embargo, más del 20% ocurre en 
áreas de más de 50 ha en la que operan medianos y grandes productores (em-
presas) (Figura 3). 

el aumento de la deforestación, entre el año 2003 y 2005, coincide con 
los incentivos otorgados por el pda para la instalación de café y cacao. el ele-
vado precio del café (un quintal se incrementó de S/ 300 a 600) produjo un 
boom, durante el 2007, en el que los participantes indicaron que se taló bos-
que para sembrar este cultivo. Según datos estadísticos (minagri, 2017), la 
superficie de café aumentó de 3400 ha, en el 2003, a 6700 ha, en el 2008; y 
la producción se incrementó constantemente de 3000 a 11,000 toneladas en-
tre el año 2003 y 2011. Los ingresos por la venta de café fueron posteriormen-
te invertidos en el cultivo de arroz, especialmente en las zonas bajas. asimismo, 
el poder adquisitivo que trajo el café impulsó la lotización y el establecimiento 
de asentamientos humanos, reduciendo la superficie forestal.

a partir del 2010, el patrón de deforestación del distrito es similar con el de 
la región. Para gestionar mejor el territorio, y bajo el impulso que la región otor-
ga a este tema, se elaboran instrumentos como el Plan de Ordenamiento Te-
rritorial de la Provincia Moyobamba (Ordenanza Municipal N.° 247-2012/mpm).
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La dinámica de deforestación en Soritor también está influenciada, en un 
principio, por la llegada de migrantes, específicamente, de las provincias de 
Chota, Celendín y Cajamarca, y por la ocupación informal de tierras. Más del 
80% de la deforestación ocurre en parches menores de 5 ha que se asocia a una 
agricultura de pequeña escala (Figura 3), localizada geográficamente en el sur 
del distrito, en las partes media y alta de las subcuencas de los ríos Indoche y 
Ochque.

figura 3. tamaño de la pérdida de bosque en moyobamba

y soritor, en hectáreas (arriba) y porcentaje (abajo).
elaboración propia.
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Para reducir la deforestación, según los participantes, el gobierno local 
desarrolló un trabajo de sensibilización que acompañó a los proyectos de refo-
restación, durante el 2006 y 2007. asimismo, para aumentar los ingresos eco-
nómicos de la población, el gobierno local ha promovido proyectos productivos, 
con sistemas agroforestales, integrando el cacao, guanábana (Anona muricata) 
y maracuyá (Passiflora sp.) con especies maderables, bajo arreglos tipo lindero 
o cerco vivo, en 29 de los 60 caseríos. en el corto plazo, esto permite diversi-
ficar la producción y, así, reducir la dependencia de un cultivo, en caso se vea 
afectado por alguna plaga, como ocurrió con la roya en el café. 

Las zocre Ochque-Indoche y Urcuyacu cubren el 68% del distrito y son 
percibidas como una estrategia no efectiva para reducir la deforestación en 
Soritor, ya que el 78% de la superficie deforestada (6500 ha) se concentra 
dentro de ella. La delimitación de estas categorías legales de uso, que no con-
sideró la presencia de productores que ya estaban en la zona, y la visión con-
servacionista sin integrar una estrategia de aprovechamiento forestal y manejo 
de recursos naturales son las principales deficiencias de este mecanismo, según 
los actores locales. al igual que Moyobamba, Soritor cuenta con su Plan es-
tratégico Concertado de Desarrollo 2013-2021 y este es su principal instru-
mento de gestión.

es importante notar que en ninguno de los distritos se percibe que la zee 
sea un instrumento relevante en sus jurisdicciones, como sí lo es en el ámbito 
regional. Según los participantes, esto puede deberse a que, desde los distritos, 
hay una falta de alineamiento de los instrumentos locales de planificación y 
ordenamiento del territorio con la zee, una carencia de capacidades técnicas 
locales para implementar las directrices en sus instrumentos, y a los débiles ca-
nales de comunicación directa entre ambos niveles de gobierno. en la región 
no hubo una visión estratégica en las gestiones anteriores, que recién han po-
dido desarrollar en los últimos años.

4.2. Políticas y acuerdos institucionales vinculados a «cero deforestación»

La gobernanza forestal en San Martín está en proceso de consolidación en cuan-
to a la implementación de políticas y acuerdos institucionales multinivel y multi-
sectoriales con diferentes relaciones entre ellas. Se identificaron dieciséis políticas 
y once acuerdos institucionales que se clasificaron según tipología (política o 
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acuerdo institucional), así como según su nivel (regional, interregional, nacio-
nal) (Figura 4). 

existen más relaciones entre las políticas que entre las políticas y los acuer-
dos institucionales. asimismo, los instrumentos que predominan son los de 
escala regional seguidos por los de escala nacional. el desarrollo de estos ins-
trumentos regionales es un reflejo del cambio en la gobernanza territorial, que 
es un proceso complejo y lento, con resultados aún difíciles de interpretar por 
el corto horizonte de tiempo para hacerlo, junto con la falta de indicadores cla-
ros sobre un cambio real en el comportamiento de los actores y sus trayectorias. 

De los instrumentos identificados, son cuatro los que articulan con el resto 
de la red: tres políticas y un acuerdo institucional. Las políticas de nivel regio-
nal han sido impulsadas con el objetivo de conservar los recursos naturales y 
forestales, incluyendo un componente de gestión territorial. el Plan Forestal 
Regional es la política con más relaciones directas, seguido por la zee, la zf y 
la ara. esta relación hace posible que exista una concordancia entre los objeti-
vos de las políticas para asegurar su efectividad en el territorio. Un ejemplo de 
esto es el hecho que la zf emplea los insumos desarrollados en la zee, coinci-
diendo, en parte, las distintas unidades territoriales. a la fecha, la zf está cul-
minada y el producto final está a la espera de la aprobación por el Ministerio 
del ambiente. el mapa de zf es el principal instrumento del ordenamiento fo-
restal y permite identificar tanto áreas para otorgar títulos habilitantes sobre 
tierras de dominio público como concesiones forestales, cesión en uso para sis-
temas agroforestales, entre otros; cuya correcta implementación y monitoreo 
contribuyen a reducir los niveles de deforestación, como áreas para desarrollar 
productos elegibles para llevar la Marca San Martín.

entre los instrumentos de escala nacional destaca la Plataforma Geobos-
ques, como un instrumento de gestión de información sobre pérdida de bosque, 
que contribuye a consolidar el marco de gobernanza en la región. esta infor-
mación es utilizada como insumo en procesos regionales como la implemen-
tación de la zee, zf y también puede ser empleada para monitorear el avance de 
la deforestación, el cumplimiento de los compromisos de «cero deforestación» 
(primaria) y la implementación de las transferencias directas condicionadas y 
acuerdos de conservación. asimismo, los insumos de Geobosques sirven para 
la toma de decisiones a nivel interregional, en el marco de las reuniones del gcf 
(Governors’ Climate and Forests Task Force), el Consejo Interregional amazónico 
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figura 4. relaciones de las políticas y acuerdos institucionales            
vinculados a la «cero deforestación», según tipología (arriba)
y según nivel (abajo). 
elaboración propia. el tamaño del nodo (instrumento) corresponde al número de 
relaciones directas que se encontraron con otros nodos (instrumentos). 
el gráfico fue desarrollado con el programa R, gracias a la colaboración 
de Parmutia Makui, estadístico junior de icraf.
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(ciam); y para desarrollar las prioridades del Gobierno Regional en cuanto a 
desarrollo económico, social y ambiental que gestiona el Comité Técnico de 
Desarrollo económico Territorial Provincial (cotedetp). No obstante, para un 
monitoreo del cumplimiento de las condiciones de títulos que brindan dere-
chos de uso del territorio, se requerirá mejorar los protocolos que incluyen la re-
solución espacial y temporal de los datos base, los cuales permiten interpretar las 
dinámicas de pérdida y regeneración del bosque, degradación y el establecimien-
to de sistemas forestales, ya sean sistemas agroforestales y/o plantaciones.

Los acuerdos institucionales son importantes dentro del marco de gober-
nanza, ya que se sustentan en la activa participación de los actores que los 
componen, sea estado, sociedad civil o sector privado. a diferencia de lo que 
ocurre con las políticas, no se observa mucha articulación entre los acuerdos 
institucionales. Sí existe, por el contrario, una articulación mayor entre los 
acuerdos institucionales del nivel regional con las políticas, ya sean regionales 
y nacionales. 

La Marca San Martín es uno de los cuatro instrumentos que más articu-
lan la red, y el único que constituye un acuerdo institucional. Integra elementos 
de gestión territorial, forestal, productiva, social e institucional, convirtiéndola 
en un instrumento de gobernanza muy interesante. está alineada a los instru-
mentos de planificación existentes y espacios para fomentar la inversión priva-
da, como la Oficina de Promoción de la Inversión Privada Sostenible (opips) y 
el cotedetp, y a la que se le está dando gran impulso por ser ejemplo de un 
enfoque drbe con el sello regional. La Marca busca contribuir a reducir la defo-
restación, pero requiere de un marco de gobernanza sólido para acercar la re-
gión San Martín a la «cero deforestación».

5. Discusión

San Martín es una región en la que distintos procesos resultan en una configu-
ración heterogénea de las coberturas y del mosaico agrícola en el paisaje. La zona 
central de la región es la zona más deforestada debido a las características orográ-
ficas de poca pendiente que ha favorecido la construcción de ejes viales y ha fa-
cilitado la accesibilidad. La deforestación resulta de la instalación de cultivos o del 
desarrollo de infraestructuras y/o asentamientos, previa ocupación del territorio.
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La percepción que tienen los actores del Gobierno y la sociedad civil so-
bre la región San Martín es que es una región modelo que ha logrado reducir 
la deforestación gracias a la suscripción de compromisos nacionales e interna-
cionales y a la implementación de políticas con este fin. en términos genera-
les, se podría decir que la deforestación ha disminuido; sin embargo, los datos 
evidencian que esta ha disminuido, únicamente, a partir del año 2009 que es 
el año pico. el patrón de deforestación a nivel regional es estable intermitente, 
caracterizado por ascensos y descensos que responden a diferentes eventos de 
la historia socioecológica regional en momentos específicos, y podría ser que 
se mantenga así en un futuro. Los ascensos en los niveles de deforestación, en 
la segunda mitad de la década del 2000, son el resultado de la expansión de 
cultivos anuales y otros como el café y cacao, muchos de ellos en nuevos fren-
tes, ubicados en zonas de pendiente. 

en San Martín, el patrón regional de deforestación no refleja las dinámi-
cas ni procesos que ocurren a nivel local, por lo que, en algunos distritos, la 
pérdida del bosque aumenta progresivamente mientras que en otros disminu-
ye. La estrategia típica de ocupación del territorio, por productores familiares, 
para convertir el bosque en diferentes cultivos ha sido y aún es frecuente en 
varios distritos. Conocer lo que está detrás de estos patrones heterogéneos de 
deforestación es importante, ya que permitirá diseñar e implementar más apro-
piadamente políticas territoriales a escala regional. 

La respuesta de la región ante este contexto de deforestación ha sido la 
construcción de una gobernanza territorial que está consolidándose, principal-
mente, a nivel regional. Se caracteriza por el diseño e implementación de po-
líticas desde el nivel nacional con ejecución a nivel regional, y con diversos 
instrumentos de gestión territorial de carácter regional. 

De los instrumentos existentes, la zee es considerada, por los actores con-
sultados, como la columna vertebral de la gobernanza, el principal instrumento 
de gestión al cual deben alinearse los instrumentos implementados posterior-
mente. Su valor se sustenta en que permitió orientar el desarrollo de activida-
des económicas, según las potencialidades identificadas en las diferentes zonas, 
y abrió la puerta a los fondos de la cooperación para futuras intervenciones. 
Sin embargo, los actores consideran que su éxito es únicamente parcial, debi-
do a una falta de estrategia en su implementación, la cual se hizo de forma 
poco articulada con los gobiernos provinciales y distritales. Un factor que puede 
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haber influenciado en su implementación es la débil continuidad laboral del 
personal técnico, que muchas veces rota y hace que los procesos de gestión 
territorial sean aún más lentos o intermitentes.

Las estrategias de gobernanza más recientes aprovechan un contexto na-
cional e internacional de cooperación favorable. Por ejemplo, el ingreso de 
fondos ha permitido, a la región, fortalecer progresivamente sus capacidades 
técnicas a través de la interacción con especialistas de distintos sectores y, así, 
desarrollar muchos de sus instrumentos de gestión, abordando de forma inte-
gral los temas ambientales, productivos, sociales, e institucionales. La culmina-
ción de la zf para el ordenamiento forestal, bajo el Proyecto pnud-dci, es un 
avance claro de la gobernanza forestal territorial que permitirá el futuro otor-
gamiento de títulos habilitantes en tierras de dominio público, que contribuyen 
con la recuperación de la cobertura forestal como la cesión en uso para sistemas 
agroforestales (Robiglio y Reyes, 2016), y el consecuente ordenamiento forestal. 

La Marca San Martín es una estrategia bajo un enfoque de drbe que bus-
ca alcanzar «cero deforestación», promoviendo el crecimiento productivo sin 
expandir la superficie agropecuaria a costa del bosque, priorizando el aumento 
de la productividad en lugar de la producción, a través de procesos de intensi-
ficación agrícola. La intensificación es entendida como el mayor uso de insu-
mos, ya sea tecnología, mano de obra, etc., por hectárea, para producir un 
producto (angelsen y Kaimowitz, 2001), y puede ser sostenible si se sustenta 
en prácticas apropiadas a los contextos donde se apliquen (asociación de espe-
cies, arreglos espacio-temporales, etc.), y que no lleven a impactos ambientales 
negativos (The Royal Society, 2009), como la degradación del suelo, que pue-
de llevar a la apertura de nuevas áreas cultivadas (Bedoya, aramburú y Bur-
neo, 2017). Para tener buenos resultados, la Marca San Martín necesitaría 
definir bien estos procesos de intensificación, y contar con una estrategia arti-
culada de implementación más una gobernanza sólida y un marco político ade-
cuado. Debido a que se encuentra en una fase inicial de implementación, aún 
no es posible contar con elementos suficientes para evaluar si la Marca contri-
buye a reducir los niveles de deforestación. 

el alineamiento y articulación entre las políticas y acuerdos instituciona-
les, a nivel regional, es evidente y es un factor prometedor del éxito de su 
gobernanza. Los participantes de los grupos focales no han percibido un alinea-
miento de los instrumentos regionales con el de los distritos, siendo otros los 



 Martín Reyes, Carol Cruz y Valentina Robiglio322

elementos locales que potencialmente han reducido los niveles de deforesta-
ción de forma exitosa, como las iniciativas productivas o de conservación que 
dependen de la visión de las gestiones municipales. 

en el caso de la gobernanza territorial a nivel local/distrital, esta también está 
en proceso de consolidación. Según los participantes consultados, la reciente 
reducción de los niveles de deforestación responde al conocimiento de los ins-
trumentos normativos y a una visión política local que se traduce operativa-
mente en iniciativas concretas, sin necesidad de una coordinación con el nivel 
regional. Por ejemplo, el desarrollo de proyectos de diversificación productiva, 
que incorporan la conservación y la recuperación de la cobertura forestal a través 
de sistemas agroforestales, a la par que buscan incrementar la productividad de 
los cultivos, son un ejemplo de esta visión de desarrollo integrado del territo-
rio que ha buscado el distrito de Soritor en los últimos años. Sería necesario 
hacer un análisis similar en otros distritos para ver el tipo de elementos, y si se 
puede establecer una relación entre su implementación y la reducción de la 
pérdida de bosques. 

Un requisito para consolidar una gobernanza territorial intrajurisdiccio-
nal es lograr que los distintos niveles de gobierno se articulen durante las dis-
tintas etapas de desarrollo de los instrumentos de gobernanza forestal territorial: 
desde su diseño hasta su implementación. esto parte por reconocer cómo ocurre 
la deforestación, cuáles son las causas y quiénes son los actores involucrados. 
Conocer y analizar las relaciones entre las causas permitirá identificar los pun-
tos clave para intervenir a distintos niveles. Durante todo este proceso es impor-
tante rescatar las iniciativas locales en curso, que responden a la problemática y 
que vienen teniendo un resultado positivo junto con aquellas que no, de ma-
nera que se pueda analizar los factores de éxito, las oportunidades de escala-
miento, entre otros, para tomarlos como insumos y ver cómo aplicarlas de 
forma más general en el territorio y si es que podrían funcionar.

La articulación región-distrito puede mejorar si se aprovechan los procesos 
que son prioritarios desde el nivel nacional y que pasan por el nivel regional, 
para desarrollar un trabajo coordinado tanto política como técnicamente. Por 
ejemplo, la formalización de productores agropecuarios en tierras forestales y 
de protección, a través de la cesión en uso para sistemas agroforestales, es una 
prioridad del goresam. a la fecha, la ara, quien conduce el proceso, ha prio-
rizado distritos como Soritor y Jepelacio, ambos en la provincia de Moyobamba, 
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en los cuales intervenir. el gobierno local de Soritor conoce el mecanismo y su 
potencial para la conservación de bosques y reducción de la deforestación e, in-
cluso, ha hecho labores de sensibilización en zonas elegibles. Sin embargo, des-
conoce que su jurisdicción sea un área priorizada por el gobierno regional. esto 
puede llevar a la duplicidad de actividades y a resultados adversos a los esperados. 

aprovechar los espacios multiactor, como las mesas de coordinación y diá-
logo existentes, es clave. Retomar estas iniciativas mediante el fortalecimiento 
de la coordinación multisectorial, como en el caso de la Mesa redd, y plan-
teando sesiones de trabajo con el objetivo de desarrollar estrategias de gobernan-
za territorial para alcanzar «cero deforestación», donde se involucre al productor, 
las asociaciones y a los respectivos gobiernos, puede favorecer la gobernanza 
intrajurisdiccional. 

es importante crear condiciones habilitantes en los distintos niveles de 
gobierno para gestionar más eficientemente el capital humano y, de esta ma-
nera, reducir la alta rotación de personal técnico y de funcionarios, que es una 
de las debilidades identificadas de la gobernanza. Complementar las capacida-
des técnicas para gestionar los recursos públicos con un enfoque integral de 
territorio, multiactor, multinivel y a largo plazo, es indispensable.

Finalmente, si bien la gobernanza está consolidándose, aún no hay evi-
dencia de que exista un cambio en el comportamiento de los actores (toma-
dores de decisión, productores) y sus trayectorias que permita explicar una 
reducción de los niveles de deforestación. Sin indicadores claros para medir 
esto, no se tiene el sustento para poder hacer un vínculo explícito con la defo-
restación, y una reducción podría ser simplemente el resultado de elementos 
contingentes que pueden variar con el tiempo y, con ellos, los niveles de defo-
restación. 

6. Conclusiones

Las políticas y acuerdos institucionales multisectoriales y multinivel vincula-
das a «cero deforestación» son parte de la construcción de una gobernanza terri-
torial en San Martín que está consolidándose. a pesar de las relaciones entre 
algunas de ellas, especialmente en el nivel regional, aún hay muchas que no 
están vinculadas, lo que podría afectar al éxito de la gobernanza territorial como 



 Martín Reyes, Carol Cruz y Valentina Robiglio324

estrategia para reducir la deforestación. Lograr establecer los vínculos entre ellas, 
y entre los gobiernos que los implementan, es un reto fundamental para afian-
zar este proceso. asimismo, es necesario generar evidencia de campo acerca 
del cambio en el comportamiento de los actores que operan en el territorio, y 
plantearse un marco temporal adecuado que permita asociar los cambios de 
comportamiento a los patrones de deforestación. De esta manera, se podrá 
evaluar qué tanto San Martín está acercándose a la «cero deforestación» o si 
la reducción de la pérdida de bosque es únicamente parte de un patrón de 
intermitencia que responde a contingencias. 
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heterogeneidad institucional y gobernanza 
en intervenciones públicas 

de agua y saneamiento

el caso del Proyecto Integral de agua Potable en Pasco

pável aguilar

resumen

La ciudad de Pasco, caracterizada por sus actividades mineras y por ser esce-
nario de importantes capítulos de efervescencia social y política durante el 
siglo xx, hoy atraviesa un conjunto de problemáticas socioambientales que 
ponen en riesgo el bienestar y la salud de sus pobladores. La más preocupante 
de todas es la ausencia de un sistema de agua potable para el suministro de las 
viviendas de más de 80,000 pobladores. es en 2015 que, en respuesta, el 
Gobierno Regional y el estado peruano deciden implementar el Proyecto 
Integral de agua Potable, el cual involucra a una amplia variedad de actores 
institucionales, cuyos intereses, jurisdicciones y competencias configuran diná-
micas colaborativas con importantes consecuencias en la gobernanza y sosteni-
bilidad de esta intervención pública, así como en las condiciones de desarrollo 
locales.

esta investigación plantea el estudio de caso de este proyecto, desde los en-
foques relacionales de la gobernanza-en-red y la sociología de la acción pública. 
además, a nivel metodológico, se emplea un rastreo de procesos cuya finalidad 
es la reconstrucción contextual de los principales eventos y dinámicas institu-
cionales. 

Los resultados sugieren que las dinámicas de colaboración institucional se 
produjeron en espacios discrecionales y desregulados de negociación y toma de 
decisiones, conformando trayectorias de interacción fragmentadas, las cuales 
produjeron convenios de cooperación poco claros y contraproducentes con los 
objetivos y las actividades del proyecto; lo que produjo múltiples situaciones con-
tenciosas cuyos efectos debilitaron la capacidad de movilización conjunta del 
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entramado institucional y, al mismo tiempo, propiciaron entornos de desgo-
bierno e incertidumbre.

Palabras clave: gobernanza, agua y saneamiento, implementación, acción 
colectiva pública, gobernanza en red.

abstract

The city of Pasco, characterized by its mining activities and being the scene of 
important chapters of social and political effervescence during the twentieth 
century, today experience a set of socio-environmental issues that put the well- 
being and health of its inhabitants at risk. The most worrying is the lack of a 
drinking water system to supply the homes of more than 80,000 residents. Be-
cause of this, in 2015 the Regional Government and the Peruvian State decid-
ed to implement the Drinking Water Project, which involves a wide variety of 
institutional actors whose interests, jurisdictions and competences give shape 
to the collaboration dynamics with important consequences on governance, 
and sustainability of this public intervention, as well as in local development 
conditions. 

This research proposes the case study of this project from the relational 
frameworks of network governance and the sociology of public action. In ad-
dition, the methodology is based on a process tracing whose objective is the 
contextual reconstruction of the main events and institutional dynamics. 

The results suggest that the institutional collaboration dynamics took place 
in discretionary and unregulated spaces of negotiation and decision-making, 
forming fragmented interaction trajectories, which produced unclear cooper-
ation agreements with counterproductive effects to the project’s goals and ac-
tivities. This resulted in a variety of contentious situations whose effects weakened 
the capacity for coordinated mobilization of the institutional network and, at 
the same time, fostered environments of misrule, and uncertainty.

Keywords: governance, water and sanitation, implementation, public 
collective action, network governance.
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1. Introducción

en el Perú, la provisión y sostenibilidad de los servicios básicos de agua y sa-
neamiento dependen, en gran medida, de una compleja red de actores, supues-
tos y eventos, tales como: la infraestructura de transporte y almacenamiento, 
la calidad de la burocracia prestadora del servicio, las actividades productivas 
circundantes a las cuencas hidrográficas, la intervención de los gobiernos sub-
nacionales y el ciclo de vida de los proyectos de inversión pública. Los cuales, 
a pesar de las reformas institucionales en curso, aún inciden en el persistente 
déficit de cobertura de agua apta para al consumo humano, lo que agrava, en 
muchos casos, las situaciones de riesgo, deprivación y vulneración de los dere-
chos humanos.1

La singularidad del caso aquí analizado radica en que la grave escasez del 
recurso hídrico y las apremiantes condiciones de contaminación ambiental en 
Pasco2 plantean la necesidad de una intervención pública consistente en la im-
plementación de una línea central de conducción de agua (con sus respectivos 
componentes técnicos) para su potabilización, transporte y distribución, des-
de la laguna acucocha (distritos Simón Bolívar y Tinyahuarco) hasta la ciudad 
de Pasco (distritos de Chaupimarca y San Juan Pampa).

Sin embargo, en un inicio el proyecto no contempló la presencia de los 
centros poblados y comunidades campesinas en el ámbito rural, cuyos terre-
nos debían ser ocupados por la infraestructura de conducción y potabilización 
del agua, de manera que se produjeron una serie de situaciones contenciosas 
en los diferentes «frentes de trabajo»,3 las cuales fueron temporalmente supe-
radas mediante tensas y extensas jornadas de negociación y la consiguiente firma 
de convenios institucionales entre las comunidades afectadas: emapa Pasco y el 
Gobierno Regional de Pasco (gorepa).

1. La Defensoría del Pueblo (2007) considera que el acceso al agua en Perú debe ser 
considerado como un derecho humano, ya que habilita la realización de otros dere-
chos como los relativos a la vivienda, la alimentación, la salud y el bienestar.

2. Para un abordaje detallado de la contaminación en Pasco, consúltese: https://wayka.
pe/presencia-metales-pesados-en-ninos-de-los-andes/

3. el concepto «frente de trabajo» hace referencia al espacio físico en el que se van a 
ejecutar los trabajos de construcción públicos o privados de diversa índole. Su uso es 
muy extendido en Perú, sobre todo en referencia a obras de gran envergadura.
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además, conviene destacar que, para la derivación del suministro del 
recurso hídrico, desde la línea de conducción central hacia las referidas co-
munidades del ámbito rural, y producto de las constantes declaratorias de 
emergencia ambiental en el distrito de Simón Bolívar,4 entró en escena el 
Programa Nacional de Saneamiento Rural (pnsr). este es un programa so-
cial adscrito al Ministerio de Vivienda y encargado de los estudios e imple-
mentación de los proyectos de agua y saneamiento en los ámbitos vulnerables 
del sector rural.

De esta forma se configuró un escenario de colaboración institucional 
altamente heterogéneo e inestable, agravado, además, por dinámicas de poder 
contenciosas, previas a la implementación del Proyecto Integral de agua Pota-
ble (piap), por situaciones de riesgo frente a la severa contaminación del entor-
no y, además, por condiciones climatológicas y geográficas de gran complejidad.

Por lo tanto, esta investigación plantea responder de qué manera las diná-
micas de colaboración entre actores institucionales heterogéneos inciden en la 
gobernanza de las intervenciones públicas de agua y saneamiento, a través del 
estudio de caso de la implementación del Proyecto Integral de agua Potable 
en la provincia de Pasco.

Para este propósito hemos dividido nuestro análisis en cuatro partes: la 
primera destinada al abordaje del marco analítico respecto de la genealogía del 
enfoque de gobernanza, las reconfiguraciones contemporáneas del mundo pú-
blico y la activación de las esferas locales. Una segunda parte que se preocupa 
por las consideraciones metodológicas. Una tercera parte enfocada en los por-
menores de la implementación del piap, en donde básicamente abrimos la caja 
negra del proyecto, echando luz sobre los actores, eventos y marcos institucio-
nales intervinientes.

y una cuarta y última parte dedicada al análisis y discusión de las dinámi-
cas interinstitucionales de participación y colaboración de los actores hetero-
géneos, cuyos importantes efectos incidieron en la gobernanza, así como en la 
fallida implementación del piap.

4. Declaratorias correspondientes a los años 2012, 2013, 2015 y 2017.
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2. Marco análitico

2.1. Gobernanza(s): transitando de lo prescriptivo a lo analítico

Sobre el concepto de gobernanza,5 se afirma que es un término de «dudosa pro-
cedencia», debido a su filiación neoliberal y posterior resemantización neoinsti-
tucionalista (Farinós, 2008), y, a su vez, su abordaje teórico ha producido una 
bibliografía ecléctica e inconexa, profundizando las diferencias en sus múltiples 
acepciones que van desde el gobierno corporativo hasta el terreno de las polí-
ticas públicas (Fontaine y Velasco, 2011; Natera, 2005).

existe, además, la tendencia de confundir gobernanza con gobernabilidad, 
dado que ambos conceptos enfocan cuestiones de poder, autoridad y legitimi-
dad, principalmente en contextos democráticos o de democratización (Fontaine 
y Velasco, 2011). Sin embargo, ambas dimensiones políticas, aunque profunda-
mente interdependientes, guardan distancias considerables, ya que mientras la 
gobernabilidad toma como centro de atención al estado y sus capacidades en 
un determinado territorio, la gobernanza tiene un mayor interés en las inte-
racciones de los diferentes actores estatales, privados y civiles en la esfera pú-
blica que es, finalmente, donde se producen las relaciones de poder que dan 
forma a los tipos de autoridad y legitimidad propios de los entornos de gober-
nabilidad y, eventualmente, de buen gobierno (antal y Lucatello, 2014). 

De manera que pasar del gobierno a la gobernanza supone un importan-
te giro en la administración de lo público ya que, a diferencia de la noción 
clásica de gobierno —que asocia eficiencia con centralización y primacía del 
estado—, la gobernanza puede ser definida como un modelo de heterarquía. 
es decir, como interdependencia y coordinación negociada entre actores ins-
titucionales relativamente autónomos, bajo tres modalidades distinguibles: 
gobernanza por jerarquía (basada en la autoridad), gobernanza económica 
(bajo las reglas de mercado) y gobernanza-en-red (heterarquía normativamen-
te democrática)6 (Zurbriggen, 2011, p. 42; Jones et al., 1997). 

es importante añadir que el concepto de gobernanza tiene además dos di-
mensiones analíticas; la primera relacionada con las polity (diseño institucional 

5. Governance o gobernancia en cierta literatura.
6. De modo que las reglas de juego político garanticen participación plena, mecanismos 

de resolución de controversias y el respeto de derechos civiles.
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y marcos normativos), mientras que la segunda más próxima a las politics (for-
mas y mecanismos efectivos de gobierno) que, como es evidente, caracterizan 
la gobernanza como precondición y como proceso interactivo, respectivamen-
te (Farinós, 2008). 

Por otro lado, sobre las orientaciones teórico-políticas que se asocian a la 
noción de gobernanza destacan tres nítidas vertientes que, a nivel de auspicio 
y producción de recomendaciones de políticas públicas, han conformado cam-
pos de investigación y divulgación, principalmente en la literatura gris. 

Se habla de una gobernanza neoliberal propuesta desde el fmi, el bm y la 
Organización para la Cooperación y el Desarrollo económico (ocde), cuyas 
preocupaciones principales son la reducción del estado y la implementación 
de reformas promercado; de una gobernanza neoinstitucional —próxima a los 
enfoques del pnud7 y el bid—, interesada en promover la descentralización y 
desconcentración de los recursos estatales; y de una gobernanza regulacionista 
—inspirada en procesos de la ue—,8 cuya revaloración de las instancias subna-
cionales de gobierno, así como de los actores locales permitiría acercar las insti-
tuciones a los ciudadanos (antal y Lucatello, 2014; Fontaine y Velasco, 2011). 

algunos autores como Torres y Ramos (2008, p. 78) agregan que incluso 
algunas teorías más próximas a la izquierda política habrían tenido un impacto 
colateral en las vertientes menos neoliberales del enfoque, ya que permitieron 
«[…] concebir las instituciones como redes de decisiones horizontales que pu-
sieron en cuestión las instituciones y organismos centralizados». 

asimismo, en la brega de transitar de lo prescriptivo a lo analítico, en la 
última década han cobrado vigencia nociones como buena gobernanza y go-
bernanza territorial que, tanto a nivel de recomendación como en el estudio 
efectivo de las políticas públicas, contribuyen al fortalecimiento de los proce-
sos descentralizadores, a la construcción de condiciones propicias para el desa-
rrollo y a la cohesión territorial (Farinós, 2008). ello, bajo el supuesto de que 
las políticas públicas son la gran «arena» donde concurren, colaboran y disputan 
la heterogeneidad de actores e instituciones con prácticas e intereses no siempre 
coincidentes (Torres y Ramos, 2008).

7. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
8. Siendo el Libro Blanco de la Gobernanza europea (2001) un hito de este paradigma.
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y por último, la literatura disponible identifica tres subniveles de análisis 
que permiten evaluar la calidad y alcance de las interacciones institucionales en 
el ámbito de las políticas y sus diferentes materializaciones gubnernamentales: i. la 
eficacia de los arreglos institucionales, ii. la implementación de espacios de parti-
cipación, deliberación y rendición de cuentas entre las partes, y iii. el funciona-
miento de mecanismos efectivos de resolución de controversias (Choquette, 2014; 
Bebbington, 2011; Grupo Propuesta Ciudadana, 2015; Farinós, 2008).

2.2. Descentralización y activación de la esfera local en el Perú

Como es conocido, desde inicios de la década de los años noventa, institucio-
nes como el bm y el fmi promovieron en la región una agenda política descen-
tralizadora; no obstante, en el Perú ya existía una agenda similar basada en la 
Constitución de 1979, cuyo énfasis en la municipalización tuvo un importan-
te impacto en los espacios subnacionales y en la dinámica del sistema de par-
tidos (Muñoz, 2005).

y después de los intentos descentralistas de finales de los años ochenta e 
inicios de los noventa, el Perú entraba en una profunda crisis de representa-
ción política (Panfichi y Coronel, 2001; Lynch, 1999) y erosión del sistema 
de partidos (Tanaka, 2005). al mismo tiempo, el autoritarismo fujimorista 
(Levitsky y Way, 2010) propició una participación política «despolitizada» me-
diante una sostenida recentralización jurisdiccional en torno a organismos 
estratégicos próximos al Poder ejecutivo,9 estableciendo para ello prácticas 
clientelares en todos los niveles de gobierno (Muñoz, 2005). De manera que  
es recién a partir del régimen de transición de 2001 que se gesta un nuevo 
proceso descentralizador, en medio de un ciclo de crecimiento económico sin 
precedentes, acompañado por la eclosión de nuevos conflictos sociales y gran-
des expectativas redistributivas (Panfichi, 2011).

Por otro lado, la activación de la esfera local (Meléndez, 2012), en un sen-
tido más específico, obedece a factores estructurales e institucionales determi-
nantes como el art. 19310 referente a los bienes y rentas de las municipalidades, 

9. Siendo paradigmático el caso del desaparecido Ministerio de la Presidencia (Contra-
loría General de la República, 2014).

10. De la Constitución Política de 1993.
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ya que establece las bases para la promulgación del d. l. 776 o Ley de Tribu-
tación Municipal. además, el referido decreto estableció una nueva forma 
de distribución de ingresos del Fondo de Compensación Municipal (fonco-
mun), ya que modificó el criterio de volumen de población —que privilegiaba 
el ámbito urbano— por uno de volumen de población y pobreza con un ma-
yor énfasis en el sector rural (Muñoz, 2005).

También es necesario referir a otros factores de corte más estructural como 
la dinamización de la inversión privada y la implementación de la versión perua-
na de la Nueva estrategia de las Industrias extractivas (neie) que como con-
junto de políticas establece la distribución obligatoria de los ingresos fiscales 
de la minería y los hidrocarburos, del gobierno central hacia espacios subna-
cionales, principalmente, municipales (arellano yanguas, 2011). y, además, a 
factores históricos como la débil presencia o densidad del estado peruano a lo 
largo de toda la historia republicana (pnud, 2010).

Más allá del éxito o fracaso de las avanzadas descentralistas, lo cierto es 
que han renovado el interés académico sobre las estrategias y posibilidades del 
desarrollo local en las manos de sus propios actores (Perla, 2010), generando 
el incremento inusitado de múltiples dinámicas entre las instancias institucio-
nales de gobierno en los territorios subnacionales (Natera, 2005; Torfing, 2003), 
donde además interactúan empresas privadas, organismos no gubernamenta-
les y comunidades campesinas. Un interés que se ha visto a su vez motivado 
por el ciclo de conflictividad permanente de los últimos quince años que, en-
tre otros temas, pone en relieve una crítica a la primacía del modelo prima-
rio-exportador y sus efectos en los medios de vida locales. 

No obstante, como afirma Meléndez en relación a las cada vez más recu-
rrentes dinámicas de poder contenciosas (2009, p. 411), «el problema [actual] 
con los conflictos no son ellos en sí mismos, sino la debilidad de los mecanis-
mos institucionales para procesarlos de manera pacífica y preservando el inte-
rés general de la sociedad». 

2.3. Gobernanza, desarrollo y riesgo: algunas ideas para entender 
 el caso peruano 

antal y Lucatello (2014) ensayando una mirada sobre los procesos de transfor-
mación de los territorios, a propósito de la implementación de megaproyectos 
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de inversión energética y de industrias extractivas en el sector rural, afirman 
que «[…] el fin último de la gobernanza en el manejo de los recursos es lograr 
la sustentabilidad de los sistemas y servicios ambientales, [ya que] es indispen-
sable pensar de manera integral en términos de sistemas concebidos como 
socioambientales». Lo cual va a tenor con la preocupación expresada por los 
organismos internacionales y el estado respecto del impacto de los proyectos 
energéticos y las industrias extractivas en el tejido social y la naturaleza, cuyas 
externalidades resultan profundamente contraproducentes para el desarrollo 
humano y la sostenibilidad11 de los ecosistemas frágiles.

el tema es, además, ampliamente teorizado por la denominada «maldi-
ción de los recursos», bajo la cual la primacía productiva de los commodities 
ocasionaría un efecto rentista con el propósito de mantener un elevado nivel de 
gasto público. Lo que a su vez desencadena un conjunto de medidas represivas 
—ocasionalmente acompañadas por episodios de corrupción—, ya que la ne-
cesidad de profundizar el modelo y los altos niveles de autonomía burocrática 
pueden devenir en formas autoritarias de gobierno y «paquetes» de desregula-
ción ambiental en desmedro de territorios y poblaciones vulnerables sobre todo 
en el sector rural (arellano, 2011).

De igual modo, bajo esta «maldición», resulta sumamente difícil traducir 
la riqueza producida por el extractivismo en la reducción de los niveles de 
pobreza y desarrollo humano debido a la fragmentación y volatilidad del capi-
tal social y las cadenas de valor locales. empero, pensando de nuevo en una 
dimensión subnacional, hoy se habla de una «maldición de los recursos a esca-
la local» (Orihuela et al., 2014) que, como consecuencia de sustituir al estado 
por otros actores «estratégicos» —por ejemplo, las empresas extractivas— ha 
generado altas expectativas redistributivas y un ciclo sostenido de conflicti-
vidad social que tiene como telón de fondo la permanente debilidad institu-
cional de las instancias públicas. y no debemos pasar por alto otros efectos de 
esta configuración en versión subnacional, como lo son: los riesgos de crisis 
ecológicas, la creciente vulnerabilidad de los medios de vida rurales y la recu-
rrencia de los conflictos socioambientales, principalmente suscitados por los 

11. al respecto, Gavin Bridge (2004) arguye que si bien los estados expresan cierta preocu-
pación por temas como la contaminación y los conflictos, ello no significa que renun-
cien a este tipo de actividades, e incluso el lenguaje de la sostenibilidad es el preferido 
por las corporaciones y sus aliados, ya que les permite legitimar sus prácticas.  
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actuales procesos de reterritorialización. Bebbington (2011, p. 333) es explí-
cito al respecto:

La nueva expansión minera denota que el estado central y el capital interna-
cional quieren por fin producir estructuras nacionales con territorios locales 
incorporados a circuitos económicos internacionales […] pero hay actores que 
resisten a esa incorporación y en particular a ese modo de reterritorialización, 
que es en el fondo un reordenamiento de la gobernanza del espacio […]

Por lo que en respuesta, una efectiva gobernanza del territorio, desde 
la óptica y agencia de sus propios actores —frente a las dinámicas globales de 
riesgo y transformación territorial—, implicaría necesariamente formas de 
planificación y gestión conjunta de las dinámicas espaciales basadas en la par-
ticipación libre e informada de la ciudadanía12 (Jorquera, 2011), así como 
«[...] la capacidad para construir y conservar instituciones a nivel local que 
faciliten los encuentros macro, meso y micro, [además del] diálogo para la 
coordinación y la distribución de los bienes públicos y el uso de los bienes 
comunes» por parte de actores institucionales heterogéneos (Torres y Ramos, 
2008, p. 80).

es decir, un encuadre de gobernanza bajo estas consideraciones, es pre-
condición fundamental para la exploración de posibilidades de colaboración, 
cohesión, ordenamiento y desarrollo bajo las acuciantes condiciones de hete-
rogeneidad y riesgo en los territorios contemporáneos (Farinós, 2008).

1.3.1.Gobernanza de los entornos vulnerables y el rol de los actores locales
Los contextos signados por «el boom de los commodities» (Svampa, 2013), como 
ya se dijo, son los que han sufrido las transformaciones territoriales más pro-
fundas en detrimento de ecosistemas, medios de vida y prácticas enraizadas en 
el territorio, sobre todo, cuando hay desencuentros entre las industrias extrac-
tivas y las cadenas de valor agropecuarias en el sector rural. 

en lo concerniente al caso peruano, se han producido un conjunto de mi-
radas analíticas prolijas que van desde la ecología política (Bebbington, 2007; 

12. Que en el caso peruano se ha visto reflejado por el interés en el Ordenamiento Terri-
torial en los últimos años.
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2011; Li, 2017; Gil, 2009), el enfoque de gobernamentalidad (Drinot, 2017), la 
perspectiva polanyiana (Silva, 2009), hasta los estudios del desarrollo (Orihuela, 
2017; Orihuela et al. 2014; arellano, 2011). Los cuales han aportado a la discu-
sión con un gran repertorio de temas y casos, tomando a los andes como foco 
de concentración. De manera que plantear un enfoque de gobernanza requiere 
también de consideraciones analíticas que puedan dar cuenta de las dimen-
siones de vulnerabilidad y riesgo a las que se encuentran expuestas las pobla-
ciones locales. estas dimensiones tienen que ver directamente con entornos de 
contaminación ambiental, efectos adversos del cambio climático y situaciones 
de deprivación multidimensional.

al respecto, tanto Orihuela et al. (2014) como Decoster et. al. (2004), 
mediante sus estudios sobre la provincia de espinar en Cusco, coinciden en 
reconocer la importancia de la calidad institucional como fundamental para 
determinar el efecto de las industrias extractivas y de otro tipo de actividades 
de gran impacto ambiental en el desarrollo local. ello debido a que, en medio 
de la activación de las esferas locales,13 los arreglos institucionales abren cana-
les de participación importantes para la heterogeneidad de actores, de modo 
que «el reto estratégico es afirmar esta emergente nueva institucionalidad para 
permitir que los múltiples actores que intervienen en un territorio acuerden o 
discrepen, negocien o disputen la gestión [responsable] de los recursos natura-
les de esos territorios» (Bebbington, 2011).

Por lo tanto, la perspectiva de gobernanza, si bien a nivel analítico permi-
te comprender las múltiples interacciones institucionales bajo arreglos formal-
mente democráticos, a nivel prescriptivo posibilita, además, la gestión de la 
complejidad institucional que a modo de legitimación procedimental incide 
directamente en la sustentabilidad de proyectos e intervenciones de interés pú-
blico. asimismo, es a través de la implementación de espacios de participación 
y rendición de cuentas14 que las partes involucradas aseguran el control y la 
transparencia de la gestión pública, fortaleciendo el capital social y la construc-
ción de una comunidad cívica participativa (Jorquera, 2011). 

13. Que como proceso no implica la existencia de instituciones eficaces o mecanismos de 
representación e intermediación democráticos (Meléndez 2012; 2005).

14. Accountability.
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De manera que lo retos de una «buena gobernanza» del territorio, bajo las 
condiciones arriba descritas, tienen que ver con: la generación de economías 
de escala que tomen en cuenta las visiones locales del desarrollo, la implemen-
tación de planes de ordenamiento territorial, el fortalecimiento de las institu-
ciones locales y la calidad de los vínculos institucionales. Sin olvidar, claro, la 
promoción de las capacidades individuales para un desarrollo humano efec-
tivo, así como con la reterritorialización democrática del estado a través de 
mecanismos participativos de intervención y producción de gobernabilidad 
en entornos locales activados (Torres y Ramos, 2008; Grupo Propuesta Ciu-
dadana, 2015).

3. Consideraciones metodológicas

3.1.Diseño de la investigación

Debido a que la investigación tiene el propósito de descubrir la incidencia de 
las dinámicas de colaboración entre actores institucionales heterogéneos en in-
tervenciones públicas de agua y saneamiento, he optado por un diseño tipo 
estudio del caso sobre la implementación del proyecto: «Mejoramiento y am-
pliación de los servicios de saneamiento y fortalecimiento institucional integral 
de emapa Pasco, provincia de Pasco, Pasco». Más conocido como el Proyecto 
Integral de agua Potable (piap), tiene el objetivo de proveer el recurso hídri-
co a la ciudad de Cerro de Pasco mediante la construcción, operación y mante-
nimiento de los componentes necesarios para la calidad y sostenibilidad del 
servicio público de agua potable. 

además, el tipo de estudio de caso es de carácter interpretativo (Vennesson, 
2008), ya que a través de él se discute teóricamente un conjunto más amplio de 
consideraciones conceptuales y metodológicas, con el fin de contribuir al refi-
namiento teórico de los principales enfoques que aquí se arguyen. al respecto, 
Ragin en Vennesson (2008, p. 237), menciona que:

Un estudio de caso es una estrategia de investigación basada en la investiga-
ción empírica en profundidad de uno o un pequeño número de fenómenos 
para explorar la configuración de cada caso y para dilucidar las características 
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de una clase más amplia de fenómenos (similares), desarrollando y evaluando 
explicaciones teóricas.15

y dado que esta investigación intenta descubrir las imbricaciones entre 
las dinámicas de colaboración institucional y la gobernanza de las interven-
ciones públicas en agua y saneamiento —enfocándose, en este caso, en un terri-
torio altamente complejo como lo es Pasco—, declaro que su pretensión es 
correlacional y que, por lo tanto, explora las conexiones entre los diferentes ni-
veles de interacción dentro de las dinámicas de colaboración interinstitucio-
nales y la producción colectiva de bienes públicos. además, por sus objetivos, 
su diseño es de carácter cualitativo, ya que se centra en el análisis de las narra-
tivas y prácticas institucionales, las cuales no pueden ser comprendidas indepen-
dientemente del contexto, la temporalidad y secuencialidad en que ocurren 
(álvarez-Gayou, 2009).

Debo agregar que he creído conveniente poner en práctica un rastreo de 
procesos (process tracing) que como forma particular de estudio de caso iden-
tifica los procesos causales, la dinámica central de los acontecimientos y las 
circunstancias que desencadenan los cursos de acción en determinadas coyun-
turas o entornos, los cuales han de ser apropiadamente delimitados por el in-
vestigador y sometidos al análisis mediante un conjunto de consideraciones 
teóricas previamente establecidas16 (George y Bennett, 2005; Vennesson, 2008). 
De manera que, por la naturaleza del caso elegido, concentro mi interés en los 
cuatro años de implementación efectiva del piap en la ciudad Pasco (2015-
2018), lo cual me lleva a afirmar la naturaleza transversal y no experimental de 
la investigación, dado que el rastreo de procesos enfoca una cadena de aconte-
cimientos coherentes para las distintas racionalidades institucionales en juego, 
pero principalmente ajenos a mi propia agencia.

15. La traducción es del autor.
16. Pascal Vennesson (2008) agrega que lo que diferencia al rastreo de procesos (process 

tracing) de otras formas de análisis narrativo descansa en sus tres principales virtudes: 
su especificidad en cuanto al foco de atención dentro de la narrativa, la presuposición 
de un encuadre teórico orientador y la intención de descubrir cómo un trayecto 
causal de acontecimientos produce resultados específicos.
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3.2. Ámbito de estudio

el ámbito de investigación incluye a los distritos involucrados en la imple-
mentación del piap en la provincia de Pasco,17 los cuales son: Simón Bolívar 
del ámbito rural y yanacancha y Chaupimarca del ámbito urbano (véase el 
Mapa 1).

2.2.1.Distrito Simón Bolívar
También conocido como Rancas, se ubicada en la parte suroccidental de la pro-
vincia de Pasco con una superficie de 687.15 km², a una altura de 4207 m.s.n.m., 
y cuenta con una población aproximada de 16,000 habitantes.

17. La ciudad de Pasco, como tejido urbano principal, está conformada por los distritos 
de Chaupimarca y yanacancha.

       mapa 1. provincia de pasco.
Fuente: elaboración propia.
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en él se encuentran diferentes comunidades campesinas y centros pobla-
dos, no obstante, me concentraré en aquellos involucrados en la implementa-
ción del piap, ya sea porque los componentes infraestructurales del proyecto 
atraviesan sus territorios, o porque son beneficiarios directos del Programa Na-
cional de Saneamiento Rural (pnsr).18 De manera que he de considerar a las 
comunidades campesinas de yurajhuanca, Quiulacocha, San Pedro de Racco, 
Sacra Familia y Santa ana de Pacoyán (veáse el Mapa 2). 

Debo agregar que el distrito de Simón Bolívar y, en especial, las localida-
des mencionadas, guardan proximidad con un importante número de cam-
pamentos mineros formales e informales, de manera que sus actividades de 
subsistencia dependen, en gran medida, de la minería y provocan, al mismo 

18. el pnsr toma como criterio de referencia para establecer la ruralidad de estas locali-
dades un indicador demográfico ya que ninguna tiene más de 2000 habitantes.

SIMÓN BOLÍVAR

YANACANCHA

CHAUPIMARCA

LÍNEA DE CONDUCCIÓN

LAGUNA ACUCOCHA

C.C. QUIULACOCHA 

C.C. SANTA ANA DE PACOYÁN

C.C. SACRA FAMILIA
C.C. RACRACANCHA

C.C. SAN PEDRO DE RACCO

MUNICIPALIDAD DISTRITAL
DE SIMÓN BOLÍVAR

C.C. YURAJHUANCA

       mapa 2. comunidades del distrito simón bolívar implicadas en el piap.
Fuente: elaboración propia.
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tiempo, graves riesgos ambientales traducidos en cerca de diez años ininterrum-
pidos de declaratorias de emergencia ambiental por el minam.

3.3. Construcción del caso

Partiendo del hecho de que la investigación está dirigida por la lógica del caso 
(Della Porta y Keating, 2008), y que la estrategia desplegada corresponde a un 
rastreo de procesos, que toma como materia de análisis diferentes narrativas 
institucionales respecto de las dinámicas de colaboración entre actores intervi-
nientes en la implementación del piap, a continuación desarrollaré un conjun-
to de prescripciones teórico-metodológicas necesarias para identificar y, por lo 
tanto, priorizar, el trayecto causal de mi interés (Vennesson, 2008).

 i. Las dinámicas de colaboración entre actores institucionales heterogé-
neos, involucrados en intervenciones públicas de agua y saneamien-
to, pueden ser leídas en una perspectiva de gobernanza, de manera que 
sea posible identificar las interacciones institucionales formales e in-
formales (Torfing, 2003) que hayan tenido lugar durante la implemen-
tación del piap. 

 ii. el rastreo de procesos tiene, entonces, como objetivo central recons-
truir la cadena de acontecimientos y configuraciones de colaboración 
entre los actores involucrados en el curso de la acción colectiva pública 
correspondiente al piap (Vennesson, 2008).

 iii. Sin embargo, esta labor quedaría inconclusa sin una adecuada explo-
ración de «las razones para la acción» de los actores; de manera que un 
énfasis interpretativo en el rastreo de procesos permite entender de qué 
forma las coyunturas y los entornos relacionales producen diferentes 
configuraciones asociativas en la implementación de los componentes 
del piap.

además, opto por un diseño muestral no probabilístico, ya que la identi-
ficación de las unidades de análisis y las unidades de observación fueron se-
leccionadas según la conveniencia de la estrategia empleada. y como unidades 
de observación he considerado a hombres o mujeres en posiciones de jefatu-
ra, encargatura y/o puesto de responsabilidad en alguna de las instituciones 
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involucradas en la puesta en marcha del piap y, asimismo, a representantes de 
las comunidades del distrito Simón Bolívar. Todos ellos con un mínimo de 
dos años de participación dentro del periodo de tiempo de implementación 
del proyecto.

esto con el fin de incluir la pluralidad de voces y puntos de vista involu-
crados en el nudo de los acontecimientos que conforman el caso (Hernández 
et al., 2010). y como unidades de análisis, he considerado en primer lugar a 
los actores estatales subnacionales, luego a las comunidades campesinas del dis-
trito Simón Bolívar intervinientes en el piap y, finalmente, a las instituciones y 
organismos del estado central, ya sea como parte del poder ejecutivo o como 
entes autónomos de fiscalización, regulación y control. 

en el Cuadro 1 hago explícitas mis unidades de análisis.

3.4. Técnicas de recojo de la data

Para el recojo de la información he empleado básicamente tres técnicas, las cua-
les no fueron aplicadas de forma simultánea y que de hecho obedecieron a una 
secuencialidad acorde con la propia construcción del planteamiento de la in-
vestigación.

cuadro 1. unidades de análisis.
Fuente: elaboración propia.

actores estatales 
subnacionales

actores 
comunitarios

actores del estado

central y autónomos

• Gobierno Regional 
   de Pasco

• Municipalidad 
Provincial de Pasco

• Municipalidad Distrital 
de Simón Bolívar

• C.C. Yurajhuanca

• C.C. San Pedro de 
Racco

• C.C. Quiulacocha

• C.C. Santa Ana de 
Pacoyán

• C.C. Sacra Familia

• Programa Nacional de 
   Saneamiento Rural

• Centro de Atención al 
Ciudadano (cac-mvcs)

• Autoridad Local del 
agua (ala)

• eps emapa Pasco

• Comité Multisectorial 
pro piap
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en un primer momento participé de varias reuniones de coordinación y 
colaboración entre los actores institucionales, cuyo propósito era el de conti-
nuar o acelerar los compromisos pendientes entre las partes, de manera que el 
piap pueda ser implementado sin contratiempos. estas reuniones incluyeron 
asambleas, encuentros protocolares entre autoridades y representantes del es-
tado, así como formas más informales de coordinación. Lo cual me permitió 
recabar parte de la documentación para iniciar el análisis, de tal forma que cla-
sifiqué y analicé las fuentes de información públicas relativas al piap, a los conve-
nios entre el gorepa y las comunidades, a los convenios y acuerdos entre el 
Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento (mvcs) y a los actores 
institucionales locales; así como revisé la documentación complementaria de 
corte periodístico y académico. 

y en último término realicé entrevistas semiestructuradas, diseñadas bajo 
la orientación teórica y conceptual expuesta en el capítulo anterior, con el ánimo 
de reconstruir los cursos de acción de los actores institucionales involucrados 
en la implementación del piap, a través de descripciones ricas en contenido cir-
cunstancial (Lamont y Swidler, 2014), las cuales llegaron a un punto de satu-
ración a través de la triangulación de la información recabada (álvarez-Gayou, 
2009; Hernández et al., 2010).

Se entrevistaron en total a doce personas de forma anónima, bajo un pro-
tocolo de consentimiento y también con criterios metodológicos que asegura-
sen la pluralidad de representación de todas las instancias implicadas, con el 
fin de obtener confiabilidad cualitativa (Small, 2009).

3.5. Criterios para el análisis de la data

el rastreo de procesos empleado requirió reconstruir la evolución de los acon-
tecimientos mediante el análisis de las narrativas de los entrevistados en rela-
ción con sus experiencias institucionales, de manera que pudo reensamblarse 
el sentido de los sucesos y examinar detenidamente los testimonios, a fin de 
identificar los argumentos causales centrales y su coherencia lógica en el espa-
cio y tiempo delimitados (álvarez-Gayou 2009; Della Porta, 2008).

No obstante, esta tarea necesitó del examen de otras fuentes, por lo que 
se triangularon los datos de las entrevistas con la revisión documentaria y mis 
apuntes personales. esto coadyuvó en la elaboración de un cuadro general 
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sin perder de vista las «cuestiones de interés» de los actores institucionales 
(Latour, 2008).

 

4. La implementación del Proyecto Integral de Agua Potable

4.1. El inicio de obras y su contexto

Los actores interesados en un proyecto integral de agua potable iniciaron los 
estudios de prefactibilidad desde mediados de 2007, y se consideraron dos 
probables puntos de captación: las lagunas Punrún y su vecina, de menor ta-
maño, acucocha. 

empero, la virtual factibilidad de Punrún (por su gran tamaño) fue per-
diendo consistencia debido a que esta se ubica a menor altura respecto de la 
ciudad; de manera que trasladar el agua desde allí implicaría la instalación de 
sistemas de bombeo que podrían encarecer el acceso al recurso. Un hecho que 
fue ampliamente detallado en el estudio de prefactibilidad realizado por la 
empresa ipg con la subvención de Volcán, donde se especifican las razones por 
las que acucocha constituye la fuente de agua más idónea para un proyecto de 
tal envergadura. 

y luego de varios años de insistencia, son las autoridades locales las que 
logran que en 2008 finalmente se declare la viabilidad del piap con la denomi-
nación: «Mejoramiento y ampliación de los servicios de saneamiento y forta-
lecimiento institucional integral de emapa Pasco, provincia de Pasco, Pasco».

Inicialmente fue adjudicado a la municipalidad provincial tanto por sus 
responsabilidades políticas como por su calidad de accionista mayoritario de 
emapa Pasco. Pero ante la falta de presupuesto y las escasas capacidades insti-
tucionales locales el proyecto quedó relegado por varios años, hasta finales 
de 2013, año en que es asumido por el gorepa con el código snip N.° 74176, 
y bajo la financiación del Ministerio de Vivienda en el marco del Convenio 
N.° 075-2013-vivienda/vmcs/pnsu. en su ficha técnica se describe que el agua 
proveniente de la laguna acucocha será potabilizada y suministrará a los distri-
tos de Chaupimarca, yanacancha y Simón Bolívar a través de líneas de con-
ducción y distribución, además de plantas de tratamiento, considerando una 
población futura de 77,454 habitantes en la provincia, con proyección al 2021. 
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asimismo, se estimó que la demanda de consumo de agua potable de los 
mencionados distritos tendría un volumen de 6,593,546.88 m³ anuales, me-
diante un caudal promedio de 209.08 1/s. Cabe agregar que este impulso guber-
namental por financiar y ejecutar el referido proyecto guarda una estrecha 
relación con las declaratorias de emergencia ambiental del distrito de Simón 
Bolívar, las cuales se inician el año 2012, a causa de las denuncias de contami-
nación por metales pesados, sobre todo en niños y adultos mayores. La más 
representativa y mediática es la que contó con la r. m. N.° 117-2012-minam, 
que a su vez motivó la instalación de las «Mesas de trabajo para el desarrollo 
del distrito de Simón Bolívar»,19 en las que el Poder ejecutivo se comprometió 
a mejorar las condiciones de salubridad de los pobladores de Simón Bolívar 
(sector rural) y Pasco (sector urbano) mediante la provisión del recurso hídrico. 

es así como estos hechos logran llamar la atención local y nacional sobre 
los acuciantes problemas de escasez y contaminación del agua en Pasco, posi-
cionando una agenda institucional muy en sintonía con el derecho a la salud, 
la necesidad de un proceso de remediación ambiental integral y otros puntos 
que la declaratoria de emergencia alude.20

4.2. Los convenios institucionales

Como ya se mencionó, mientras en el sector urbano la percepción de escasez 
de agua se agudizaba, en el distrito de Simón Bolívar la agenda era marcada 
por las denuncias de contaminación y, en especial, por los casos de presencia 
de plomo en la sangre de niños y gestantes. 

en respuesta, el Gobierno central se comprometió a implementar los pro-
yectos de agua y saneamiento en las cinco comunidades priorizadas por la Decla-
ratoria de emergencia, los cuales debieron ser inicialmente diseñados y ejecutados 
por la Oficina de Proyectos de Inversión (opi) de la Municipalidad Distrital de 
Simón Bolívar (mdsb). Recién en 2015 es cuando —a sugerencia del mvcs y 

19. Que posteriormente pasaría a denominarse «Mesa de diálogo para el desarrollo», de 
acuerdo con los propios cambios en la estrategia de resolución de conflictos de la en-
tonces Oficina Nacional de Diálogo y Sostenibilidad (onds-pcm) (hoy Viceministe-
rio de Gobernanza Territorial).

20. en los años 2012, 2014, 2017 y 2018 se registraron declaratorias de emergencia am-
biental en el distrito de Simón Bolívar.
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como producto de las sostenidas «Mesas para el desarrollo del distrito de 
Simón Bolívar», auspiciadas por la onds-pcm—, las partes toman en conside-
ración la posibilidad de integrar los proyectos de las cinco comunidades al 
piap. este hecho produjo opiniones divididas entre la población, debido a la 
constante postergación del inicio de obras y a la ausencia de eficaces medidas 
de mitigación de los riesgos ambientales. 

De modo que, luego de varias sesiones de trabajo, el 15 de octubre de 2015  
la mdsb presenta la carta N.° 0204-2015-alcaldia-mdsb/pasco al mvcs, en la 
que le otorga la autorización para hacerse responsable de los estudios de prein-
versión, elaboración de expedientes técnicos y ejecución de los proyectos de in-
versión pública de agua potable y saneamiento en las comunidades de San Pedro 
de Racco, yurajhuanca, Sacra Familia, Santa ana de Pacoyán, Quiulacocha y 
Sacra Familia.21

y el 10 de diciembre del mismo año se suscribe el convenio de coopera-
ción entre el mvcs y la mdsb, N.° 1149-2015/vivienda/vmcs/pnsu, mediante 
el cual esta última delega la responsabilidad de los pip al Programa de Sanea-
miento Urbano (pnsu), que a su vez transfiere estas funciones al Programa Na-
cional de Saneamiento Rural (pnsr),22 debido a que la normatividad restringe 
su intervención a localidades con una población mayor a los 2000 habitantes. 
De esta forma quedaban integrados el piap, y los proyectos de agua y sanea-
miento a cargo del pnsr; el primero destinado a proveer del recurso hídrico a 
la ciudad de Pasco, mientras que los otros estaban concentrados exclusivamen-
te en las cinco comunidades del ámbito rural de Simón Bolívar. 

Por otro lado, el gorepa y la empresa Municipal de agua Potable y alcan-
tarillado (emapa), desde los meses de noviembre y diciembre de 2015, empie-
zan una serie de visitas por todas las localidades y jurisdicciones involucradas 
por la línea de conducción central del proyecto y los demás componentes, como 
la planta de tratamiento de agua potable (ptap) y la planta de tratamiento de 
aguas residuales (ptar). 

Como resultado, el 6 de diciembre de 2015, en la comunidad San Pedro 
de Racco se firma el convenio «para la constitución de derecho de servidumbre», 

21. Hasta entonces en la jurisdicción de la opi-mdsb.
22. en virtud de lo establecido en el art. 13 de la Ley N.° 20518, respecto a la transfe-

rencia de recursos en el sector público.
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donde se establece el derecho de tránsito y ocupación de 15.45 ha de las tierras 
comunales por un plazo de cinco años, así como la asignación de una indem-
nización anual de S/ 2000 por el concepto de lucro cesante. además, el gorepa 
asume tres compromisos: el represamiento de las lagunas yanacocha y estanco, 
el mejoramiento de las redes del sistema de provisión comunal y el compromi-
so de no dañar los pastizales.

en la comunidad Quiulacocha, el 9 de diciembre se firma un convenio, 
con el mismo tenor que el anterior, en el que se establece el derecho de tránsi-
to y ocupación de 9091 ha de tierras comunales por un plazo de cinco años, 
así como la asignación de una indemnización anual de S/ 2000 por el concep-
to de lucro cesante. Los compromisos del gorepa consistieron en la cons-
trucción del campo deportivo de Quiulacocha y la electrificación del caserío 
Tambillo, los cuales debieron ser concluidos antes de 2017.

La comunidad yurajhuanca no fue la excepción, pero a diferencia de los 
casos anteriores hubo un convenio original y otro complementario. el prime-
ro se firmó el 12 de febrero de 2017 y el derecho de tránsito y ocupación com-
prende a 4040 ha por un periodo de cinco años. además, la asignación anual 
acordada por el concepto de lucro cesante es de S/ 1500, y en esta primera 
versión los compromisos del gorepa son solo cuatro: garantizar la provisión 
de agua y alcantarillado a yurajhuanca, ampliar el coliseo de la Pachamama 
Valentín López, pavimentar las calles y mejorar la red eléctrica local.

Sin embargo, en el segundo convenio los pedidos de la comunidad ascien-
den a catorce, sumándose los siguientes puntos: la construcción de un reser-
vorio de agua en un plazo no mayor a 175 días, la garantía de que la tubería 
de conducción de agua de la línea central al reservorio sea de polietileno, la 
implementación de 1300 metros de tubería para la renovación de la red de de-
sagüe, la pavimentación de las calles Manco Cápac y Huayllay, la asignación 
de trabajo a los comuneros profesionales en las direcciones del gorepa, la im-
plementación del puesto de salud con una ambulancia y equipos médicos, la 
atención a los niños contaminados con plomo en la sangre, la priorización 
del cambio de la unidad ejecutora del pip de la comunidad, la construcción de 
la segunda planta del local comunal, el mejoramiento  del estadio con césped 
natural, la contratación del asesoramiento técnico para el ganado ovino, la 
restauración de los terrenos donde se realicen labores, y el trabajo de manera 
prioritaria con los empresarios de la comunidad. 
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Finalmente, hay un convenio en particular que conviene resaltar, me re-
fiero al compromiso de la emapa de dotar de agua potable gratuita a yurajhuanca, 
indefinidamente, haciéndose cargo de todos los gastos de operación y mante-
nimiento del servicio. es un convenio realmente controvertido y que, poste-
riormente, tendrá importantes consecuencias en la gobernanza del piap.

el entrevistado a-11 añade algunos detalles:

era lo justo, tanto tiempo postergados y sin trabajo, además nuestros niños 
están enfermos, así que lo que se acordó es solo una parte de las necesidades 
reales de nuestro pueblo […] la adenda se dio porque no se había avanzado 
en nada de los puntos del primer convenio entonces no dejamos que sigan 
trabajando, así de sencillo […] ya cuando quieren negociar hemos planteado 
la nueva agenda y aceptaron voluntariamente, nadie les ha obligado, y toda-
vía hasta ahora hay puntos sin cumplir.

Por otra parte, en la comunidad Sacra Familia el convenio se firma el 28 
de marzo de 2017, fijando el derecho de tránsito y ocupación de 22.5 ha de 
las tierras comunales, por un periodo de treinta años. y los compromisos del 
gorepa fueron: asegurar que la comunidad suministre el 100% de los agrega-
dos para la construcción de la ptar, agilizar los trámites para la obtención de 
los permisos de funcionamiento de la planta comunal trituradora de piedras, 
brindar trabajo en la construcción de la ptar a los comuneros, realizar estudios 
para el proyecto de represamiento de agua, elaborar estudios para el mejora-
miento genético del ganado local, considerar a la comunidad dentro del in-
ventario turístico de Pasco, equipar la posta de salud y, finalmente, garantizar 
el acceso irrestricto al suministro del piap.

y a pesar de todos estos convenios, la intervención en los terrenos comu-
nales no fue una tarea sencilla para el gorepa. al menos no después de haber 
desconsiderado su presencia y competencia en los primeros planteamientos del 
proyecto. a-9 agrega:

encima que no nos han consultado, tampoco nos han incluido, eso ya era el 
colmo […] toda una población olvidada, postergada y ahora marginada de 
sus derechos básicos al agua y a una vida sin el plomo. y eso ha sido respon-
sabilidad de esta y la anterior gestión que han pensado que no íbamos a decir 
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nada […] ha sido ya cuando nos hemos cerrado y no hemos permitido que 
abran los frentes que han venido a ofrecer el oro y el moro, que hasta ahora 
no terminan de cumplir […] Han hecho convenio con todas las comunida-
des, ofreciendo a unos más que a otros […].

No obstante, como se observa en la Figura 1, el piap y los proyectos del 
pnsr quedaron integrados, iniciándose las obras del primero (línea de conduc-
ción central) y los estudios de factibilidad y preinversión del segundo (líneas 
de distribución).

4.3. La paralización de obras y los pasivos del Consorcio Pasco

Cuando la nueva administración del gorepa, correspondiente al periodo 2015-
2018, asume el piap aún continúan las labores del Consorcio Pasco como unidad 
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Línea de conducción central
Líneas de distribución

       figura 1. modelo integrado del piap y el pnsr.
Fuente: elaboración propia.
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ejecutora en los distritos de Chaupimarca y Simón Bolívar. Inicialmente, se dieron 
algunos retrasos debido a que aún no se firmaban los convenios con las comu-
nidades y, además, porque algunos puntos de intervención en Chaupimarca 
no tenían ni los permisos de la Municipalidad Provincial ni el fundamento 
técnico que sustente el desmontaje de los sistemas de agua y alcantarillado de 
algunas de las más transitadas arterias de ese distrito.

esto supeditó las actividades del Consorcio Pasco al ritmo de negociación 
y relacionamiento comunitario del gorepa pues este último dejaba constancia, 
en cada convenio comunal firmado, que quien tendría que ejercer de forma 
efectiva los derechos de servidumbre obtenidos sería el Consorcio Pasco.23

es en este punto que, de la mano de la accidentada apertura de los frentes 
de trabajo en las comunidades, se iniciaron las tensiones que posteriormente 
se tradujeron tanto en la paralización de las obras como en la abdicación del 
Consorcio Pasco a su estatus de unidad ejecutora del proyecto. 

Durante la obra, en el transcurrir de los trabajos, ellos [el Consorcio] han 
usado mayores extensiones de terreno que los que se solicitaron en los conve-
nios, afectando a los que vivimos de la ganadería, sobre todo porque aquí los 
pastos son muy escasos […] ¿Quién nos va a devolver a los animales que se 
han muerto? […] Todo ello por culpa del Consorcio Pasco […] ellos se lavan 
las manos y decían que vayamos a reclamar al gorepa y así varias veces se paró 
la obra, y los convenios se han ido atrasando peor. (a-04).

y estas faltas relativas en el uso de los terrenos comunales o por el deterio-
ro de los pastos no han sido las únicas denuncias, por el contrario, según el 
entrevistado a-05 hubo otros desencuentros de mayor gravedad.

Definitivamente el Consorcio Pasco generó problemas, hemos tenido muchas 
quejas sobre el uso de áreas prohibidas, falta de pago a los peones en casi todas 
las comunidades, mala comunicación, sobrevaloración de materiales, faltas de 
respeto a los pobladores, tanto así que he llegado a pensar, equivocado o no, 
que eso lo han estado haciendo a propósito, con la finalidad de generar una 
situación tal que la única salida sea paralizar las obras y entrar a un arbitraje 

23. Consorcio formado por las empresas Málaga y Sacyr, adjudicados como unidad 
ejecutora en la primera etapa de implementación del piap.
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en donde de todas maneras ganen ellos, porque siempre es así en estos casos. 
¿Cuándo has visto que el estado gane un juicio con un privado?

y como estaba previsto, la total paralización de los trabajos ocurrió en 
octubre de 2016, propiciando un clima de conflictividad no solo en las comu-
nidades sino, además, en Chaupimarca y yanacancha, pues el piap entraba en 
un periodo de incertidumbre, agravado además por las continuas declaratorias 
de emergencia, las obras inconclusas y el incumplimiento de los convenios para 
la obtención de los derechos de servidumbre.

4.4. Reinician las obras y el pnsr entra en escena 

Por lo antes relatado, el gorepa asume la dirección del piap en 2017 y lo hace 
a través de la modalidad de administración directa,24 ya que no era posible seguir 
el procedimiento regular de puesta en licitación —que se supone demoraría 
180 días—, principalmente, por temas de asignación presupuestal. además, el 
Consejo Regional tampoco estuvo de acuerdo con la modalidad de contrata-
ción directa, con el argumento de que no había garantías para la transparencia 
del proceso. 

De manera que, una vez constituida como unidad ejecutora, el gorepa 
retoma las coordinaciones con el Poder ejecutivo y se facilitan las condiciones 
para el ingreso del pnsr, en calidad de unidad ejecutora de los proyectos de las 
cinco comunidades rurales focalizadas por la declaratorias de emergencia am-
biental en Simón Bolívar, y que además se encuentran en el área de influencia 
directa del piap.

Las actividades del pnsr se inician en el mes de julio de 2017 y se enfocan 
en la elaboración de los perfiles de los proyectos de las comunidades, para lo 
cual son necesarios estudios técnicos y socioeconómicos, tanto a nivel de diag-
nóstico como a nivel de expedientes técnicos de los perfiles de los proyectos.

Sin embargo, dada la complejidad del entorno, el pnsr no se limitó solo 
a ello. el entrevistado a-10 nos brinda más detalles:

24. Para ello emapa tuvo que emitir un informe de «conformidad técnica», necesario para 
que el mvcs pueda suscribir una adenda al convenio de transferencia presupuestal en 
beneficio del gorepa.
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Nosotros llegamos en un momento de mucha tensión y la verdad es que 
parecía que todos hacían las cosas por su lado, y si bien nos dedicamos más 
a la realización de los diagnósticos para las fichas técnicas, tuvimos que ha-
cer todo tipo de coordinaciones en campo, conseguir documentos, explicar 
en cada comunidad que nuestro trabajo era para el estado y no para la re-
gión porque había muchas suspicacias. […] además, teníamos que explicar 
un conjunto de detalles técnicos sobre los componentes, los tiempos y los 
convenios que el gorepa había prometido, es decir, cosas que no sabíamos y 
por las cuales teníamos que dar alguna explicación, porque en ese momento 
éramos la cara visible de todo el proyecto […]. además, teníamos que con-
seguir que los proyectos del ministerio logren que se levanten las paraliza-
ciones en cada uno de los frentes de trabajo […].

y en efecto, el pnsr tuvo una actuación muy sensible durante esos meses, 
ya que el gorepa reinicia oficialmente el piap recién el 12 de noviembre de 2017. 
y lo hace en medio de cuestionamientos y denuncias provocados por el accio-
nar del Consorcio Pasco en los tres distritos de intervención.

al reiniciar los trabajos hubo un gran error porque no se coordinó con los 
presidentes de las comunidades, quienes desconocían del reinició de acti-
vidades, de modo que se trató de ingresar a la fuerza y esto generó un re-
chazo más fuerte, entonces, las comunidades, en medio de su indignación 
amenazaron con retener los equipos y maquinarias si es que primero no se 
cumplía con los convenios en los plazos pactados […] Los presidentes de 
las comunidades son personas que comprenden, que saben la necesidad 
del agua, pero tampoco se puede jugar con ellos o echarles toda la culpa. 
(a-05).

este rechazo de las comunidades a la intervención intempestiva del gorepa 
generó, además, una ola de suspicacias sobre las labores del pnsr y puso en en-
tredicho la legitimidad de los estudios técnicos y sociales debido a que cobró 
vigencia el rumor sobre una supuesta alianza entre el pnsr, el gorepa y la emapa 
con el propósito de privatizar el agua de Pasco.

además, se hizo de conocimiento público que, a pesar de haberse inicia-
do los trabajos de implementación, ningún expediente referido al tránsito y la 
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ocupación de los terrenos fue saneado ni se había formalizado contrato alguno 
por los derechos de servidumbre ante la Superintendencia Nacional de los 
Registros Públicos. 

entre tanto, el gorepa, de la mano del pnsr, retomó el diálogo en algunas 
comunidades e inició una política de relacionamiento y sensibilización con el 
propósito de generar un escenario propicio para que las coordinaciones tuvie-
ran mayor convocatoria y participación, como veremos más adelante.

4.5. Problemas en los frentes de trabajo y la nueva estrategia del gorepa

en la primera mitad de 2018 se posicionaron diferentes ritmos de negociación 
en cada uno de los frentes laborales y, en adición, se hicieron más complejas 
las dinámicas interinstitucionales. ya sea por tratarse del último año de admi-
nistración del gorepa, o por el inminente escenario electoral, lo cierto es que 
el piap atravesaba sus momentos más urgentes, pues al mismo tiempo trataba 
de solucionar conflictos, cumplir con los convenios, reportar avances al mvcs 
y cambiar su estilo de relaciones comunitarias.

entre los meses de febrero y mayo es cuando reaparecen los conflictos a 
causa del ritmo lento de las negociaciones y las frecuentes interrupciones en 
los frentes de trabajo de yurajhuanca, Racracancha y San Pedro de Racco. Se 
llegaron a momentos muy tensos debido a que estas comunidades denuncia-
ron que el gorepa había montado una campaña radial de difamación, respon-
sabilizándolas por el atraso del proyecto y por aprovecharse de la situación en 
beneficio de los llamados «malos dirigentes».

Fue un momento muy grave, se nos acusó en varias radios de egoísmo, de 
indolencia con nuestra población, pero lo único que queríamos era que se 
cumpla lo que el documento dice […] Si hemos pedido coliseo, estadio o 
cualquier otra cosa no es pecado, cuánto ha perjudicado el Consorcio Pasco 
[…] era evidente, la gente de la región estuvo detrás y pagó por eso, para que 
nos llamaran egoístas […]. (a-11).

Por otra parte, los primeros días de junio, el propio presidente del gorepa 
era quien expresaba que había intereses políticos maniobrando en las comuni-
dades con el fin de retrasar la construcción de los componentes del proyecto, 
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y que los convenios se venían cumpliendo con celeridad, de modo que a fines 
de 2018 el agua por fin llegaría a la ciudad.25

Sin embargo, más allá de estos incidentes, las obras en el punto de capta-
ción y el tendido de la línea central de conducción prosiguieron y el ritmo 
de negociaciones también mejoró. en parte porque una cantidad considerable 
de los convenios infraestructurales empezaron a ser entregados y, además, 
por el cambio de estrategia de relaciones comunitarias por parte del gorepa, el 
cual empezó a darle una mayor importancia al diálogo con los demás actores 
involucrados. 

No obstante, en la segunda mitad del año se reinician las paralizaciones 
en los frentes de trabajo; una vez más por el incumplimiento o cumplimiento 
parcial de algunos convenios. Los primeros días de agosto se suspenden las 
actividades en San Pedro de Racco, se paralizan los trabajos y casi inmediata-
mente se reanudan en Racracancha y los primeros días de setiembre, al anun-
ciarse el levantamiento del paro en San Pedro de Racco, es el frente laboral de 
yurajhuanca el que cesa sus quehaceres al romperse una vez más las mesas de 
negociación.

Una situación similar se produjo en Quiulacocha, pero con menor inten-
sidad, ya que las negociaciones finalmente condujeron a la apertura temporal 
de su frente de trabajo. y coincidiendo con estos hechos, el gorepa convocó el 
17 de agosto a una audiencia pública en el local comunal del asentamiento 
humano Columna Pasco, en la que comunicó a la población que el piap tenía 
un avance total del 92.9%, y donde además se eligió a un nuevo Comité Mul-
tisectorial de Defensa de la ejecución del piap;26 esta vez conformado por miem-
bros de la sociedad civil con mayor actividad e incidencia en los espacios de 
participación de la provincia.

No obstante, las múltiples tensiones en los frentes de trabajo, la débil capa-
cidad institucional del gorepa, así como el clima electoral cada vez más próxi-
mo, fueron minando las pocas oportunidades de articulación multisectorial. 

25. Véase: <http://www.regionpasco.gob.pe/wps/imagen-institucional/las-mas-leidas/
gobernador-lamenta-intromision-politica-en-obra-del-agua-para-pasco>.

26. No fue necesario desactivar o cesar de sus funciones al anterior Comité dada su inac-
tividad.
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5. Dinámicas interinstitucionales de colaboración 
 y gobernanza en el piap

5.1. El piap y sus espacios de participación

en el apartado anterior he resumido los acontecimientos más significativos de 
la implementación del piap, concentrándome en el periodo de ejecución de las 
actividades que configuran las dinámicas de poder en el ámbito rural del dis-
trito de Simón Bolívar.

Sin duda, uno de los rasgos más notorios es la heterogeneidad de actores 
institucionales involucrados en cada momento; cada cual con intereses, lógi-
cas y dinámicas propias que, como dice Panfichi (2011) son muy difíciles de 
articular y representar en el actual escenario sociopolítico, pues habilita signi-
ficativas estructuras de oportunidad a la acción colectiva contenciosa.

Frente a estas configuraciones de colaboración y dinámicas multiactor com-
plejas es que el enfoque de gobernanza-en-red resulta útil, en la medida en que 
permite comprender las dinámicas y dimensiones interactivas de los actores he-
terogéneos, inmersos en la intervención pública aquí analizada. 

en primer lugar, el enfoque de gobernanza propuesto captura la hetero-
geneidad e interdependencia creciente en el campo de lo público, en cuyas 
dinámicas se combinan elementos de jerarquía, negociación y deliberación. 
asimismo, estas dinámicas tienen lugar en marcos (framings) institucionali-
zados o informales, los cuales proveen de reglas, roles e incentivos al proceso 
de producción de los bienes públicos (Torfing, 2003; Sørensen y Torfing, 
2005).

además, el enfoque de gobernanza brinda una lectura dinámica de las 
estructuras de poder territoriales, y contribuye a entender cómo estas inciden 
en la planificación, implementación y sostenibilidad de las intervenciones pú-
blicas. También llama la atención sobre los mecanismos y modos de participación, 
en la medida en que estos constituyen dinámicas territoriales de colaboración, 
a través de la gestión de conflictos y la construcción de consensos (Remy, 2011; 
Farinós, 2008).

Dicho esto, a continuación analizaré los espacios de participación más 
significativos en la implementación del piap, luego me detendré en las tensiones 
y controversias suscitadas en los diferentes niveles de interacción institucional 
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y, finalmente, discutiré los momentos eficaces de colaboración y de construc-
ción de un débil capital social entre los actores heterogéneos involucrados. 

Identifiqué tres espacios de participación centrales en el piap: i. las reuniones 
discrecionales, ii. las reuniones de coordinación y iii. las asambleas comunales.

Las reuniones discrecionales fueron la forma más común de involucramiento 
y participación en las actividades del proyecto, que consistieron básicamente 
en —como dice Remy (2011)— modos no institucionalizados ni regulados de 
interacción política, en los que se tomaron acuerdos, se negociaron y firmaron 
convenios y se mediaron conflictos. este tipo de participación es bastante próxi-
ma al cabildeo clásico y a dinámicas más contemporáneas de intermediación 
y representación contenciosa; y, por su importancia en el caso aquí tratado, 
considero que tienen una mayor relevancia para el piap que los demás meca-
nismos de participación a nivel de interacciones en toda la red de actores. 

el entrevistado a-03 echa luz sobre sobre este punto:

Desde el inicio, las negociaciones han sido apresuradas y casi privadas, sin 
consultar a nadie, la gente era la última en enterarse de los convenios y ha 
seguido así […] Hay que reconocer la responsabilidad no solo de la región y 
sus dirigentes, sino de todos, porque así se ha manejado, es la forma en que 
se trabaja acá, los dirigentes de las comunidades están acostumbrados a eso y 
a veces apresura las cosas y otras genera todo lo que ya se sabe […] la mayoría 
de veces, sin que la población sepa la verdad y luego empiezan los problemas 
y las paralizaciones […].

Cabe destacar que ello evidencia que hay un marco sociocultural forjado 
por las relaciones comunidad-empresa propio de la historia extractivista de la 
ciudad, el cual posibilita y naturaliza un tipo de interacción institucional per-
sonalista y desregulado, con sus evidentes claroscuros en cuanto a legitimidad 
y representatividad.

Por su parte, las reuniones de coordinación,27 a diferencia de las anteriores, 
se caracterizan por ser espacios participativos institucionalizados y protocola-
res; es decir, ceñidos a normas claras de representación, uso de la palabra y capa-
cidad de deliberación. estos espacios, además, son convocados en el marco de 

27. También denominadas reuniones o mesas de trabajo. 
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las atribuciones políticas y jurisdiccionales de las instituciones competentes; 
de manera que, en aras de una gestión pública transparente, se supone que ga-
rantizan el libre acceso a su agenda y acuerdos a través de medios como: regis-
tros de asistencia, registro fotográfico, actas, comunicados, etc.

en el piap esta modalidad de participación ha sido muy importante, ya 
que ha permitido identificar diferentes tipos de problemas en más de un nivel 
de interacción institucional, así como suscribir importantes acuerdos de coo-
peración. Por ejemplo, estas reuniones fueron fundamentales para que el gorepa 
adopte la administración directa del proyecto; asimismo, estas coordinacio-
nes formales hicieron posible la intervención del pnsr en las comunidades de 
Simón Bolívar. De igual forma, los convenios entre el mvcs, el gorepa y emapa 
Pasco fueron resultado de las prolongadas mesas de trabajo en las ciudades de 
Lima y Pasco, entre mediados de 2017 y 2018.

Pueden incluirse, también, las sesiones del Consejo Regional de Pasco en 
las que los representantes de las comunidades participaron exigiendo el cum-
plimiento de sus convenios e informando acerca de los avances en la liberación 
de los frentes de trabajo. empero, los resultados y pormenores de las reuniones 
de coordinación no han sido del todo conocidos por la población, lo que ha 
generado un clima de desconfianza y pesimismo en el ámbito urbano de la 
provincia.

aquí nadie sabe nada, nadie comunica y las gestiones del Gobierno Regional 
han estado de espaldas a la población pasqueña […], y si se reúnen es a puer-
tas cerradas, entre ellos nomás negocian, cuando aquí el clamor es por el agua 
potable, es por una obra pública […] Ni los colegios profesionales ni la uni-
versidad se han manifestado […] hay una ignorancia total de cómo han es-
tado manejando el proyecto, yo me pregunto dónde está la contraloría, la 
defensoría que no vienen y auditan. (a-01).

De lo cual se colige que, si bien hubo ciertos momentos de participación 
colaborativa interinstitucional existieron, además, serios problemas de gestión 
y comunicación, dado que no es el único testimonio que revela este malestar.

y finalmente, dada su gravedad e impacto en los acontecimientos políti-
cos de la provincia, considero que las asambleas comunales son un tercer espa-
cio central de participación en la implementación de los componentes del piap, 
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ya que dirimen y legitiman cada una de las acciones que los demás actores 
emprenden en sus territorios. estas son las que optaron por tomar acciones 
contra la discutible intervención del Consorcio Pasco, y que desencadenó la 
suspensión total de sus actividades. Las asambleas son las que deciden respaldar 
al gorepa como administrador directo del piap, en la medida en que se cumplan 
los convenios; y son las asambleas un mecanismo consuetudinario de delibe-
ración campesina en las que además se decide autorizar la intervención de las 
municipalidades, programas sociales, ong y empresas extractivas. 

y para profundizar en el análisis de las dinámicas de colaboración, a con-
tinuación analizaré dos problemas de gobernanza centrales y profundamente 
incidentes en la implementación de los componentes técnicos y sociales del piap.

5.1.1.Participación limitada: «saben, pero no participan»
Como he descrito en líneas anteriores, no hubo un mismo nivel de colabora-
ción institucional en el piap; es más, no todas las instituciones involucradas 
participaron ni todas las instituciones participantes contribuyeron en la im-
plementación de las actividades del proyecto. el informante a-3 brinda insu-
mos interesantes para abrir la discusión:

Los problemas de colaboración no han sido solo por culpa del gorepa; los 
demás involucrados tampoco han sido muy entusiastas por razones políticas 
y por los problemas que implica sacar adelante este proyecto […] La provin-
cial28 se ha cerrado desde que la región asume el proyecto y tampoco quiere 
saber nada de lo que pasa en Simón Bolívar porque lo está viendo el pnsr; la 
ana […] que no está involucrada de ninguna forma y solo ve un proyecto de 
la laguna estanco con la Comunidad de Racco, después no tienen el más 
mínimo interés esos señores y eso pasa porque muchos de los que están en 
cargos públicos son políticos que aspiran a ser gobernadores, alcaldes y eso es 
clarísimo […] su injerencia se da en todos los frentes [...] Se podría decir que 
saben pero no participan de las actividades ni de las últimas convocatorias, y 
si participan retrasan las actividades buscando excusas o haciendo lío […].

Lo cual revela que en adición a las dificultades de coordinación y comu-
nicación por parte del gorepa hubo un profundo desinterés por parte de otras 

28. Se refiere a la Municipalidad Provincial de Pasco.
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instituciones del estado involucradas directa o indirectamente en la implemen-
tación de los componentes del proyecto. Siendo quizás los caso más resaltantes 
los ausentismos de la autoridad Nacional del agua (ana) y la Superintenden-
cia Nacional de los Servicios de Saneamiento (sunass). 

Hechos de considerable gravedad ya que la gobernanza de la producción 
y sostenibilidad de los bienes públicos requiere de la complementariedad entre 
mecanismos de participación democráticos y canales de vigilancia y rendición 
de cuentas (accountability), tanto para asegurar la calidad como para transpa-
rentar la gestión pública mediante la participación de la sociedad civil a lo largo 
de las actividades de intervención.

Por otra parte, en el último año de actividades del piap los vínculos de co-
laboración entre el gorepa y las comunidades de yurajhuanca y San pedro de 
Racco se deterioraron de tal manera que tuvo lugar una polarización muy acen-
tuada entre los gestores del proyecto, muy interesados en abrir los canales de 
participación, y los dirigentes «egoístas», que solo participan de las actividades 
en la medida en que obtienen «beneficios» para sus comunidades. el dirigente 
a-04 ahonda en ello:

No han convocado ni a asambleas ni a cabildos ni nada, solo cuando no 
hubo dinero el año pasado se pasearon por todas las comunidades diciendo 
que deberíamos hacer una marcha de sacrificio a Lima para pedir más presu-
puesto […] pero no informan sobre los avances y solo coordinan últimamen-
te por intermedio de la señorita de la parte social […]

el testimonio describe bien la fragilidad de los vínculos entre las institu-
ciones del estado y las comunidades, pues, según el informante, «no informan 
sobre los avances» y «no han convocado ni a asambleas ni a cabildos», propi-
ciando malos entendidos y desconfianza en detrimento de la legitimidad del 
proyecto.

además, tampoco hay rastro de otros mecanismos más formales de parti-
cipación a nivel regional como el presupuesto participativo o los Consejos de 
Coordinación Regional,29 los cuales no han tenido ninguna incidencia en las acti-
vidades de coordinación del piap, y sospecho que tampoco en otras actividades. 

29. en el portal de transparencia del gorepa solo figura su actividad hasta el año 2015.
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De modo que, a nivel de las comunidades y la ciudadanía en general, la par-
ticipación en el proyecto se ha visto restringida, en primer lugar, a reuniones 
discrecionales, habilitadas por episodios de acción colectiva contenciosa. y, 
por otro lado, a eventuales intervenciones orales y escritas en reuniones de 
coordinación. 

en adición, conviene considerar que la escasa participación de los actores 
podría explicarse por el bajo nivel de desarrollo de sus capacidades institucio-
nales, debido a que la heterogeneidad, como supuesto, es también desigual-
dad, e incide en la calidad de las relaciones de colaboración, en las capacidades 
de gestión y en los recursos de negociación. 

No obstante, considero importante salir del marco estrictamente institu-
cional para entender —desde otro ángulo— la participación limitada o poco 
comprometida de algunos de los tomadores de decisiones de las diferentes de-
pendencias involucradas en el piap. y en ese sentido afirmo que tanto las tra-
yectorias como los proyectos políticos personales permearon deliberadamente 
en las percepciones y acciones de varios funcionarios públicos durante todo el 
proceso de implementación del piap. especialmente en la etapa final, la cual 
coincidió con las elecciones regionales y municipales de 2018.30

5.1.2.Participación fragmentada: «participan, pero cada cual por su lado»
Como observamos, la participación en el piap no solo está limitada, también 
atraviesa un profundo proceso de fragmentación institucional que reproduce 
tanto la brecha horizontal (estado/gobiernos subnacionales) como la vertical 
(organizaciones/sociedad civil/sistema político) (Meléndez, 2012), con pun-
tos de encuentro muy débiles y condicionados a lógicas cuasi mercantilistas de 
negociación y de colaboración.

Como dice Panfichi (2011) «[…] no todos los actores están organizados 
ni están motivados por el interés público general, sino por demandas propias 

30. el gerente general de emapa Pasco, Julio Cajahuamán, postuló a la alcaldía distrital de 
yanacancha por el partido Podemos Perú; el alcalde provincial, Rudy Callupe, postu-
ló al Gobierno Regional también por Podemos Perú; el especialista comunitario del 
gorepa, Gerson Camones, postuló a la alcaldía provincial por el Frente andino ama-
zónico y el alcalde del distrito de Simón Bolívar, Zumel Trujillo, aspiró a ser elegido 
gobernador regional por el Movimiento Verde.
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o sectoriales»,31 de modo que no hay una articulación efectiva de intereses, sino 
conveniencias legítimas e ilegítimas que se encuentran, negocian, conflictúan 
y vuelven a encontrarse, para otra vez distanciarse, sin una gestión aceptable-
mente integrada u orientada al desarrollo, acción pública o cohesión territorial 
(Farinós, 2008). 

Sobre la participación fragmentada de las comunidades, el siguiente tes-
timonio es muy revelador:

Las comunidades de Simón Bolívar son bien recelosas en sus reuniones, 
sobre todo cuando firman convenios y ven sus acuerdos […] No permiten 
que otros, que no sean comuneros, participen ni estén presentes. ellos 
creen que es un convenio privado, así como con las mineras, igualito tratan 
a todos los que quieren algo con ellos y eso hace difícil para el resto saber 
qué es lo que realmente retrasa las tareas y quien incumple los acuerdos 
[…]. (a-01).

Lo cual nos vuelve a traer al terreno de los marcos institucionales socio-
culturales y a las narrativas territoriales en Pasco. al respecto, Urteaga (2011) 
sostiene que, en comunidades con una prolongada convivencia con las indus-
trias extractivas, acontece un proceso de «mineralización», que consiste en el 
empobrecimiento de las prácticas e imaginarios sobre el entorno y sus recur-
sos, de modo que surge y se naturaliza un ethos predominantemente extracti-
vista y pragmático. 

Por su parte Perla, basándose en las ideas de James Scott, arguye que las 
poblaciones en zonas mineras intentan crear o mantener vínculos con las empre-
sas en busca de beneficios que ellas consideran legítimos, y estos, generalmente, 
se establecen a través del empleo de los lugareños o mediante la implementación 
de programas de desarrollo local. De hecho, la posesión de la tierra y las fuen-
tes de agua se convierten, de esta forma, en las «armas insospechadas de los 
débiles» (Perla, 2017, p. 125). Sin embargo, durante la implementación del piap 
las grandes ausentes son las empresas mineras que, salvo pequeñas aparicio-
nes, han optado por permanecer tras bambalinas, de modo que las relaciones 
de vecindad y negociación se han establecido con las unidades subnacionales de 

31. La traducción es del autor.
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gobierno y otras presencias públicas en el territorio, las cuales, como es lógico 
pensar, siguiendo la lógica de Perla (2017), han sido tratadas como entidades 
privadas, ya que de ellas se espera tanto la provisión inmediata de bienes como 
la suscripción bilateral de convenios. 

Otro caso de participación fragmentada lo constituye emapa Pasco. es un 
hecho aparentemente paradójico, pues una de las razones de ser del piap es el 
fortalecimiento institucional de esta empresa Prestadora de Servicio (eps). No 
obstante, ha participado de forma intermitente en algunas actividades. en un 
primer momento acompañó el inicio de las obras del Consorcio Pasco, pero 
en 2016 se alejó del proyecto ante los cuestionamientos; posteriormente, en 2017, 
vuelve a participar de las reuniones de coordinación para la firma de convenios 
comunales junto al gorepa, para luego volver a tomar distancia frente a los cons-
tantes paros en los frentes de trabajo y, finalmente, en 2018, acceder a hacerse 
cargo de la operación y mantenimiento de los sistemas de dotación de las cinco 
comunidades de Simón Bolívar.32

Una trayectoria institucional verdaderamente errática, y que cobra senti-
do a la luz de los indicadores de gestión que la sunass produce, con el propó-
sito de medir el desempeño de las eps en materia de gestión y prestación de los 
servicios de saneamiento,33 los cuales indican que emapa Pasco, en 2018, se 
ubicó en el nada meritorio puesto 48, de un total de 49 eps contabilizadas a 
nivel nacional (sunass, 2018). 

Del mismo modo, otras instituciones y tomadores de decisiones partici-
paron de forma inconstante y prácticamente teniendo como intermediarios a 
un reducido número de instancias con muy escasos canales de comunicación 
y seguimiento de las actividades del piap.

La participación ha sido muy segmentada y, prácticamente, el gorepa era la 
única entidad que parecía saber qué estaba pasando y comunicaba esporádi-
camente de sus actividades […] aunque con varios representantes de comu-
nidades se reunían a puertas cerradas […] en el caso de la Distrital de Simón 

32. Mediante la firma de convenios con el pnsr.
33. estos indicadores de gestión son catorce y están clasificados en seis áreas de desempe-

ño: acceso al servicio, calidad del servicio, sostenibilidad financiera, gobernabilidad y 
gobernanza y gestión del riesgo de desastres.
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Bolívar tenían como exigencia principal que el pnsr y el gorepa vayan de co-
munidad en comunidad a explicar los temas técnicos, los avances y los plazos 
y, durante el 2017, han estado muy dispuestos a colaborar, aunque los espa-
cios han sido reducidos […] La provincial de Pasco ha estado totalmente 
ausente, eso no cabe duda […], el cac34 se ha restringido a sus temas de moni-
toreo, aunque sí tienen presencia en las comunidades y asisten a las convoca-
torias […] emapa tiene sus reservas, han mostrado una evolución favorable al 
proyecto pero siempre mantienen su distancia […]. (a-10).

es evidente que los débiles mecanismos de participación implementados, 
así como la propia cultura organizacional contenciosa en la localidad han pro-
ducido niveles pobres de inclusión y cohesión institucional generando, a su 
vez, desencuentros e incertidumbres respecto de los avances del proyecto. y a 
pesar de que en el último año el gorepa cambió su estrategia de involucra-
miento con las demás instituciones y generó ciertos espacios de participación, 
lo cierto es que hubo un camino dependiente (pathway dependent) de imple-
mentación signado por controversias y desencuentros muy difícilmente recti-
ficables en los meses finales de gestión del proyecto. 

en este punto de discusión es pertinente volver la mirada sobre la impor-
tancia de construir canales de participación como parte de una estrategia inte-
gral de gobernanza y gobierno de la heterogeneidad institucional, sobre todo, 
en contextos de producción de valor público y lucha contra las desigualdades, 
tal y como Remy (2011, p. 74) señala:

Los mecanismos de participación […] particularmente en los gobiernos 
descentralizados, pueden ser un elemento clave para que la sociedad perua-
na logre consolidar su democracia, controlar la excesiva influencia de los 
poderes fácticos (económicos, militares y eclesiales); combatir las extremas 
desigualdades promoviendo la dotación de servicios públicos con mayor 
alcance y calidad, y adaptados a la diversidad de situaciones territoriales del 
país, y generar mecanismos de inclusión política y social en poblaciones sin 
capacidad de voz política, manejadas como objeto de clientela o restringidas 

34. Centro de atención al Ciudadano del Ministerio de Vivienda, Construcción y Sa-
neamiento.



Heterogeneidad institucional y gobernanza en intervenciones públicas 
de agua y saneamiento: el caso del Proyecto Integral de Agua Potable en Pasco

365

a la protesta (y la represión) como mecanismos para obtener bases mínimas 
de igualdad y derechos. 

Finalmente, el proceso de implementación del piap iniciado en 2015, 
contra todo pronóstico, culminó su primera etapa en diciembre de 2018 des-
pués de maratónicas jornadas de trabajo. La ceremonia de inauguración tuvo 
lugar en la plaza mayor de Pasco, concitando todo el interés y júbilo públicos 
que un hecho de tal magnitud requería. 

Sin embargo, solo unos días después de la apoteósica celebración, el flujo 
de agua se detuvo abruptamente, provocando la sorpresa, indignación y frus-
tración colectivas. La prensa local informaba que solo era un leve problema 
técnico. el gorepa, incluso, insinuó un sabotaje de las comunidades, pero 
conforme avanzaron los días el problema adquirió proporciones mayores y 
aún hoy permanece sin solución. 

foto 1. cartel alusivo 
a la celebración de la llegada 

del agua a pasco.
Fuente: gorepa (2019).
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6. Conclusiones

en la implementación del Proyecto Integral de agua Potable en Pasco se invo-
lucraron actores heterogéneos provenientes de las instancias nacionales y sub-
nacionales de gobierno y la sociedad civil, los cuales articularon sus intereses y 
expectativas a través de dinámicas de colaboración orientadas a la materializa-
ción de los componentes de la intervención. y estas dinámicas de colaboración 
tuvieron lugar en espacios y temporalidades de diferente registro, siendo mol-
deadas, tanto por los arreglos institucionales de cada instancia, por las propias 
trayectorias de los tomadores de decisiones, como por las interacciones mis-
mas, produciendo así diferentes configuraciones de participación y articula-
ción intersectorial. 

en primer lugar, identifiqué el origen de las más relevantes dinámicas de 
colaboración en «las mesas para el desarrollo» del distrito de Simón Bolívar y 
en la firma de los convenios de cooperación con base en los derechos de servi-
dumbre de las comunidades inicialmente marginadas por el diseño del proyecto. 
estas dinámicas, a su vez, materializadas en reuniones discrecionales y asambleas 
comunales «a puertas cerradas», marcaron una pauta de interacción fragmen-
tada entre los actores, debilitando la capacidad de gobierno del gorepa, así 
como los marcos y procedimientos para la mediación de controversias. Lo cual 
se hizo evidente durante las primeras tensiones interinstitucionales originadas 
por el incumplimiento de los convenios entre el gorepa y las comunidades, y 
la desastrosa intervención del Consorcio Pasco, así como de la unidad ejecu-
tora del piap durante los primeros dos años de intervención.

y en 2017, cuando el gorepa asume la administración directa del proyec-
to, estas dinámicas de colaboración desreguladas, frágiles y contenciosas se pro-
fundizan a causa de la debilidad institucional de esta instancia, ya que, fiel a 
su estilo de gestión, normaliza estrategias poco claras y nada efectivas de go-
bernanza y negociación, en detrimento de su legitimidad y la del piap.

es la intervención del pnsr, a través de su integración al piap, la que habi-
lita ciertos canales de participación donde confluyen la mdsb, la Municipalidad 
Provincial de Pasco y emapa Pasco, así como otras instancias, directa o indirecta-
mente incidentes en los cursos de acción del proyecto. No obstante, y pese a 
estos esfuerzos, la dependencia de camino (path dependence) de las dinámicas 
de colaboración de los actores involucrados en la implementación del piap 
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incidieron en la profundización de una gobernanza, caracterizada por la 
ausencia de espacios regulados de participación y rendición de cuentas, por 
mecanismos poco representativos para la toma de decisiones y por una débil 
capacidad de movilización conjunta para materializar las actividades de la in-
tervención pública.

en consecuencia, la debilidad y ausencia de una gobernanza territorial mul-
tinivel perjudicó la coherencia y cohesión de las actividades de implementa-
ción, tanto a nivel del gorepa con las comunidades, como en lo referente a la 
intervención del pnsr en el ámbito rural del distrito de Simón Bolívar. Como 
resultado, se produjo el empobrecimiento de la capacidad de movilización con-
junta del entramado institucional —es decir, de la acción pública— y, al mismo 
tiempo, un entorno de desgobierno, desconfianza e incertidumbre en per-
juicio de la población y su urgente demanda por el recurso hídrico.
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resumen

Las elecciones Regionales y Municipales en 2018 han arrojado resultados 
importantes sobre la participación política de la mujer a nivel subnacional. en 
el ámbito distrital y provincial solo han resultado electas en el 4.73% de los 
distritos y provincias y su participación como cabezas de listas no superó el 9% 
a nivel local. Los resultados de las últimas elecciones han promovido una serie 
de investigaciones en las ciencias sociales, aunque estas han obviado un mo-
mento importante en la participación de la mujer en política: las campañas 
electorales. en ese sentido, ¿cómo se ejerció la representación política de las 
mujeres candidatas a nivel subnacional durante la campaña electoral? a partir 
del análisis sobre el rol que desempeñaron en la contienda electoral las candi-
datas a los municipios y regidurías en la provincia de andahuaylas, esta inves-
tigación concluye que en su constitución como candidatas se abren distintos 
procesos de negociación y formas de selección en las que se articulan sus pro-
pias trayectorias y los criterios de elegibilidad demandados en una arena polí-
tica masculina, que termina influyendo en su desempeño en el transcurso de la 
campaña. No obstante, algo es transversal: en la mayor cantidad de casos, ser 
candidata no parte de una decisión previamente tomada, y aquellas que termi-
nan participando suelen desempeñar funciones asociadas a la esfera femenina.
 

Palabras clave: representación política, campaña electoral, género, mujeres 
candidatas.

las mujeres en contiendas electorales

el caso de las candidatas a regidurías municipales 
durante las elecciones regionales y municipales 2018, 

en la provincia de andahuaylas
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abstract

The Regional and Municipal elections - erm 2018 have yielded important re-
sults on the political participation of women at the subnational level. at the 
district and provincial level, they have only been elected in 4.73% of the dis-
tricts and provinces and their participation as heads of lists did not exceed 9% 
at the local level. These results have motivated new studies from the social 
sciences, but they have missed an important moment about the participation 
of women in politics: political campaigns. In that sense, how was the political 
representation of women candidates at the subnational level exercised during 
the political campaign? Based on the analysis of the role that the candidates for 
municipal offices played in the electoral contest in the province of andahuay-
las, this research concludes that in their constitution as candidates, different 
negotiation processes and selection forms are opened in which they articulate 
their own trajectories and the eligibility characteristics of the predominantly 
male political arena. These different factors end up influencing their perfor-
mance during the course of the campaign. However, something is transversal: 
in the largest number of cases, being a candidate is not part of a decision pre-
viously made and those that participate tend to perform functions associated 
with the feminine sphere.

Keywords: political representation, campaign, gender, female candidates.

1. Introducción

Las últimas elecciones Regionales y Municipales (erm), han dado como re-
sultado una escueta participación femenina a nivel subnacional. a nivel dis-
trital y provincial solo han resultado electas en el 4.73% de los distritos y 
provincias, mientras que ninguna ha sido elegida como gobernadora regio-
nal (onpe, 2018). Cuando se observa su participación en la contienda, se 
tiene que solo el 8.2% de las listas distritales y el 8.1% de las listas provincia-
les ha sido encabezada por mujeres. Las cifras nacionales se equilibran al ob-
servar las candidaturas a regidurías municipales con una participación femenina 
del 44.1%. Sin embargo, el 41% de candidatas a regidurías en distritos se 
ubicó en el tercio medio de listas de postulación, y el 43% de candidatas a 
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provincias, en el tercio inferior (jne, 2018, 2019). Con este panorama, el caso 
de andahuaylas es resaltante: en las últimas elecciones hubo tan solo dos can-
didatas a la alcaldía provincial y ninguna mujer candidata para los veinte mu-
nicipios distritales. 

Diversas investigaciones en Perú y Latinoamérica han tratado de analizar 
las vicisitudes de la representación política femenina en distintos ámbitos: la 
política formal, la política comunal y la movilización social. ellas han demos-
trado la importancia de la mujer en las organizaciones indígenas, aunque tam-
bién los obstáculos para alcanzar posiciones de poder, tales como la segregación 
y el acoso sexual y laboral, y barreras invisibles asociadas a estereotipos de 
género (Llanos y Roza, 2018). Sin detrimento de la importancia de sus hallaz-
gos, la mayoría de estas investigaciones se han circunscrito el ámbito de acción 
política de las mujeres rurales a la comunidad o a los movimientos sociales 
(Rousseau, 2017, 2015, 2014; Canessa, 2005; Gutiérrez y Palomo, 2000; 
Hernández, 2008, 2001; Oliart, 2008) y poco se ha dicho sobre el rol especí-
fico de las mujeres rurales en la política formal, a pesar de reconocerse la doble 
discriminación a la que suelen estar sujetas (Zambrano y Uchuypoma, 2015; 
Bloj, 2013; Celis et al., 2014).

De otro lado, las investigaciones que han tenido como protagonistas a mu-
jeres que han logrado acceder a posiciones de poder como autoridades (Llanos 
y Tello, 2012; espinosa, 2012), o que participan como militantes en organi-
zaciones políticas (Hinojoza y Vázquez, 2018), han evaluado las limitaciones 
que encuentran respecto a sus pares varones, dejando de lado la propia re-
flexión de las candidatas sobre sus mecanismos y posibilidades de representa-
ción política como mujeres, en el marco de determinadas expectativas sociales 
de género. además, se ha excluido de los análisis un momento central para la 
observación del ejercicio de representación: la campaña electoral, momento 
en donde se escenifica el potencial de liderazgo para buscar adhesión y alcan-
zar puestos de poder.

en este contexto, la pregunta que buscará responder esta investigación es, 
¿cómo se ejerció la representación política de las mujeres candidatas a nivel 
subnacional durante la campaña electoral? Con este fin, se analizará el caso de 
las candidatas a municipios y regidurías de la provincia de andahuaylas du-
rante la erm 2018. en específico, se buscará responder a ¿qué características 
personales, trayectorias y criterios de elegibilidad marcaron la participación 
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de las candidatas en las elecciones? ¿Qué roles y funciones desempeñaron las 
candidatas durante la contienda electoral?, y ¿Qué recursos movilizaron las can-
didatas para obtener el respaldo de los y las votantes? 

2. Estado de la cuestión y marco conceptual

Los resultados de los últimos procesos electorales han motivado una serie de 
investigaciones, con el objetivo de entender la participación política de las mu-
jeres. estos estudios se han concentrado en cuatro grandes grupos: i) la parti-
cipación de las mujeres en contiendas electorales; ii) las implicancias de la cuota 
de género; iii) la experiencia de las mujeres electas y; iv) la participación de las 
mujeres en las organizaciones sociales y políticas. 

el primer grupo de investigaciones ha encontrado que a las mujeres se les 
solicita demostrar mayores capacidades y cualificaciones para participar en polí-
tica, y se les atribuye menos capacidades cuando son candidatas, a diferencia 
de sus pares hombres. así, la trayectoria política y el éxito personal son impor-
tantes para integrarse en la política formal (Cueva et al., 2018; Dador y Llanos, 
2007; Milosavljevic, 2007; Borner et al., 2009; Caminotti et al., 2011), mien-
tras que durante la campaña electoral se les atribuye estereotipos de género como 
su supuesta falta de liderazgo, y su candidatura se ve limitada por la forma que 
son representadas por los medios de comunicación (D’adamo et al., 2008; alva, 
2018; Llanos y Sample, 2008; Llanos, 2011; Llanos y Tello, 2012; Beltrán, 
2017, Dador y Llanos, 2007). 

el segundo grupo ha mostrado que, a pesar de la implementación de la cuota 
de género, los niveles de representación política no han mejorado. en ese sentido, 
si bien los estudios han mostrado un aumento cuantitativo en el número de mu-
jeres que participan en política, no ha habido correlatividad en la cantidad de 
mujeres electas como autoridades, ya que se les suele asignar los últimos puestos 
de las listas de candidatos (Barreto y García, 2007, Hernández, 2017; Villanueva, 
2003; 2004; Neciosup, 2015; Pinedo, 2010; Zambrano y Uchuypoma, 2015; 
pnud, 2012; Llanos y Tello, 2012). en cuanto al tercer grupo de estudios, aque-
llas mujeres que sí han sido electas ven reducidas sus posibilidades de consoli-
dar una carrera política, debido a que han sufrido acoso laboral y sexual o se les 
ha encomendado labores como asistentes de funcionarios hombres, ajenas a sus 



Las mujeres en contiendas electorales.: el caso de las candidatas a regidurías municipales
durante las elecciones regionales y municipales 2018, en la provincia de Andahuaylas

377

funciones (Llanos y Tello, 2012; espinosa, 2012; Quintanilla, 2012; Zambrano 
y Uchuypoma, 2015; Miloslavich, 2002; Tello, 2009). 

Por último, otro grupo de investigaciones han dado cuenta de la partici-
pación de las mujeres en movimientos indígenas y partidos políticos. en don-
de, por un lado, las mujeres que han conformado o integran movimientos 
indígenas obtienen cada vez más reconocimiento social y han logrado ganar 
espacios de participación (Rousseau y Morales, 2017) y, de otro lado, aquellas 
que militan en partidos políticos están subrepresentadas por la organización, 
debido a reglas informales o barreras institucionales fijadas por estereotipos de 
género (Jave y Uchuypoma, 2013; Cerva, 2014; Llanos y Roza, 2018).

Dicho lo anterior, en su mayoría, las investigaciones realizadas se han 
apoyado, sobre todo, en dos enfoques teóricos. el primero, en el concepto de 
división sexual del trabajo, que ha permitido comprender las relaciones y roles 
de las mujeres en una esfera de dominación y hegemonía masculina.1 el segun-
do, en la definición de representación de Piktin (1985),2 que ha permitido co-
nocer y visibilizar el estado real respecto al número de mujeres que participan 
en política y de su ejercicio como autoridades ya electas. Bajo estos enfoques, 
son pocas las investigaciones que han analizado el ejercicio de la representación 
como candidatas a un puesto de poder en el contexto de una contienda elec-
toral, tema central en este estudio. 

Conceptualmente, esta investigación se enmarca dentro de los debates 
de la antropología política; estrictamente, desde desarrollo teórico del con-
cepto de representación política3 dado desde los estudios antropológicos y de 

1. Véase Bjarnegård, 2013; Krook y Mackay, 2011; Lovenduski, 2005.
2. Piktin considera que la representación puede ser vista a partir de cuatro dimensiones. 

Los estudios sobre participación política de mujeres han considerado la representa-
ción descriptiva (véase Bjarnegård y Kenny, 2016; Bjarnegård y Zetterberg, 2016; 
Kenny, 2013; Hernández, 2017, Freidenberg y alva, 2017) y sustantiva (véase Bergqvist 
et al., 2016; Celis, 2009; Celis et al., 2008)

3. es válido aclarar que el concepto de representación política aplicado a los estudios de 
«la política» tiene diversos puntos de entrada y su definición es distinta dentro de las 
ciencias sociales. Si bien entendemos y rescatamos la importancia acerca de las nocio-
nes dadas sobre la representación política desde las ciencias políticas y la de represen-
tación desde la sociología, para los fines de esta investigación, decidí optar por las 
nociones de representación política usada en la antropología, que se ha usado poco 
para el análisis de «la política» y las contiendas electorales, pero que permitirá llegar 
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cientistas políticos de la escuela francesa. en ese sentido, la investigación reco-
ge y toma como base la teoría clásica dirigida por George Balandier, las inves-
tigaciones de los politólogos Bayart y Medard, quienes postularon la noción 
de «política desde abajo», y los estudios recientes de Marc abeles. Desde aquí 
se señala que el análisis de la representación política implica, transversalmen-
te, el estudio del poder y de las relaciones dadas que este genera en distintos 
niveles de la estructura social. entendemos por poder como una categoría 
inherente a la sociedad, que se manifiesta sobre las personas, influye en los te-
jidos sociales y tiene como hecho tangible la desproporcionalidad en las rela-
ciones sociales cotidianas, bajo los sentidos de reciprocidad y el consentimiento 
(Balandier, 1967). Reciprocidad, porque se deben responsabilidades y se otor-
ga obligaciones al representante; consentimiento, porque implica la cesión de 
legitimidad de los representados hacia el representante. De este modo, el po-
der político aparece en la competencia entre los sujetos como mecanismo in-
herente de resistencia ante la reproducción e intensificación de desigualdades 
(Balandier, 1967, 1994).

Bajo estas nociones, el poder es interpretado y aprehendido en la cotidia-
nidad a través de mecanismos de comunicación y el ejercicio mismo de la repre-
sentación (Balandier, 1994). De este modo, si bien la representación política 
es manifestada en las reglas o canales formales; también lo es en la puesta en 
escena de las prácticas locales cotidianas que se imbrican en el sistema político 
(Bayart, 1989; Médard, 1992). estos «modos de acción política» (Bayart, 1989) 
se ejercen desde las bases en donde los hechos, acciones, relaciones, tensiones, 
disputas, acuerdos, gestos y formas de actuar son partes fundamentales de un 
todo para entender la representación. 

en ese sentido, la política es una relación que reúne a un representante y 
una colectividad (abeles, 2008). Su representación se da mediante el ejercicio 
y la puesta en escena, por lo que se debe estudiar cómo emerge, se accede y se 
practica, en este caso, el poder (abeles, 1992, 1996, 1997; abeles y Jeudy, 
1997). Dado que en las sociedades occidentales el poder ha sido situado y le-
gitimado en las propias instituciones y bajo determinados mecanismos de elec-
ción, su estudio se da mediante el análisis del momento en el que este se pone 

a diversos hallazgos que posibiliten ampliar el debate sobre la participación política 
de las mujeres.
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en escena: las contiendas electorales; y su representación en los actores centra-
les de cada elección: los candidatos. De este modo, las contiendas son momen-
tos en el que la representación política se evidencia (abeles, 1997, 2015), y 
que, para el caso de esta investigación, se centra en el estudio de las elecciones 
regionales y municipales y, en específico, en el ejercicio de las candidaturas 
de mujeres candidatas a cargos públicos de los distritos de San Jerónimo y 
Talavera en la provincia de andahuaylas, apurímac. así, bajo el concepto de-
sarrollado aquí, es importante centrarse también en el análisis del contexto po-
lítico local, previo a su elección como autoridades o no, en su aparición como 
actores locales relevantes y reconocidas, y su ejercicio durante la campaña elec-
toral. en consecuencia, se busca entender cómo se da la representación de las 
mujeres candidatas, cuál es su lugar en la dinámica política local actual, las rela-
ciones que se establecen y los retos y límites que estas enfrentan, lo que permi-
tirá tener una mayor comprensión de la situación de la mujer en la política a 
nivel subnacional.

3. Metodología

esta investigación planteó el recojo de información mediante el método cua-
litativo y desde un enfoque etnográfico. el método cualitativo busca generar 
conocimiento desde los hechos cotidianos no controlados y basa su análisis en 
la profundidad de la información recogida más que en la representatividad o 
cuantificación de la data. en virtud de ello, centra su atención en la descrip-
ción e interpretación de los hechos (Rossman y Rallis, 2012). Por otro lado, la 
etnografía busca comprender los fenómenos a partir de las propias experiencias 
de los actores que, a través un trabajo de campo prolongado, intenta captar su 
entendimiento del entorno y el comportamiento del resto (Guber, 2001). así, 
el método cualitativo y la etnografía centra su rigurosidad en la exposición de 
la realidad y una interpretación sincera de los hechos, a partir del estableci-
miento de relaciones correctas con los entrevistados. y, desde la antropología, 
en: i) una relación adecuada entre los argumentos y la información de las en-
trevistas; y ii) el contraste de los datos de la entrevista con la realidad observa-
da, sin pretensiones de establecer dogmas, pero sí un análisis profundo de los 
fenómenos (Olivier de Sardan, 2018). 
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La investigación se realizó en los distritos de Talavera y San Jerónimo, en 
la provincia de andahuaylas, apurímac. La provincia cuenta con la mayor can-
tidad de población rural de la región: un 33.3% del total de habitantes (inei, 
2018). La elección del ámbito de estudio y de los casos que aquí se muestran 
se ha hecho sobre la base de que la provincia es reconocida por su gran activi-
dad política, cuenta con un importante número de organizaciones políticas, y 
concentra una baja participación de mujeres en política. además, apurímac es 
el departamento con mayor tasa diferencial entre el porcentaje de electoras y 
candidatas a nivel nacional (onpe, 2018). 

De otro lado, el análisis se centró en el estudio de caso de las candidatas 
municipales de andahuaylas; específicamente, en las aspirantes a regidurías 
municipales de los distritos de Talavera y San Jerónimo, que participaron en 
las erm del año 2018 a través de distintas organizaciones políticas. además, 
para el planteamiento, trabajo de campo y análisis se consideró el enfoque de 
interseccionalidad, que reconoce que categorías como la ruralidad, la etnici-
dad, el nivel educativo, la edad, entre otras, se intersecan con las categorías de 
género, influyendo en las experiencias y trayectorias de vida de las mujeres 
(Crenshaw, 1989; Cruells, 2015). el trabajo de campo tuvo una duración de 
veinte días en el mes de enero del año 2019, en el que se recogieron testimo-
nios y entrevistas de un total de quince candidatas a regidurías,4 una candida-
ta a la alcaldía provincial y ocho candidatos a alcaldías distritales, autoridades 
electas, mujeres no candidatas, personal de apoyo en campaña y familiares cer-
canos, entre jóvenes y adultos. adicionalmente, en esta investigación se utili-
zaron notas de campo, entrevistas y observaciones recogidas durante los meses 
de setiembre y octubre del año 2018. 

en cuanto a las técnicas de recojo de información, se realizaron historias 
de vida, entrevistas a profundidad estructuradas y semiestructuradas, con-
versaciones informales y la observación participante.5 La información recogida 
se organizó y codificó con base en las categorías de análisis planteadas en los 

4. Para las erm 2018, postularon un total de 51 mujeres a cargos de regidoras munici-
pales en los distritos de San Jerónimo y Talavera, provincia de andahuaylas. Para esta 
investigación se ha entrevistado al 30% del total de dichas candidatas. 

5. Respecto a la observación participante, esta técnica fue utilizada durante los meses de 
setiembre y octubre del año 2018, como parte del trabajo de campo para la elabo-
ración de la tesis de maestría. 



Las mujeres en contiendas electorales.: el caso de las candidatas a regidurías municipales
durante las elecciones regionales y municipales 2018, en la provincia de Andahuaylas

381

objetivos específicos, mediante el software de análisis cualitativo atlas.ti y la 
realización de matrices de información. Finalmente, dada la cualidad y sensi-
bilidad de la información, algunos nombres han sido reemplazados.

 
4. El contexto político: una historia política local masculina 

La historia política de la provincia de andahuaylas está marcada por cuatro 
grandes momentos que han configurado el contexto actual de cada nueva 
elección municipal. el primero es el proceso de toma de tierras, en la prime-
ra mitad de la década de 1970, ante la tardía llegada de la Reforma agraria; 
el segundo, la formación de las primeras organizaciones políticas locales; el 
tercero, el masivo paro agrario organizado por los agricultores paperos en el año 
2001, a raíz de los bajos precios del producto; y el cuarto, el proceso de des-
centralización y el masivo aumento de los movimientos políticos regionales. 
en cada uno de estos momentos, las mujeres han ejercido distintos roles que 
van desde la poca intervención hasta una activa participación como dirigen-
tes y lideresas, aunque subrepresentadas y usualmente invisibilizadas por sus 
pares hombres, quienes ocupaban los cargos dirigenciales más importantes. 
en este punto, se hará un recorrido a los distintos hechos que han configura-
do el contexto político actual de la provincia y el rol de la mujer en cada uno 
de ellos. 

4.1. El rol de las mujeres en las tomas de tierra 
 y primeras organizaciones políticas locales

La Reforma agraria promulgada por Juan Velasco, en el año 1969, buscaba 
realizar una reestructuración del sistema de tenencia de tierra, a través de la 
eliminación del latifundio y munifundio; incrementar los niveles de produc-
ción e ingresos del campesinado; y promover la participación de los campesi-
nos en niveles importantes de decisión a través de las empresas asociativas. Con 
la creación del Sistema Nacional de Movilización Social (sinamos), en el año 
1971, el sector campesino en andahuaylas esperaba que la expropiación de las 
haciendas se hiciera efectiva. este organismo tenía como objetivo promover 
«la organización campesina», incluyendo no solo a trabajadores de hacienda, 
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sino también a comuneros y agricultores independientes (Sánchez, 1981), y 
«la participación de las bases» (Matos Mar y Mejía, 1980). 

La demora en la ejecución de la reforma llevó a que en el año 1973 se cree 
la Federación Provincial de Campesinos de andahuaylas (fepca), por iniciati-
va de Lino Quintanilla, Julio César Mezzich y Feliz Loayza. Un año después, 
en 1974, fepca promovió la toma de tierras de 42 haciendas de la provincia 
(García Sayán, 1982; Sánchez, 1981), aunque meses después el Gobierno mi-
litar intervino y contuvo la movilización.

Los actores involucrados, los cargos que ocupaban y las acciones toma-
das durante el proceso de toma de tierras y Reforma agraria, ocurrido en 
andahuaylas, permite dar a conocer la posición que tenía la mujer en un es-
pacio que, para ese entonces, se vislumbraba de alta actividad política. Las 
mujeres entrevistadas señalan que, si bien en las movilizaciones, asambleas y 
reuniones organizadas por la fepca participaban mujeres, durante esos años, a 
ellas no les era permitido tener participación en la dirigencia comunal o de la 
misma federación. Por el contrario, su espacio de intervención se concentraba 
en el ámbito familiar, donde se dedicaban al cuidado de los hijos, la atención 
de sus esposos y al apoyo en las labores agrícolas. Una mirada en retrospectiva 
a dicho periodo de la historia política local, de parte de las mujeres entrevista-
das, da cuenta de eso, «las mujeres no han tenido lugar, no había dónde, los 
hombres eran los que mandaban ahí», señala una lideresa local. 

Durante la década de los setenta las mujeres no tenían un espacio en la 
estructura de las organizaciones que se estaban formando, ni en la dirigencia 
de las comunidades campesinas. Sí, dado el contexto de esos años, eran consi-
deradas para apoyar a la organización y las movilizaciones cada vez más cons-
tantes y grandes; aunque eso no quitaba o reducía las responsabilidades que 
tenían en el hogar, con sus hijos y esposos. el hombre era quien asumía cargos 
dirigenciales y de liderazgo, esto se evidencia en diversos registros fotográficos 
de la época, en donde se aprecia tres grupos claramente diferenciados: los di-
rigentes de las asociaciones campesinas, los hombres y las mujeres campesinas. 

La década de los ochenta supuso un resquebrajamiento en la estructura 
social y el debilitamiento del movimiento campesino. La intensificación del 
conflicto armado en la provincia provocó que los dirigentes campesinos sean 
perseguidos por miembros del pcp-sl y el ejército. Muchos fueron asesinados 
y otros decidieron huir hacia otros departamentos del país, lo que provocó que 
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todo intento de organización política local se retrajera por completo (Trelles, 
2015; 2019). La situación cambió para la década de los noventa en la que 
destacaron las elecciones de los años 1993 y 1995, ya que por primera vez, en 
la provincia, participaron dos organizaciones con gran arraigo en el sector 
campesino: Chanka-Kallpa y Todas las Sangres. 

La elección del año 1993, que marcó un hito en la participación política 
de los campesinos hombres, contó con una baja participación de mujeres y, en 
menor medida, las del sector rural. en efecto, en los distritos de San Jerónimo 
y Talavera, de un total de 74 candidatos de 13 listas distintas, solo 8 fueron 
mujeres, de las cuales 2 fueron cabezas de lista, ambas provenientes de la zona 
urbana. Hubo una situación similar para la elección provincial, en donde de 
un total de 115 candidatos solo participaron 19 mujeres. La situación no mos-
tró cambios significativos en las elecciones del año 1995. aunque no se cuen-
ta con datos de todos los postulantes, a partir de la revisión de algunas listas se 
puede inferir que la tasa de participación femenina se mantuvo similar a la elec-
ción anterior, con una o dos mujeres por listas a nivel distrital y entre dos y 
cuatro mujeres en las listas provinciales. 

el caso de B. Ríos grafica la situación de la mujer en política durante la 
década de los ochenta y las primeras elecciones de la década siguiente. Ríos, 
viuda, migró hacia el centro de andahuaylas y trabajó como ambulante para 
mantener a sus seis hijos. Desde ahí creó la primera asociación de comercian-
tes ambulantes de la provincia, de la cual fue elegida como secretaria general. 
Promover la asociación la hizo reconocida y tener un rol político activo, lle-
gando a trabajar para la asociación Pro Derechos Humanos (aprodeh), apo-
yando a mujeres cuyos esposos estaban desaparecidos. Su rol como dirigente y 
defensora de derechos humanos la consolidó como una dirigenta local y, para 
las elecciones del año 1993, fue convocada por los dirigentes de Chanka-Kallpa 
para ser candidata como primera regidora. 

a pesar de su reconocimiento, durante la campaña fue blanco de ataques 
de parte de la prensa y de otros candidatos: «a mí me despreciaron porque era 
mujer, porque era teniente alcaldesa, porque era viuda, “no puede ser una mujer 
que trabaja en la calle”, […] “cómo es posible que una mujer va a ser teniente 
alcaldesa en andahuaylas, eso no es posible”», recuerda. a pesar del acoso su-
frido, terminó siendo elegida como regidora, lo que causó gran sorpresa en la 
provincia, ya que era la primera vez que se elegía a una mujer para ese cargo. 
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Su trabajo desde el municipio y los comentarios discriminatorios que recibió, 
al ejercer su cargo, terminaron por convencerla de tener un rol activo y cons-
tante en política, lo que trajo como resultado que nuevamente fuera elegida 
como regidora en las elecciones de los años 1995 y 2006, y postulante en las 
de los años 1998 y 2018. Su caso, aunque excepcional por su posterior trayec-
toria, da indicios claros de que, para la década de los noventa, la participación 
de la mujer era excepcional, y aquellas que comenzaron a tener un rol prota-
gónico fueron muy criticadas y resistidas a todo nivel por sus pares hombres. 

4.2. La cuota de género y el proceso de descentralización: 
 las intervenciones de mujeres en la arena política

a fines de la década de los noventa se buscó promover la participación política 
de las mujeres en elecciones nacionales y municipales. en el año 1997 se pro-
mulgó la Ley N.° 26856 que establecía un porcentaje mínimo del 25% de 
hombres o mujeres en las listas de candidatos congresales. Meses después, ese 
mismo año, la cuota fue modificada y ampliada con la promulgación de la Ley 
N.° 26864, Ley de elecciones Municipales, que incrementó el mínimo de 
participación de hombres o mujeres al 30% por lista y extendió el requisito 
hasta las elecciones a regidurías municipales. 

Un año después, en las elecciones de 1998 en la provincia, el número de 
mujeres participantes se mantuvo similar al del año 1995: de un total de 69 
postulantes, 20 fueron mujeres, y aunque el porcentaje en relación con el total 
aumentó, se dio por una reducción en el número de regidurías en la provincia. 
en los distritos la situación cambió; por ejemplo, en San Jerónimo, cumplien-
do el mínimo requerido de 60 postulantes, 21 fueron mujeres que representa-
ban el 35% del total. Ninguna mujer encabezó alguna lista, solo una postuló 
como primera regidora y 15 de ellas (el 71.42%) estuvieron ubicadas en el tercio 
inferior. en ese sentido, la ley promulgada ayudó a que más mujeres partici-
pen como candidatas, pero no a que haya una efectiva representación. en di-
cho distrito, el consejo municipal ganador terminó siendo conformado por 
cinco hombres y una mujer.

La nueva década se inició con una gran movilización agraria. La caída del 
precio de la papa —que llegó hasta los S/ 3 soles por quintal—, provocó que 
pequeños y grandes productores paperos, empresarios locales y comerciantes 
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intermediarios se organicen en la Federación Regional agraria de apurímac 
(fedra) (Pajuelo, 2007). La organización realizó paros con gran participación 
de campesinos, entre los meses de abril y mayo del año 2000, que terminó ejer-
ciendo presión para que el Gobierno acceda a comprar el producto y se com-
prometa a estabilizar los precios, regularlos y tratar mejor a los productores 
agrícolas. Las movilizaciones y los logros alcanzados terminaron por situar a 
fedra como la más grande organización agrícola en la región, y ganó protago-
nismo como representante de la población rural de la provincia, permitiendo 
la emergencia de diversos líderes que llegaron a ocupar cargos como congresis-
tas, alcaldes distritales, provinciales y en el gobierno regional. No obstante, en 
los testimonios recogidos se suelen obviar la participación de la mujer, a pesar 
de haber tenido un rol importante. De hecho, fedra tuvo entre sus fundado-
res a Delfina alarcón, empresaria papera, que ocupó cargos importantes den-
tro de la Federación y lideró movilizaciones en la provincia. alarcón recuerda 
que abdón Martínez, empresario papero, la invitó a ser parte de la organiza-
ción, ya que ella administraba los cultivos de su familia. aceptó la invitación 
y la nombraron Secretaria de Relaciones Interinstitucionales desde donde bus-
caba articular a fedra con organismos estatales y organizaciones de la sociedad 
civil regionales y nacionales. 

el proceso de descentralización del año 2002 llegó en un momento crucial 
en la provincia. Dentro de las reformas planteadas, se promulgó la Ley N.° 27783 
que establecía la elección de consejos regionales cada cuatro años y permitía el 
reconocimiento formal de nuevas organizaciones subnacionales: los movimien-
tos políticos regionales. ese mismo año, con miras a las elecciones, los dirigen-
tes del fedra discutían la posibilidad de crear una organización política o 
plegarse a un partido nacional. Dado el contexto, los periodistas locales cues-
tionaban los intereses de los líderes de fedra por participar en política, y la real 
intención de sus líderes; Delfina alarcón fue una de las afectadas. Recibió críti-
cas por querer aprovecharse de los integrantes de la federación con miras a las 
elecciones municipales, aunque no sintió un trato diferenciado dentro de la 
organización: «nunca me han hecho sentir inferior a mí, de que me hagan 
sentir mal, no. al contrario, creo que como mujer me he hecho respetar, yo 
siempre he sido una persona de carácter y siempre me han respetado», señala. 

La proximidad de las elecciones y las críticas recibidas por la prensa local 
motivó a alarcón a promover la creación de una organización política, «quien 
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metió el bichito de entrar en política fui yo, yo compré el kit electoral, con mi 
hermano. yo les dije “saben qué, hay que meternos a política, tanto que nos 
jode la prensa, creo que tendríamos acogida”», dice. La propuesta, que fue 
bien recibida al inicio, fue dejada de lado, al poco tiempo, por los directivos 
hombres de la organización, quienes iniciaron un proyecto similar, pero sin 
tomarla en cuenta; «los tres andaban para arriba y para abajo», recuerda. 

el proyecto paralelo terminó con la creación del Frente Popular Llapanchik, 
movimiento integrado por diversas organizaciones, entre ellas fedra, y que años 
posteriores se consolidó como una de los más grandes movimientos en la re-
gión. Para su primera participación, la del año 2002, se acordó que la lista de 
candidatos a regidores de la provincia se conforme de forma equitativa por 
miembros de las organizaciones fundadoras. alarcón fue elegida como candi-
data en fedra, pero los dirigentes del nuevo movimiento no aceptaron su pos-
tulación, «me pusieron al final, porque yo reclamé, porque les dije “cómo fue 
con la lista” y me dijo, «ah, tiene que respetarse la lista» y me pusieron a rega-
ñadientas con el número siete […] querían sacarme a mí», señala. Colocarla 
entre los últimos candidatos de la lista provocó un conflicto entre ellos, «fue 
una indignación para mí, menospreciaron el valor de mi trabajo, de lo que uno 
hace. Les reclamé, “así no se trabaja”, les dije, “me ponen, me ponen”, “ya, te 
vamos a poner”», recuerda que le dijo uno de los dirigentes de Llapanchik. Fi-
nalmente, terminó postulando como cuarta regidora. 

en las elecciones municipales del año 2002 se dio un aumento de la par-
ticipación de mujeres como candidatas al consejo municipal provincial respec-
to a la elección anterior. De un universo de 118 candidatos, 43 fueron mujeres, 
representando el 36.44%, 2 mujeres encabezaron listas y 18 estuvieron ubica-
das en el tercio inferior, que representaba el 41.86% del total de mujeres que 
fueron candidatas. De las 43 candidatas, 13 postularon por movimientos po-
líticos regionales. 

Dicho lo anterior, se puede afirmar que la implementación de la cuota 
propició un aumento en la participación de mujeres en contiendas electorales, 
aunque el número de mujeres candidatas siempre bordeó el mínimo requeri-
do. No obstante, en andahuaylas, la cuota de género encontró su correlato en 
la participación que venían teniendo las mujeres en la arena política local desde 
años atrás, a través del activo e importante rol que desempeñaron en distin-
tas organizaciones sociales de base. en ese sentido, el aumento progresivo de 
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mujeres en política, durante la década de los noventa y los primeros años de 
la siguiente década, para el caso de andahuaylas, no se debió exclusivamente 
a la implementación de la cuota de género. Las organizaciones previas sirvie-
ron como plataforma para que distintas mujeres tomen protagonismo como 
lideresas locales y puedan introducirse en contiendas electorales. 

Por otro lado, el proceso de descentralización permitió que las mujeres 
tengan mayores posibilidades de participar en política. La creación de nuevas 
organizaciones regionales, como el caso de Llapanchik o Kallpa, que en su ma-
yoría fueron producto de movilizaciones y organizaciones sociales, amplió el 
espectro de participación de las mujeres, sobre todo de origen rural. al no par-
ticipar solamente partidos políticos —quienes usualmente consideraban mu-
jeres urbanas—, se tuvieron en cuenta a mujeres con distintos perfiles o ellas 
encontraron en los movimientos regionales una vía para insertarse en la polí-
tica. Los casos hasta aquí narrados son significativos. el caso de Ríos, alarcón 
y Rosales muestra que su activa participación en organizaciones sirvió como 
plataforma para ganarse un espacio como lideresas y luego como impulso para 
ser candidatas, aunque su espacio de acción siguió siendo el de las regidurías. 
Ninguna, hasta hoy, ha postulado como cabeza de lista. No obstante, la parti-
cipación de las mujeres durante esos años se limitaba en su mayoría a mujeres 
mayores de 35 años. Se han encontrado pocos casos de mujeres jóvenes como 
candidatas. 

4.3. La participación en cifras: las mujeres en las últimas contiendas electorales

Para las elecciones del año 2006 se dio un cambio en la configuración de las 
listas de candidatos a nivel municipal. La promulgación de la Ley N.° 28869, 
conocida como Ley del Concejal Joven, en abril de ese año, planteó que el 
20% de las listas de candidatos municipales distritales y provinciales esté in-
tegrada por jóvenes menores de 29 años. La intención de la norma era pro-
mover la participación de los jóvenes en la política, y renovar los cuadros 
políticos. este requisito configuró un nuevo panorama, ya no solo se buscaba 
que las listas estén integradas por un mínimo de mujeres, sino también que 
la conformen jóvenes, lo que, a la larga, ha promovido una mayor partici-
pación de mujeres jóvenes como candidatas, especialmente a las regidurías 
municipales. 
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en andahuaylas, la mujer ha pasado a ser quien ocupe las cuotas de gé-
nero y la cuota de jóvenes de las listas. Una evidencia clara son las cifras que se 
pueden recoger de las elecciones del año 2006 y en las de los años 2014 y 
2018. a continuación se mostrarán datos importantes de cada una de dichas 
las elecciones que enfatiza la participación de la mujer en contiendas electora-
les. en las elecciones del año 2006, en la provincia de andahuaylas se presen-
taron diez listas con un total de 120 candidatos entre postulantes a alcaldes y 
regidores; de estos, 44 eran mujeres, representando el 36.6%, y solo dos listas 
presentaron una candidata más que el mínimo requerido por cuota de género. 
Del total de candidatas mujeres, el 50% se ubicó en el tercio inferior de las 
listas y 22 fueron menores de 29 años, el 50%. No obstante, al cruzar las va-
riables de cuotas de género y juventud, se observa que el 72.72% del total 
de mujeres jóvenes, que postularon, estuvieron ubicadas en el tercio inferior 
de cada una de las listas. en dicha elección solo ingresaron tres mujeres como 
regidoras de un total de once regidurías. 

La situación fue similar para los casos de los distritos de San Jerónimo y 
Talavera en las elecciones de ese año. Por citar cifras importantes, en el primer 
distrito ninguna lista presentó más mujeres que el mínimo requerido. De un 
total de 54 candidatos, 18 fueron mujeres y de estas el 55.5% postuló en el 
tercio inferior de las listas. el caso de Talavera es resaltante, de trece listas de 
candidatos solo dos presentaron una mujer más que el mínimo requerido como 
candidata; de 78 candidatos en total, 28 fueron mujeres, representando el 
35%, y el 100% de las mujeres jóvenes convocadas postularon en el tercio 
inferior. en ninguno de los distritos hubo una candidata mujer al consejo mu-
nicipal como cabeza de lista, y solo una mujer en los dos distritos fue elegida 
como regidora. 

Desde ahí, el índice de participación de mujeres no ha sufrido mayores 
cambios. en las elecciones del año 2014, a nivel provincial, en total partici-
paron diez listas con 131 candidatos; de estos, 46 fueron mujeres, lo que re-
presentó el 35.11%, esta vez cuatro listas presentaron más candidatas que el 
mínimo requerido. No obstante, respecto a las otras variables las cifras no han 
variado. Del total de mujeres candidatas, el 54.34% postuló en el tercio infe-
rior de las listas y el 50% eran jóvenes. No obstante, el 82.60% del total de 
mujeres candidatas jóvenes postuló en el tercio inferior. en dicha elección solo 
una mujer fue elegida como regidora. 
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a nivel distrital la situación fue similar. De aquí se puede resaltar que en 
el distrito de San Jerónimo, del total de candidatos, el 43% eran mujeres, y el 
55.26% del total de mujeres candidatas postuló en el tercio inferior. además, 
el 76.47% de las mujeres jóvenes que postularon lo hizo en el tercio inferior. 
De esta manera, 11 de las 12 listas tuvieron a mujeres que cubrían las cuotas 
de género y juventud. en Talavera, el 38.8% del total de candidatos fueron 
mujeres, de estas el 60.71% se ubicó en el tercio inferior y, una vez más, las 
mujeres jóvenes fueron aquellas que cubrieron las cuotas y fueron, en su ma-
yoría, un 72.72%, ubicadas en el tercio inferior. 

Las elecciones regionales y municipales del año 2018 han dado cuenta de 
cifras similares, aunque con ligeros cambios. Considerando las candidaturas to-
tales de los distritos de San Jerónimo y Talavera, se estima que la participa-
ción de mujeres como candidatas subió hasta un 45.14%, es decir, participaron 
51 mujeres de un total de 113 candidatos. De los 67 candidatos hombres, el 
41.93% y el 8.06% eran menores de 35 y 25 años, respectivamente; esta cifra 
es significativamente distinta a lo sucedido con las mujeres, en donde de las 51 
candidatas mujeres, el 75.54% y el 29.41% eran menores de 35 y 25 años, 
respectivamente. además, el 52.94% del total de candidatas mujeres a regidu-
rías alcanzó la cuota joven, por lo que estas asumieron ambos requisitos de 
cuota. Finalmente, el 62% de mujeres jóvenes estuvo ubicada en el tercio in-
ferior de las listas. 

Lo señalado da cuenta que, a nivel descriptivo, la situación de la mujer 
que participa en política, en relación con sus candidaturas, no ha variado. en 
ese sentido, si bien la implementación de la cuota de género reflejó un ligero 
aumento en el número de mujeres candidatas, la tasa de participación de mu-
jeres se ha estancado y usualmente ha bordeado el mínimo requerido. La si-
tuación es similar con la cuota joven, aquí, en su mayoría, ha sido la mujer 
quien ha cubierto dicho requisito. De modo que no es raro que desde las 
elecciones del año 2006 el número de mujeres jóvenes candidatas haya au-
mentado en relación con las elecciones anteriores. Sin embargo, lo destacable 
es que son las mujeres jóvenes quienes usualmente ocupan el tercio inferior 
de las listas de candidaturas, el cual tiene mínimas posibilidades de elección 
(véase Cuadro 1). 
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5. Proceso de configuración de mujeres como actores políticos locales 

Con el inicio de un nuevo proceso electoral, la conformación de nuevas listas 
de candidatos de las distintas organizaciones, tanto de partidos políticos como 
de movimientos políticos regionales, es uno de los retos a superar. el proceso 
de elección de aquellos que serán candidatos y de conformación del orden de 
las listas no implica, necesariamente, cumplir con los objetivos de cada uno 
de los requisitos de cuotas, ni tampoco los procedimientos que demanda el 
Jurado Nacional de elecciones (jne). Para el caso de la provincia de andahuaylas 
son otros los criterios y los mecanismos bajo los cuales un ciudadano termina 
configurándose como potencial candidato. en ese sentido, la decisión final 
sobre las candidaturas termina dependiendo de los propios convocantes más 
que de las propias organizaciones.

Para las mujeres que terminan siendo candidatas la situación es distinta. 
a partir de los casos analizados se puede afirmar que su proceso de selección, 

erm distrito total de 
candidatas 

mujeres

total T/I mujeres 
jóvenes (%)

mujeres 
jóvenes T/I 

(%)

2006

andahuaylas 44 22 50 72

San Jerónimo 18 10 27 50

Talavera 28 18 42 100

2014

andahuaylas 46 25 50 82.60

San Jerónimo 38 21 44.73 76.47

Talavera 28 17 39.28 72.72

2018
San Jerónimo 

y Talavera
51 27 52.94 62

cuadro 1. participación y puestos de mujeres y mujeres jóvenes en las elecciones t/i:
tercio inferior. 
Fuente: infogob. elaboración propia. 
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convocatoria, candidatura y posición final en la lista no se inicia con una de-
cisión previa, sino con el llamado de los candidatos hombres, quienes ven en 
ellas una potencial candidatura y van a buscarlas para ofrecerles participar 
en política. en consecuencia, son dos las atribuciones necesarias para que ellas 
se constituyan como actores políticos en las contiendas electorales: i) sus propias 
trayectorias o las de sus familias, políticas o no; ii) los criterios considerados 
por los candidatos que las convocan. Las trayectorias y criterios se articulan en 
el momento de la elección de las candidatas, cuando se inicia el proceso de 
negociación y convocatoria para conseguir a las mujeres con un mejor perfil.

5.1. Trayectorias y características de las candidatas

a partir de los casos analizados, se han identificado tres tipos de mujeres can-
didatas que han participado en las elecciones municipales del año 2018: i) mu-
jeres con experiencia dirigencial; ii) mujeres profesionales; y iii) mujeres jóvenes. 
Cada una de ellas tiene distintas trayectorias, personales o familiares, que las 
establece como actores reconocidos y con potencial para ser tomadas en cuen-
ta por los candidatos hombres que terminan convocándolas. a continuación 
se mostrarán las trayectorias de distintas mujeres que, para las elecciones mu-
nicipales del 2018, postularon como regidoras en los distritos de San Jerónimo 
y Talavera.

5.1.1. Mujeres con experiencia dirigencial
en relación con el primer grupo, las mujeres suelen tener una larga experien-
cia como dirigentes locales de distintas asociaciones, usualmente, del sector 
agropecuario, textil, como también de las escuelas locales u otras organizacio-
nes de base, cuya actividad está directamente relacionada con aquello que es 
considerado como espacio de la mujer. Su participación, experiencia y buena 
gestión como autoridades dentro de las organizaciones les ha permitido ganar 
reconocimiento y ser consideradas líderes distritales, provinciales y regionales. 
Usualmente, las mujeres de este grupo son de origen rural, provenientes de los 
centros poblados o comunidades campesinas, y han ido construyendo su tra-
yectoria motivadas por la baja condición económica y familiar, sus deseos 
de mejorar su situación personal, como mujer y campesinas, y el gusto por el 
liderazgo. 
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Sobre este grupo se puede resaltar los siguientes casos: Nevisa Muñoz, 
nació en el centro poblado de Poltoccsa, en San Jerónimo, y tiene 42 años. 
Luego de concluir sus estudios secundarios viajó a Lima para estudiar enfer-
mería. estudió solo un ciclo, su hermano, quien le pagaba sus estudios, en-
fermó y, sin dinero para mantenerse, tuvo que regresar a andahuaylas. Luego 
de un breve viaje en busca de trabajo regresó a la provincia con la idea de 
quedarse dos semanas para cuidar a sus padres enfermos, pero sus hermanos no 
la dejaron viajar, la presionaron para que se quede y cuide de sus padres. en 
andahuaylas consiguió trabajo en agrofasa, una institución dedicada a traba-
jar proyectos productivos con madres de familia. ahí se hace reconocida en 
distintos lugares del distrito y a sus 25 años la nombran presidenta del Vaso de 
Leche de su centro poblado. en el año 2011 presentó un proyecto para crear 
una empresa de crianza de cuy a un concurso municipal, el cual ganó. Debido 
a eso, las mujeres que participaron de la propuesta la nombraron presidenta de 
la asociación ayllus de Poltocsa, cargo que asumió por dos años. Desde ahí ha 
venido trabajando con distintas mujeres; la empresa creció y para el año 2014 
crearon una cooperativa de productores que llamaron Copa Cuy, de la que es 
presidenta hasta el día de hoy. 

el caso de Victoria Ccorimanya es similar, nacida en el centro poblado de 
Lliupapuquio, San Jerónimo, y con 48 años señala que desde niña sintió inte-
rés por liderar, «siempre quería ser así, líder, participativa, en todo participaba, 
con los profesores, así». a los 13 años dejó la escuela y viajó a Lima en donde 
trabajó como empleada por siete años. a su regreso ingresó a agrofasa, en don-
de la eligieron presidenta, «a mí me gusta participar, yo empecé a participar 
“de esta manera vamos a trabajar, así vamos”, participo y me eligieron, porque 
era bien participativa, activa», señala. Dada su experiencia en agrofasa la eli-
gieron como presidenta del Vaso de Leche de San Jerónimo, cargo que ocupó 
por siete años —sostiene—, por su buena gestión. Luego, fue elegida como 
presidenta del comedor popular del distrito, en donde estuvo por dos años. 
Victoria recuerda que ella siempre participaba en concursos y los ganaba. al 
terminar su gestión en el comedor popular, formó una asociación de mujeres 
ganaderas y creó la asociación de Productores de Leche y Lácteo Natural Vida 
Sana (aprolenvisa), que estaba integrada por 600 mujeres, y de la que fue 
presidenta por seis años. Su motivación por participar en distintos concur-
sos la llevó a ganar proyectos en agroemprende y Procompite, y concursos 
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pecuarios organizados en los ámbitos provincial y regional. Su experiencia e 
impulso para promover proyectos la hicieron ganadora del Premio Nacional 
«Mujer emprendedora» en el año 2017. 

Otro caso resaltante es el de Mercedes Cebrián, de andarapa, de 55 años, 
con estudios secundarios no concluidos. ella es una reconocida dirigenta an-
dahuaylina y cuenta con una larga trayectoria. Comenzó en la década de los 
noventa como dirigenta del Vaso de Leche a nivel distrital y luego provincial. 
Después ha ocupado cargos como el de vicepresidenta y presidenta del Club 
de Madres Virgen de Fátima, asociaciones de artesanas de andahuaylas, y en 
2009 fue elegida presidenta de la asociación de Mujeres emprendedoras de 
andahuaylas, desde donde se extendió su reconocimiento a nivel regional. en 
2011 la eligieron como dirigenta de la Federación Nacional de Mujeres Cam-
pesinas, artesanas, Indígenas, Nativas y asalariadas del Perú, y, recientemente, 
ocupa el cargo de secretaria de Mujeres Indígenas en dicha organización. 

5.1.2. Mujeres con estudios superiores
Respecto al segundo grupo, las mujeres usualmente no tienen experiencia di-
rigencial y pocas han participado en algún proceso electoral previo como can-
didatas. en ese sentido, su reconocimiento a nivel local viene por su buen 
desempeño en sus actividades profesionales y por promover mejoras para su 
centro de trabajo a través de actividades deportivas, académicas, entre otras. 
en este grupo suele encontrarse a docentes o profesionales ligadas a la salud o 
administración, de origen urbano, pero que han trabajado o trabajan en la 
zona rural de la provincia. Que sean profesionales de estos rubros no es casual. 
en andahuaylas, durante la década de los noventa, solo existía un instituto 
superior en el que se enseñaba la carrera de educación, y la universidad más 
cercana estaba en abancay, donde había carreras como Medicina, enfermería, 
y Contabilidad y administración. 

en este grupo, sobresale el caso de angélica Palomino, nacida en el barrio 
de Totoral, en San Jerónimo, de 54 años, y docente de profesión. Durante su 
etapa como estudiante siempre fue miembro activa de las federaciones de es-
tudiantes. Cuando egresó, asumió distintos cargos en su barrio, hasta llegar 
a ser presidenta. además, ha sido miembro de la Federación de Mujeres de 
apurímac, en el año 2012. así lo resalta: «La vida misma te lleva a que uno sea 
autoridad». Durante su trabajo como docente en su centro poblado gestionó 
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la mejora de la infraestructura de su escuela y la renovación del material edu-
cativo de los alumnos. esa acción y su trayectoria previa la hicieron reconocida 
a nivel local. 

Otro caso resaltante es el de Sandra Rivas, nacida en el centro urbano de 
San Jerónimo, de 42 años, licenciada en educación por la Universidad Tecno-
lógica de los andes (utea) y con una maestría en Didáctica de la educación 
por la Universidad enrique Guzmán y Valle. Rivas señala que su trayectoria 
como líder comenzó desde pequeña: «Claro, ya inicia desde niño, ¿no?, por-
que yo me hacía cargo de mis hermanos»; pero recibe un impulso cuando 
comienza a ejercer sus labores como docente, trabajando con los alumnos y 
padres de familia. Se hace reconocida a nivel provincial cuando la destacan 
como directora de una escuela unidocente, en la comunidad campesina de 
Posoccoy, «ahí trabajo con los padres, con las mujeres, con los estudiantes, 
daba talleres, leía bastante y siempre me ha gustado hacer las cosas correctas», 
recuerda. en dicha escuela implementó un método de enseñanza que hizo que 
los alumnos mejoren su rendimiento escolar, lo que llamó la atención de otros 
docentes de la zona, quienes le pidieron que comparta su experiencia. ense-
guida pasó a ser docente universitaria en la utea, donde labora actualmente. 

Finalmente está Nancy Peceros, nacida en el centro urbano de Talavera, de 
41 años, docente de profesión, egresada del Instituto Superior Pedagógico José 
María arguedas y con una segunda especialidad en la Universidad Champagnat. 
Durante sus años de estudiante en el instituto fue dirigenta estudiantil. al egre-
sar la destacaron a una comunidad lejana, por lo que decidió renunciar y postu-
lar como auxiliar en un instituto educativo cerca de su hogar. Desde ahí ha 
incentivado la práctica del deporte entre los alumnos y a pedido de los padres 
de familia creó, el año 2017, una academia de deportes para niños y adolescen-
tes que ha ganado reconocimiento.

en las elecciones del año 2018, en los distritos de San Jerónimo y Talavera 
participaron un total de 27 mujeres profesionales, entre técnicas y universitarias, 
de un total de 51 candidatas, con carreras ligadas a la educación (8), Contabi-
lidad (8), administración (6), Salud (3), agronomía (1) e Ingeniería (1). 

5.1.3. Mujeres jóvenes
Por último, las mujeres jóvenes guardan como característica común el ser pro-
fesionales recién egresadas, con poca experiencia laboral, o estudiantes en curso 
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en institutos o universidades de la zona. en la gran mayoría de casos, no han 
tenido ningún tipo de experiencia en política, ni han ejercido algún cargo como 
dirigentas o líderes, aunque algunas resaltan su interés por ser reconocidas 
como líderes locales y ven en la política una vía para lograr su objetivo. ade-
más, suelen ser miembros de familias reconocidas a nivel distrital o de su centro 
poblado.

Herminia yauris nació en el centro poblado de Champaccocha, San 
Jerónimo, y tiene 25 años. yauris recuerda que su interés por ser líder surgió 
cuando durante sus vacaciones escolares viajaba a Lima para trabajar como 
empleada del hogar, en donde pudo sentir las diferencias sociales. eso la mo-
tivó en su deseo de ser profesional, estudió contabilidad en la utea, de donde 
egresó el año 2017. Ha trabajado en empresas cooperativas y entidades finan-
cieras, no ha tenido experiencia previa en política, ni ha ejercido cargo alguno 
en ninguna organización, debido a que: «solo me dedicada a estudiar, no tenía 
tiempo para eso», afirma. Proviene de uno de los centros poblados más gran-
des del distrito, donde los hombres de su familia son reconocidos y han ejer-
cido cargos como autoridades. además, señala que su familia es apreciada porque 
nunca ha tenido problemas en su comunidad y siempre recibe bien a quienes 
visitan su casa. 

Caso similar es el de yaneth Maucaylle, del centro poblado de ancatira, 
San Jerónimo, de 25 años y agricultora. Tuvo que hacerse responsable de sus 
cuatro hermanos menores cuando su papá falleció, lo que no le ha permitido 
estudiar. al igual que yauris, Maucaylle se interesó en política cuando notó 
que los candidatos que iban a su centro poblado prometían obras y una vez 
electos no cumplían. «Paraban festejando, tomando cerveza y a mí no me 
gustaba, decía “quién puede gobernar distrital, provincial, quién puede mejo-
rar nuestro apurímac”, en mi pensamiento siempre estaba la comunidad y en 
mi comunidad también gobernador venía, no sabía en qué gastaba la plata, no 
me gustó para nada», señala. Su familia también es reconocida, su papá fue 
autoridad en la escuela de su centro poblado, y otro de sus tíos es reconocido 
por haber sido uno de los fundadores del Movimiento Independiente Fuerza 
Campesina Regional, organización que ganó la gobernación regional en el 
año 2014. 

en cuanto a jóvenes de la zona urbana, estefany altamirano, de San Jeró-
nimo, y con 24 años es estudiante de Derecho en la utea. actualmente, es 
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practicante en la oficina anticorrupción del Poder Judicial en andahuaylas. Más 
allá de su experiencia profesional, no ha tenido experiencia previa en política 
y nunca ha ejercido ningún cargo en organizaciones o dentro de su centro de 
estudios; aunque siempre ha tenido interés por la política. Su papá es un polí-
tico activo, reconocido en el distrito y la provincia. Integró el movimiento 
Todas las Sangres a mediados de la década de 1990, fue candidato a la alcaldía 
del distrito, en el año 1998, y en los últimos años ha trabajado para distintas 
gestiones municipales. 

Finalmente, un caso resaltante es el de las primas alarcón, en el distrito 
de Talavera. Heidi alarcón, de 28 años, estudió Contabilidad en la Universidad 
alas Peruanas. Desde que terminó sus estudios ha trabajado en una entidad fi-
nanciera local y nunca tuvo interés en participar en política ni ser candidata, ya 
que para ella los jóvenes que apoyan lo hacen por puestos de trabajo. Situación 
similar a las de sus primas Coralí alarcón, quien es contadora y estudió en la 
utea y Guiliana alarcón, quien es estudiante de administración en la Universi-
dad Nacional José María arguedas. Ninguna de las tres tuvo experiencia polí-
tica previa a las elecciones del año 2018. La familia alarcón es reconocida en 

con experiencia 
dirigencial

profesionales jóvenes

Trayectorias 

• Sin estudios 
profesionales

• Dirigenta de 
asociaciones y 
cooperativas 

• Ganadora de 
premios

• Con alguna 
experiencia previa 
en política

• estudios 
superiores

• estudios de 
posgrado

• Promotora de 
eventos culturales

• Usualmente 
sin experiencia 
política

• estudiantes 
universitarias

• Trabajo en 
entidad público   
o privada

• Familia 
reconocida 

• Sin experiencia  
en política 

cuadro 2. características transversales en las trayectorias de mujeres. 
Fuente: Trabajo de campo.
elaboración propia.
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el distrito por ser una de las primeras en poner una fábrica de ladrillos, labor 
que realizó su abuelo durante muchos años como trabajador en la munici-
palidad. en los distritos de San Jerónimo y Talavera, de un total de 51 can-
didatas mujeres, 27 eran menores de 29 años, representando el 52.94%. 

5.2. Criterios de elegibilidad de las potenciales candidatas 

Las trayectorias formadas o adquiridas por cada grupo de mujeres las establece 
como actores localmente reconocidas y con potencial para insertarse en la arena 
política local. No obstante, su poca o nula experiencia en política electoral y 
partidaria no las coloca necesariamente como actores políticos y con posibili-
dad de ser candidatas. Para eso requieren de la convocatoria de los candidatos, 
que usualmente son hombres, ya sean cabezas de listas o postulantes a regidu-
rías. Su constitución como candidatas está directamente relacionada con cri-
terios de elegibilidad que, dependiendo de cada elección, son buscados por los 
candidatos convocantes. Para las elecciones municipales del año 2018 se han 
identificado cuatro criterios importantes: i) mujeres solteras o mujeres sin hi-
jos; ii) mujeres con red social o de parentesco; iii) mujeres con arrastre de voto, 
y iv) de buena reputación y nuevas en política. 

5.2.1. «Solteras, sin hijos o con hijos mayores» 
La campaña electoral implica jornadas de largas horas de coordinación y de 
visita a distintas zonas de la provincia que usualmente comienzan por la madru-
gada y terminan a media tarde. esto requiere que aquellas personas que aceptan 
ser candidatos asuman, muchas veces implícitamente, que tendrán que dejar de 
lado sus labores diarias, sean estas el propio trabajo o las responsabilidades del 
hogar y con la familia. a partir de las observaciones realizadas, la situación 
respecto a los hombres no presenta mayores dificultades. aquellos que terminan 
siendo candidatos suelen pedir licencia o permiso en sus trabajos, y aquellos 
que se dedican a la agricultura ven sus chacras en sus horas libres. No obstante, 
la situación de las mujeres casadas o con hijos es doblemente complicada, ya 
que muchas de ellas, además de dedicarse a su trabajo o estudios, también son 
responsables del cuidado de sus hijos, la atención al esposo y el mantenimien-
to de su hogar, lo que limita el tiempo disponible para dedicarse a la campaña 
electoral. 
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Las responsabilidades con su familia y su hogar es asumido, por los can-
didatos convocantes, como una limitación que puede menguar el correcto desa-
rrollo de la campaña, por lo que en la mayoría de veces, al momento de buscar 
candidatas, prefieren convocar a una mujer sin hijos o con hijos mayores, «se-
ñoras que tienen familiares, también en esa parte, frenan su gestión, optaría 
que tenga un hijo o no tenga, porque ahí tenemos más facilidad para poder 
hacer gestiones, salir, por aquí, por allá, hay que estar atrás de los proyectos», 
señala un candidato a la alcaldía de San Jerónimo, «aquí lo que esperamos es que 
se dedique al trabajo, eso nos conviene a nosotros», concluye. el tener hijos pe-
queños también es asumido como una limitación por las propias mujeres can-
didatas. Una lideresa local señala que, a pesar de que le han propuesto postular 
a diversos cargos, ella los ha rechazado porque es madre soltera y tiene que estar 
pendiente de sus dos hijos. Una situación similar es la de Nancy Peceros, quien 
apenas aceptó ser candidata se arrepintió: «yo decía, “ay, en qué me he metido 
Dios, ahora mis hijos van a estar abandonados, qué hago”», recuerda. 

De otro lado, una situación más compleja en la búsqueda de mujeres can-
didatas son los esposos. Tanto hombres candidatos como mujeres reconocen 
que andahuaylas es una provincia machista. Para los candidatos convocantes, 
buscar a una mujer no solo involucra conversar con la posible candidata, sino 
también hablar con el esposo, en una conversación en la que se le cuenta cómo 
es el trabajo en campaña, «hay que hacerle conocer mis planes a ellos, para 
poder trabajar con toda la familia y para llegar a su pueblo. [...] Hay algunos 
esposos que no aceptan, o aceptan, pero va pasando el tiempo, algunas cositas, 
en las reuniones que se ponen celosos porque tenemos que salir de noche, de 
día, en carro, voy a recogerla, vamos, regresamos, no se sabe a qué hora va a 
regresar, once, doce de la noche, después de reuniones que duran largo, regre-
samos y ahí dudan», señala un candidato distrital. 

Lo señalado toma sentido con el testimonio de María allendes, una de las 
dos candidatas a la alcaldía provincial. allendes, en un primer momento, que-
ría tener solo a mujeres como cabezas de listas en los distritos, fue a buscarlas y 
muchas aceptaron, pero al poco tiempo le decían que no iban a poder, «Íbamos 
felices, en la primera vez, “Voy a hablar con mi esposo”, decía. en la segunda 
vez, “a mi hijo voy a preguntar”. en la siguiente que íbamos “No, es que voy 
a viajar, que mi hija estudia, que no, debo al banco”, cualquier excusa», recuerda, 
y concluye, «Las mujeres estamos doblemente sometidas, tanto por la sociedad 
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y por los esposos. el esposo no quiere, quizá cuando volvimos no ha querido 
el esposo. entonces, por eso, sometidas doblemente». Testimonio que es rea-
firmado por Mercedes Cebrián, quien señala que, en andahuaylas, las mujeres 
que participan de forma activa en organizaciones de base o asociaciones, como 
de la que ella es dirigente, y terminan participando en política, suelen ser mu-
jeres solteras o viudas y pocas las que tienen esposo. 

5.2.2. Con liderazgo y estudios profesionales
Uno de los criterios considerado como el más importante por los candidatos 
convocantes es que las mujeres tengan experiencia como líderes y sean profe-
sionales. Que sean lideresas porque su experiencia les ha permitido conocer las 
necesidades del distrito y tienen un compromiso por la mejora social y econó-
mica del mismo, «mujeres líderes, con deseos de servir a su pueblo, que tengan 
el don de servir y que haya pasado cargo, que tenga experiencia», comentó uno 
de los candidatos. aquí, la experiencia de las lideresas es considerada como 
algo importante; le imprime a la lista un mayor grado de seriedad y un com-
promiso implícito de trabajo para su distrito. así, tanto para las mujeres urba-
nas como rurales, se busca «que haya asumido responsabilidades, que haya 
servido a su comunidad y tenga aceptación con la población, que no tenga 
observaciones o que también actualmente asuma un cargo. La comunidad ve 
a la gente responsable, honesta, honrada, algunos valores la gente ve en la co-
munidad y a ellos la gente los elige, entonces nosotros lo que vemos es más que 
nada por ese lado», afirma otro de los candidatos.

También se suelen buscar mujeres profesionales, que es el criterio más 
importante en la selección de candidatos. Idealmente, se intenta contar con 
alguna candidata que sea profesional o esté cursando estudios superiores. el 
objetivo es dar la imagen de un equipo que sabe qué hacer en caso gane las 
elecciones. No se requiere que las candidatas tengan una profesión determinada, 
pero lo primordial es que la postulante sea una profesional o en vías de serlo. 

empero, lo ideal es encontrar candidatas que agrupen estos dos criterios 
a la vez, que sean líderes y profesionales; por ello es que, usualmente, se suelen 
buscar mujeres con estudios superiores y que sean reconocidas por realizar 
actividades que van más allá de sus labores profesionales. Debido a esto es 
que, usualmente, las primeras en ser buscadas y convocadas son docentes que 
realizan actividades extracurriculares que las han hecho reconocidas a nivel 
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local. No obstante, de no encontrarse docentes, se recurre a lideresas con una 
amplia experiencia en distintas organizaciones de base, o a mujeres profesio-
nales con características similares. De hecho, estos criterios son, en muchos 
casos, conocidos por las candidatas elegidas, quienes suelen afirmar que fue-
ron convocadas por su experiencia o por ser profesionales, «uno, porque soy 
profesional; el segundo, yo no soy creída, me ha gustado apoyar a mi gente, a 
mi pueblo, les he dado la mano y siempre les he apoyado», afirma una candi-
data a regidora. Finalmente, este criterio no está restringido a mujeres de ori-
gen zona rural o urbana, ni que tenga un rango de edad específico, por lo que 
la variedad en la selección suele ser alta. 

5.2.3. Con arrastre de votos y red social o de parentesco
el arrastre de votos es otro de los criterios considerados por los candidatos que 
convocan a mujeres para que postulen como regidoras. aquí, en especial, se 
buscan a: a) mujeres que hayan tenido cargos de dirigentas en distintas orga-
nizaciones, o b) que hayan durado mucho tiempo en algún cargo importante 
en organizaciones locales. ambas situaciones garantizan a los candidatos que 
las mujeres puedan convocar a los miembros de sus organizaciones y que estos 
la apoyen tanto a ella como a él con sus votos, «ella era presidenta de un gru-
po de asociación de leche fresca, ella manejaba 250 personas, entonces por ahí 
hemos tratado de invitarla, porque tiene una organización. Cuando trabaja en 
una organización, por lo menos invita a unos cuantos, el 60% con todo el 
equipo viene», sostiene un candidato distrital.

No obstante, para los candidatos convocantes, no es la única manera de 
conseguir votos, también está, c) la red social o de familia extensa, y d) el reco-
nocimiento familiar con el que carga la candidata. el primero, debido a que al 
tener una familia extensa, usualmente, esta suele apoyar a los familiares que 
postulan, pero más importante aún es que la familia de la candidata termina 
ayudando y haciendo campaña. esto es relevante porque muestra que hay una 
estrategia que no solo se limita a proyectar cierta imagen como candidato, 
sino, también, a buscar la mayor cantidad posible de gente que ayude en una 
campaña que requiere muchos colaboradores y gente comprometida, «Han 
visto otras condiciones, que tenía buena cantidad de familiares, que apoyaban 
y por ahí. esa es la justificación que me dieron», señala un candidato al recor-
dar cómo fue que terminó eligiendo a su candidata a regidora. 



Las mujeres en contiendas electorales.: el caso de las candidatas a regidurías municipales
durante las elecciones regionales y municipales 2018, en la provincia de Andahuaylas

401

Sin embargo, si hay un criterio altamente demandado, ese es el del reco-
nocimiento familiar. aquí, las mujeres cuyas familias son reconocidas por te-
ner a otro familiar ligado a la política o reconocido, ser dueños de empresas 
locales, o directores de colegios, suelen ser las primeras convocadas. Los casos 
que ejemplifican esta situación es el de una candidata a primera regidora, en 
el distrito de Talavera, quien es docente y cuenta con una trayectoria, pero 
al consultar al candidato a la alcaldía, este señaló que la convocó porque era 
una mujer notable del distrito, cuyo esposo es una «persona importante en 
andahuaylas, que ha sido el creador del carnaval andahuaylino que es el 
Pukllay, y es una persona muy querida aquí en andahuaylas», afirma. Un caso 
similar es el de estefany altamirano, quien reconoce que la convocaron por 
ser hija de un político: «yo creo que fue por mi papá, sí, me lo dijeron, que es 
una familia conocida, te conocen y va a haber gente que te va a apoyar», seña-
la. O el caso de Heidi alarcón, ella le preguntó al candidato por qué la había 
convocado y este le respondió que «“son referencias de varias personas”, y la 
familia también que tengo, que es alarcón, que es numerosa, es por eso [...] 
un poco para jalar votos», sostiene. 

5.2.4. De buena reputación y nuevas en política 
aunque no suele ser mencionado explícitamente, para el caso de las candida-
tas mujeres, la reputación es otro de los criterios considerados por los candida-
tos a la hora de seleccionar a las candidatas. en cierta medida, si bien este no 
es el principal criterio a considerarse, sí es uno de los primeros que se usa como 
filtro para descartar potenciales candidatas. La buena reputación en mujeres 
no solo se restringe al no haber tenido antecedentes penales. Para aquellas can-
didatas que provienen de la zona rural, el no contar con denuncias por malos 
manejos de dinero, o ser «mal vistas» en sus comunidades, es otro de los aspec-
tos considerados al momento de evaluar su convocatoria, mientras que para 
las candidatas de la zona urbana, no ser acusada o señalada de cometer actos 
de corrupción es suficiente. 

No obstante, lo que más se busca es que aquellas mujeres que finalmente 
llegan a ser candidatas, sean reconocidas por ser buenas hijas, madres o espo-
sas, dedicadas a su familia y que no tengan problemas familiares, ya sea con sus 
esposos o con el resto de la familia. También, se cuida que las candidatas no 
sean blanco de comentarios negativos en aspectos de su vida privada —ser 
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divorciada o tener problemas maritales— como de su vida pública —ser una 
buena vecina o buena comunera—. en ese sentido, se busca a mujeres que 
guarden cierto perfil que reduzca al mínimo la posibilidad de ser criticadas en 
campaña y que dañe la candidatura de la lista. No es extraño, entonces, que al 
ser preguntados por las características ideales de una mujer en política, los can-
didatos cabezas de lista hayan señalado el que tenga buena imagen y reputa-
ción como características ideales. 

De lo anterior se desprende también la idea de que la política es para gente 
nueva. en consecuencia, los candidatos convocantes suelen buscan mujeres que 
no tengan experiencia previa en contiendas electorales. esto lo reafirman los 
candidatos, quienes señalan que los electores están cansados de los políticos 
de siempre y quieren una renovación. Uno de los candidatos a la alcaldía de 
San Jerónimo señala que al buscar candidatas buscaba «gente sana y fresca»; es 
decir, que no tuviera algún tipo de experiencia como autoridad dentro del es-
tado y no hubiera sido «perturbado con puestos de trabajo o propinas». Otro 
candidato afirmó que buscar mujeres sin participaciones previas en elecciones 
tiene un doble objetivo: por un lado, demostrar que en su lista hay gente nue-
va que proyecta una imagen de renovación política; por otro lado, evitar que 
la mujer pueda ser blanco de acusaciones de corrupción. Ser nueva en política 
es importante; por ejemplo, de las 51 candidatas que se presentaron en los dis-
tritos de San Jerónimo y Talavera, solo 4 habían participado en elecciones ante-
riores, lo que representa el 7.84% del total. 

en virtud de lo dicho hasta aquí, es importante resaltar que estos criterios 
no son independientes ni encuentran su correlato en los perfiles de cada mu-
jer. Por el contrario, durante el proceso de selección de candidatas, los criterios 
se articulan e intersecan y, dependiendo de las necesidades del candidato y de 
las trayectorias y características de cada potencial candidata, se priorizan unos 
sobre otros. así, dependiendo del contexto de cada nueva elección y de los re-
quisitos que son prioritarios, cada criterio adquiere mayor o menor relevancia. 
esto no quita que haya un ideal de candidata a encontrar: mujer profesional, 
con experiencia dirigencial y reconocimiento/arraigo local. ellas suelen ser las 
primeras en ser buscadas y al ser pocas son disputadas por los convocantes. 

Se puede resaltar que en las últimas elecciones se viene priorizando el li-
derazgo y, sobre todo, que se incluya el requisito de los estudios superiores, 
algo que pone a las mujeres jóvenes como elegibles para la convocatoria. Solo 
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en San Jerónimo y Talavera, para las elecciones del año 2018, de 51 candida-
tas, 37 eran menores de 35 años. esto pone a las mujeres mayores en una si-
tuación de desventaja y con pocas oportunidades de participar en política 
porque solo cuentan con estudios escolares concluidos o no llegaron a termi-
nar su educación básica y que, además, son de origen rural. Siempre, en ambos 
distritos, solo 10 de las 51 candidatas tenían estudios básicos, cantidad que 
se reduce a cuatro con candidatas mayores de 35 años y estudios escolares 
concluidos. 

5.3. Proceso de (s)elección de las candidatas para la contienda electoral

el proceso de selección de candidatas se inicia —salvo casos excepcionales como 
los de las dos candidatas a la alcaldía provincial en el año 2018—, con la de-
cisión de un grupo de candidatos hombres quienes, además, ya tienen decidi-
da su posición en las listas. es un proceso que tiene dos momentos claves: la 
elaboración de una lista de las mujeres a convocar, de parte de los candidatos 
hombres, y la convocatoria y negociación del convocante con las mujeres con-
vocadas, momento en el que se llegan a acuerdos y compromisos, como tam-
bién se generan las mayores tensiones. Sumado a esto, y de manera transversal, 
están los mecanismos bajo los cuales las mujeres terminan siendo inscritas, en 
los que muchas veces son sorprendidas o presionadas a aceptar la propuesta 
por el entorno social o familiar. a continuación se mostrarán casos de diversas 
mujeres que grafican distintos modos de elección, negociación e inscripción. 

La elaboración de las listas de las potenciales candidatas comienza con un 
sondeo previo del candidato a la alcaldía de posibles mujeres a las que se po-
dría convocar. el sondeo suele hacerse a través de personas cercanas al candi-
dato, quien consulta por los datos personales de las mujeres que se acerquen al 
perfil deseado, «Teniendo referencias llegamos a ellos, referencias de la pobla-
ción, preguntando quién podría ser. La gran mayoría es por referencias, muy 
buenas referencias de ellos», sostiene un candidato. Otro candidato distrital 
afirma que llegó a saber de las mujeres candidatas por los comentarios que se 
tienen de ellas, «Por los contactos, las amistades que tenemos, “oye, hay tal per-
sona, universitaria, en educación intercultural”», afirma. También se presen-
tan casos en donde el candidato delega la responsabilidad de buscar posibles 
candidatas a un grupo de colaboradores, como en el caso de Lucio Quintana, 
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candidato a la alcaldía de San Jerónimo, «Tuve una reunión con los jóvenes y 
les pedí que ellos regresen a la comunidad y hagan un diagnóstico de a quién 
podemos llamarla, ellos que vayan a buscarla». O también entre las mujeres 
familiares de los hombres que apoyan al candidato distrital. Debido a esto, es 
común que los candidatos a la alcaldía no mantengan una relación cercana con 
las candidatas hasta el día que se hace la propuesta, aunque, en algunos casos, 
dada la trayectoria de la mujer o la de su familia, ha escuchado de ellas. este 
primer momento no es algo que represente mayores problemas para el candi-
dato, la cantidad inicial de mujeres a convocar es amplia; aunque sí es algo que 
debe elaborarse en el menor tiempo posible, ya que las mujeres con los perfiles 
deseados suelen ser las primeras en ser convocadas. 

Hecha la selección de las candidatas se inicia al segundo momento: la 
convocatoria y negociación. La convocatoria de las candidatas comienza dos 
meses antes de la presentación de las listas, aunque frecuentemente suelen ser 
convocadas dos semanas o hasta dos o tres días antes de la fecha límite. Se han 
hallado cuatro mecanismos de convocatoria y estrategias de negociación.

Un primer mecanismo es que el candidato, personal de apoyo y otros 
candidatos de la lista busquen a alguien cercano a las candidatas, para que las 
busque con el fin de pactar una reunión. Las reuniones suelen ser directamen-
te con las candidatas si es que son mayores o, si es joven, se pacta un encuentro 
con su familia. en la reunión, el candidato a la alcaldía suele presentar a todo 
su equipo y su plan de trabajo para el distrito, en caso gane la elección. Luego, 
se le propone a la convocada participar como candidata en la lista, no sin antes 
decirle los motivos de su elección. ese es el caso de Danaiy, a quien el propio 
candidato fue a buscarla, «Usted es joven, usted trabaja, usted no tiene ningún 
vínculo con la política, no tiene problemas», le dijo; pero también la buscaron 
porque su familia tiene una empresa importadora de vehículos. La situación es 
similar para el caso de Heidi, «Me busca [el candidato], me llama, que quiere 
conversar conmigo, y me aborda en la puerta de mi casa y me dice: “Hemos 
visto en ti, queremos nos acompañes en la plancha”», recuerda; o el caso de 
Sandra, a quien el mismo candidato fue a buscar porque fue su alumno en la 
universidad. 

Danaiy rechazó la propuesta, sostiene que nunca le ha interesado la polí-
tica porque es un espacio de corruptos. el candidato le insistió y le dijo que 
«No había quién lo apoye», por lo que terminó aceptando, sobre todo, porque 
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el candidato es compadre de su papá y una persona a quien conocía desde 
niña; sin embargo, ella le dijo que solo aceptaría si es que no le pedían nada a 
cambio, ni dinero ni apoyo, tampoco participar en algo relacionado con la 
campaña electoral, solo prestaría su nombre para completar la lista. Bajo estas 
condiciones terminó postulando como regidora. a Heidi, el candidato le pro-
puso ser candidata a regidora porque veía en ella un perfil de líder y era de una 
familia «notable» en el distrito. en la reunión, recuerda, el candidato fue claro 
en decirle que postularía como última regidora, ya tenían a otra mujer mayor 
que iría con el número uno y que la buscaba porque con ella completarían la 
cuota de mujer y de joven. Que no iba a ingresar como regidora. a Heidi le 
gustó la sinceridad del candidato, conversó con sus padres quienes le dijeron 
que acepte, y lo hizo porque pensó que era una oportunidad para experimen-
tar algo nuevo y crecer como profesional, aunque puso como condición que 
no le hagan hablar en público, que ella trabajaría en campaña más como apo-
yo, dada su timidez y nervios cuando tiene que hacer una exposición o dar 
discursos. 

el caso de Nevisa es similar, a ella fueron a buscarla unos jóvenes de su 
centro poblado a quienes se les había delegado la tarea de buscar una mujer. 
Un día se le acercaron y le hicieron la propuesta, ya que era líder y reconocida. 
ella no aceptó por miedo a que durante la campaña se hable mal de ella como 
una mala dirigenta de su cooperativa y la acusen de malversar fondos o coger 
dinero. a pesar de eso, los jóvenes fueron a buscarla seis veces más. en la sexta 
visita le dijeron que no se irían si no aceptaba «Tú tienes que acompañar, 
mujeres como tú no vamos a encontrar [...], porque no se iban y así con frío, 
de noche, estaba lloviendo de noche y tanto que me hacía frío y no se iban, 
“Nos tienes que aceptar, nos tienes que aceptar”»; debido a la insistencia ter-
minó aceptando. Luego, el candidato fue a buscarla, conversó con ella, le contó 
de sus proyectos. ella le dijo que quería postular como primera regidora, el 
candidato le respondió que no se podía porque ya estaba designado, pero acor-
daron en que vaya en el segundo lugar. además, Nevisa le dijo al candidato 
que hable con su esposo para evitar problemas futuros, y que le diga cómo 
funciona la campaña y qué es lo que iba a hacer. No obstante, el que Nevisa 
aceptara sin consultar con su familia, primos y tíos, le trajo problemas. Cuan-
do fue a comunicarles su decisión, muchos se molestaron por no habérsela 
dicho antes, ya que se habían comprometido a apoyar a otros candidatos e, 
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incluso, uno de sus sobrinos iba a postular como candidato por otro parti-
do. Nevisa señala que fue un error no hacer esa consulta antes, ya que tomar 
una decisión sin consultarle a su familia pudo haber quebrado las relaciones 
entre ellos. 

Un segundo mecanismo es el de invitar a las mujeres a reuniones de la 
organización o el grupo de candidatos. La invitación suele ser de familiares o 
amigos quienes tienen alguna relación con los candidatos o están apoyándolos. 
este es el caso de estefani, a quien invitaron a participar de una reunión parti-
daria para que se integre como militante, «Mi prima se conocía con el candida-
to, ellos se conocían por trabajo, ella me llama y me dice, “Oye, estefany, ¿no 
quieres conformar este partido avanza País?”, le dije, “ya, vamos, pues”». Su 
intención era conocer de la organización, que era nueva en andahuaylas. en 
la siguiente reunión, ella pensó que la lista de candidatos estaba completa, 
pero el candidato distrital dijo que no tenían candidatos y la propusieron, «No 
sabía, no sentía, dependo de mis padres y ellos me propusieron, el candidato, 
porque conocían a mi papá. ellos me propusieron, “Por qué tú no, eres este-
fani, tu papá es conocido, yo también te voy a apoyar”, yo me emocioné y dije, 
“Sí, ya”», recuerda. Si bien estefani aceptó, no sabía en qué lugar postularía, 
solo le dijeron que los primeros puestos serían para los representantes de los 
centros poblados más grandes, que era ya un acuerdo previo. No obstante, 
poco antes del cierre de la inscripción le dijeron que iría como número uno, 
«Fui, y me dice, con el candidato, “Sabes qué estefani, creo que por estrategia 
vamos a ponerte a ti en el primer regidor”». La estrategia respondía a que el 
candidato era de uno de los centros poblados y consideraron que los primeros 
de la lista no podían ser también de la zona rural. Con ella, como segunda, 
mostraban que también consideraban a la parte urbana. 

Para Josefa la situación fue de total sorpresa. Un día en el parque se le 
acercó el esposo de una vecina del trabajo en la feria, quien sería el candidato 
a consejero. Él le preguntó si iba a apoyar a alguien en campaña y ella le dijo 
que no, ahí él le propone «Por qué no podemos ir, tú regidora y yo consejero», 
le dijo, «estamos queriendo ir, pero parece que regidora... nos hace falta regi-
doras, contigo hemos encontrado». ella no aceptó, ante la insistencia le dijo 
que si no encontraba a nadie la llamen. Una semana después, dos días antes 
del cierre de inscripción, la llamaron y le dijeron que había una reunión, que 
fuera, «Fui a ver qué van a hablarme, en qué están», recuerda; pero le dijeron 
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que había sido elegida como regidora provincial e iba a ir en el puesto cinco, 
que solo querían su apoyo, mínimo y en lo que ella pueda. ella aceptó. 

Un tercer mecanismo es el de las convocatorias a último momento. aquí 
las mujeres reciben las propuestas entre dos a siete días antes del último día de 
inscripción. La llamada puede estar acompañada de una invitación a una reu-
nión, pero en todos los casos, el objetivo con la convocada es que termine 
aceptando ser candidata,. Dado el apuro, no hay margen para el rechazo y el 
reinicio de la búsqueda de otra persona. el intermediario, al igual que en la 
situación anterior, suele ser una persona cercana, como familiares o amigos. 
Cori recibió la llamada de su mamá la tarde de un día mientras estaba en la 
universidad; tenía que ir rápido a una reunión, «Ven estamos listos para la re-
unión», le dijo. ella pensó que era para ver la candidatura de su tío, quién 
había sido voceado para ser candidato a la alcaldía provincial, «él también 
estaba pensando lanzarse y yo, “Mamá, no, vayan comenzando, porque a mí 
me aburre estar ahí, no me gusta esas cosas”, y me dice “No, no, vente, vente, 
tienes que firmar, luego te vas”», recuerda. al llegar, su mamá y su tía, quienes 
apoyaba al candidato, se lo presentan. No lo conocía, no había escuchado de 
él ni tampoco de la organización. Con sorpresa, escuchó de su mamá y tía que 
iba a ser candidata a regidora, «Me presentan al candidato y me dice: “Bueno, 
tú vas a acompañar como regidora, como cuarta regidora”; y así fue como me 
enteré que estaba yendo como regidora», dice. Cori menciona que al inicio no 
quiso aceptar, pero por la presión de su tía y su mamá tuvo que hacerlo. Falta-
ban dos días para el cierre de la presentación de las listas. Su papá, que había 
recibo propuestas para ser candidato distrital, tuvo que rechazarlas.

Un caso resaltante, que muestra que este tipo de situación se da a todo 
nivel, es el de Mercedes, reconocida dirigenta con una amplia trayectoria, miem-
bro de una federación nacional de mujeres campesinas y excandidata al Con-
greso por el Frente amplio. ella recuerda que varios partidos fueron a buscarla 
y ella no aceptaba. La base de su federación había acordado apoyar a un can-
didato. Para las elecciones del año 2018, representantes del Frente amplio 
volvieron a buscarla para que postule como consejera regional. Negoció su 
entrada, pidiendo a cambio postular ser primera o segunda en la lista. Se lo 
negaron argumentándole que esos puestos ya estaban ocupados, pero que con 
la posición que fuera igual entraría. Rechazó la propuesta. Una semana antes 
del cierre de la presentación de listas, el candidato regional fue a su casa para 
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pedirle que acepte la propuesta, ella les dijo que ya estaba como candidata con 
otro candidato, «“Tu dni”, me dice, “¿Para qué?”, le digo, “Vamos a buscar en 
el sistema”, y yo hecha una sonsa doy y, “No estás mamá, no estás”, pero yo ya 
había ido a inscribirme, a duras penas le di, le di yo mi dni», recuerda. ante su 
negativa, el candidato se fue. 

Cuatro días después llegó un candidato a regidor provincial, con todos 
los papeles de inscripción y solo tenía que firmar, «“Compañera, ya está ce-
rrándose, aquí firme, aquí”, “Qué voy a firmar, ¿dónde está mi dni?”, “No, 
que hemos llevado a abancay”, “yo les he dado solo para que busquen en el 
sistema”, “ya, firma aquí”, “¿Pero, yo voy a ir como segunda?”, un día faltaba, 
vino desesperado y le digo, “No, compañero, no voy a ser”, “No, pero compa-
ñera, ya está todo, con lo que le has dado tu dni ya lo ha subido al sistema, ya 
estás inscrita”», recuerda, sin saber qué sucedía. Terminó firmando, asumió 
que ya todo estaba hecho, que si no firmaba no iba a cambiar nada. esto le 
trajo problemas con las bases de su federación, quienes se habían comprome-
tido a apoyar a otro candidato. Se molestaron con ella y fueron a encarar al 
candidato, a decirle que lo que había hecho era robar y mentir. También le 
trajo problemas con los miembros del otro partido, quienes confiaban en que 
ella iba a ser candidata con ellos. Decidió no tener ningún tipo de participa-
ción en campaña, ni hacer campaña para ella ni apoyar al partido. 

Un último mecanismo es el de decisión comunal. aquí el candidato va a 
los centros poblados del distrito o barrios del distrito y se reúne con sus direc-
tivos para ofrecerles la posibilidad de que tenga un candidato en la lista al 
consejo municipal. Comúnmente, los candidatos ponen como requisito que 
quien sea elegido tenga el perfil que necesitan o les falta en sus listas, por lo 
general que sea mujer y, en otros casos, mujeres jóvenes. así, la decisión de 
quién termina siendo candidata es tomada por la asamblea, por votación a 
mano alzada, sin injerencia del candidato o de la organización. 

el caso de aydee ejemplifica lo dicho, fue convocada para la asamblea 
extraordinaria que se iba a llevar en su centro poblado, ella pensó que en la 
asamblea se iba a tratar temas de infraestructura y construcciones que se esta-
ban haciendo. al llegar estaba presente el candidato, ella lo saludó y le dijo que 
iba a apoyarlo con su voto, y ahí se enteró que ella había sido nominada, «Lo 
habían llevado en secreto, yo no sabía, de ahí me dicen que usted ha sido ele-
gida para que vaya con el número siete», afirma. Les dijo que no podía, que 
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solo podía apoyar, pero no como candidata, «yo no sabía qué pautas han to-
mado, pero me han elegido, han elegido candidatos una noche. yo me he 
dado la sorpresa que he ganado con 138 votos», afirma. ante la insistencia 
volvió a rechazar la propuesta, «Pero me han suplicado y he tenido que acep-
tar. Pienso que yo no podía negarme», concluye. aydee se enteró que sería can-
didata dos días antes del cierre de presentación de las listas y no pudo negociar 
su puesto en la lista, eso hizo que sepa desde el inicio que no iba a ingresar 
postulando última. eso, afirma, la hizo sentir mal. Similar es el caso de Her-
minia. en su centro poblado hicieron una asamblea, ella se encontraba en la 
ciudad haciendo los trámites para sacar su título universitario. Su papá la lla-
mó para decirle que la habían invitado a ir a la asamblea, «Mi papá viene y me 
dice, sabes qué hija, vas a ir a la base, te están invitando». ella no fue a la reu-
nión. Días después, cuando hubo una reunión familiar, se enteró que había 
sido elegida por la asamblea. ella no quiso aceptar, pero lo terminó haciendo 
por presión de su familia, quienes no querían que se hable mal de ellos en su 
centro poblado, «Qué van a decir acá en nuestro pueblo la gente, “esa chica 
porque ha estudiado se ha creído, no quiere a su pueblo, por un rato será, vas 
a ir a las elecciones y te vas, ¿acaso te están direccionando?”, “ya, ni modo, iré, 
pues”, y así fue», concluye. 

 a partir del análisis de los casos, sus trayectorias, los criterios requeridos 
y los procesos de convocatoria y negociación, se puede afirmar que la posición 
de la lista en la que una mujer termina postulando no tiene una relación direc-
ta con su trayectoria; pero sí, responde a las propias estrategias de los candida-
tos. Quienes al evaluar su trayectoria ven si pueden obtener o no más votos. 
en consecuencia, las mujeres que terminan postulando en los primeros lugares 
son las que más se acercan al perfil ideal que se busca en cada campaña o a los 
votos que puede arrastrar. además, la posición final es la lista dada, no como 
producto de negociaciones. Si bien hay un rango de agencia de la candidata, 
esta finalmente termina postulando en los lugares que quedan libres o aprove-
chando el apuro de los candidatos por conseguir una mujer que integre la lista. 

La búsqueda de candidatas suele estar supeditada a la red cercana del 
convocante, quienes son los que hacen el trabajo de buscar los mejores perfiles 
y también de convencerlas de aceptar. De otro lado, el proceso de negociación 
implica un doble interés, se busca a la mujer con el mejor perfil y la candidata 
busca estar en mejor posición. ambos, para el caso de candidatas, abren la 
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posibilidad de negociación, aunque limitada. No se han encontrado casos en 
que las mujeres candidatas a estos cargos sean quienes muestren un interés 
inicial en participar. eso, junto a su convocatoria por recomendación, con-
lleva a que muchas veces las candidatas no sepan con quién van a postular, 
quiénes sean los otros integrantes de la lista, ni tampoco con qué organización 
lo harán. en todo caso, es algo que tampoco es imprescindible para terminar 
aceptando.

6. Ejercicios de representación de las candidatas 
 durante la campaña electoral6

Durante la campaña los candidatos a la alcaldía, junto a los miembros de sus 
listas despliegan una serie de estrategias con miras a obtener la mayor cantidad 
de votos. Las propias candidatas a las regidurías o aquellas que son familiares 
de los candidatos hombres, son importantes en distintos momentos y van co-
brando o perdiendo relevancia a medida que la campaña avanza, en donde se 
configuran tensiones o conflictos entre ellas. Se puede afirmar que el nivel de 
involucramiento de las candidatas en la campaña está directamente relaciona-
do a i) el respeto a los acuerdos a los que se llegaron; ii) la posición final que 
terminan ocupando en la lista y; iii) los recursos que pueden movilizar, sean 
estos económicos o sociales. Sí, debe mencionarse que aquellas candidatas que 
son colocadas en las últimas posiciones de las listas son las que tienen menor 
participación, influido por las expectativas iniciales por ser candidata, el notar 
que la posibilidad de ingresar es mínima y la decepción de haber sido coloca-
das en esa posición. esto, dado el bajo número de candidatas en ambos distri-
tos —usualmente por lista suelen ser dos o tres—, tiene como efecto que las 
responsabilidades terminen siendo asumidas por las que quedan, haciendo que 
las tareas que efectúan sean mayores. a continuación, se mostrarán los roles 
que terminan desempeñando las candidatas que sí deciden participar y los 
recursos que terminan movilizando para cumplir con los objetivos. 

6. La información y análisis expuestos en esta sección son producto de los datos recogi-
dos durante el trabajo de campo para esta investigación, y las observaciones y notas 
realizadas durante los meses de setiembre y octubre son para la investigación de mi 
tesis de maestría. 
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6.1. Tareas designadas y atribuidas: alianzas, conflictos y tensiones 
 durante la campaña

Los roles repartidos, durante la campaña, están dados por la posición que se 
ocupa en la lista y por el sexo de los candidatos. Durante la campaña se ha 
podido observar que hay una reproducción de los roles socialmente aceptados. 
en el caso de las mujeres, estos roles están asociados al entorno doméstico y a 
la idea de honestidad y buena administración, por los que los roles iniciales 
giran en torno a esto, pero luego se ven confrontados con lo que las mujeres 
comienzan a hacer de manera independiente. 

6.1.1. Tareas designadas y las primeras tensiones
Las tareas encargadas a las candidatas, al inicio, estuvieron directamente in-
fluenciadas por los acuerdos tomados al momento de negociar la candidatura. 
en muchos casos, al inicio de campaña, no se les designó muchas labores, 
dado que tenían que cumplir con otras responsabilidades, como el trabajo, los 
estudios, los hijos o las labores del hogar, «Le dejé en claro el tema de mi tra-
bajo, “Sabes que yo trabajo de lunes a sábado, de 8 a 8:30 de la noche, si vas a 
querer apoyo —y justo ese tiempo hacía un diplomado—, no tengo tiempo”, 
le dije. «No te preocupes», me dijo, “Los tiempos que puedas, apoyas”», re-
cuerda una candidata. 

a ellas, en la mayoría de casos, solo se les encomienda dar a conocer su 
candidatura y la de la lista entre su familia, barrio o centro poblado. Tal es el 
caso de estefani, a quien se le dijo que haga campaña en la zona urbana donde 
ella reside; lo mismo sucedió con Herminia, quien recuerda que a ella le asig-
naron hacerse cargo de su centro poblado, «Coordinar con mi pueblo, con mi 
gente, donde sea que estén, cierre de campaña, apertura, yo tenía que estar con 
mi gente, eso era nuestro aporte», señala. 

Si bien los candidatos indican que no hubo diferencias entre las tareas 
otorgadas a hombres y mujeres, sí se puede desprender que a las candidatas se 
les designó temas administrativos y logísticos, tal como afirma un candidato 
distrital, «a la primera regidora, la parte económica y a la otra señorita la par-
te logística, estaban encargadas de la organización y cuota [dinero], los demás, 
de la movilización». Un caso a resaltar es el de Merino, con quien acordaron 
que iba a tener una participación activa en la medida de sus posibilidades, 
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pero desde el inicio le encargaron el pelado de carrizo o el amarrado de las 
banderas y fueron pocas las veces en que la invitaron a visitar a las comunida-
des y presentarse como candidata. 

Tareas menos evidentes, pero sí observables, son las actividades que las 
mujeres asumían diariamente durante la campaña, dado que ningún hombre lo 
hacía. al ser consultadas, a casi la totalidad de regidoras, afirmaron que quienes 
terminaban cocinando para los candidatos o los electores, en las visitas fuera de 
la ciudad, eran ellas. Cori señala que los días que los candidatos salían al cam-
po por la madrugada, era ella junto a la otra candidata quien tenía que prepa-
rar el desayuno y tenerlo listo para las 9 o 10 de la mañana, hora en que los 
candidatos llegaban del campo. Las mujeres, además, eran las que repartían la 
comida, el alcohol, los volantes y, en otros casos, las encargadas de estar al 
cuidado de los locales partidarios, pocas veces se les solicitaba dar algún dis-
curso. Trabajo que se intensificaba cuando otra candidata decidía no seguir 
más, «Como éramos dos mujeres nada más, para el lanzamiento de campaña 
nosotros teníamos que encargarnos de la cocina, eso ha dicho, como éramos 
dos mujeres nomás», señala una candidata. 

Los candidatos hombres mencionan que ellos realizaban actividades simi-
lares, y que si las mujeres no realizaban más trabajos no era porque no podían 
hacerlo, sino porque no querían cargarlas de más responsabilidades con traba-
jos más demandantes que provoquen que descuiden a sus familias o hijos. No 
obstante, la diferencia se encuentra en que los candidatos hombres no tenían 
tanta presión por el trabajo manual y su espacio de acción era menos limitado. 
en efecto, los hombres se encargaban de la organización, movilización y acom-
pañamiento diario al candidato. eran los más visibles. 

Otro punto importante es la participación que tienen las parejas de las 
candidatas. Sobre el último caso, los candidatos suelen demandar a las mujeres 
que convenzan a sus esposos o parejas a que ayuden con la campaña, ya sea en 
la organización o en el día a día. Se dan casos en los que los propios candidatos 
van a visitar a las parejas o familia de las candidatas y piden que ayuden en la 
campaña en la que participa su pareja. aquí se hallan dos situaciones: la pri-
mera, en donde los hombres tienen una participación activa, acompañándo-
las a visitar los centros poblados, comunidades o asistiendo a las reuniones 
de coordinación. También las apoyan en el estampado de banderas, la coloca-
ción de gigantografías o con el traslado de material publicitario. La segunda 
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corresponde a los hombres que no están de acuerdo con la participación de su 
pareja en las elecciones como candidata y su colaboración es mínima. Una si-
tuación totalmente opuesta se puede encontrar con las parejas mujeres de los 
candidatos. aquí, se pueden diferenciar a las parejas de los candidatos que 
encabezan las listas y a regidurías. Sobre las primeras, tienen una alta actividad 
e involucramiento con la campaña; las segundas no suelen estar presentes más 
que para situaciones concretas como la apertura o cierre de campaña, cuando 
se requiere de muchas mujeres para que elaboren la comida.

el nivel involucramiento de las mujeres, cuyos esposos o familiares enca-
bezan listas, puede generar tensión con las otras candidatas, como cuando la 
mujer comienza a asumir el rol del candidato cabeza de lista, algo que las 
candidatas a regidoras consideran que no le corresponde. Una situación que 
ejemplifica esta tensión se dio entre la esposa de un candidato distrital y las 
candidatas a regidoras de la lista, quienes eran todas jóvenes. Las candidatas 
sintieron que la esposa estaba asumiendo un rol protagónico que sobrepasaba 
sus funciones, como solo dedicarse a ordenarles, además de encargarles tareas 
que excedían su función como candidatas, 

al principio, en mi partido, en mi equipo, era todo muy bonito, pero todo 
se desmoronó porque la esposa del candidato entró bastante a fondo a nues-
tro tema y nosotros queremos trabajar, pero con el candidato y no su esposa. 
Nos manipulaba, comenzó a mandonearnos. Nos mandoneó. Por el hecho 
que era mujer, porque yo creo que viene un hombre y no creo que haga así. 
ella ya era quien manda y no su esposo, manipulaba a su esposo para que diga 
algo, afirma una candidata a regidora.

Las candidatas acusaban a la esposa de ser agresiva con ellas, de no pedir 
las cosas de buena manera y, hasta cierto punto, de tratarlas como empleadas. 
La actitud tomada por la esposa hizo que las candidatas se reuniesen con otros 
jóvenes de la organización y les informasen sobre su decisión de renunciar si 
no cambiaba su actitud. La esposa, de otro lado, sostuvo que los hechos no 
ocurrieron de esa forma y que ella se ponía fuerte porque notaba que las can-
didatas no estaban trabajando como debían, no ponían ganas, no se esforza-
ban y necesitaban ser dirigidas. Recuerda solo una escena en la que alzó la voz 
a una de las candidatas. Durante la feria decidieron salir a repartir volantes y 
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notaba que las candidatas estaban más concentradas en conversar que en dar a 
conocer su candidatura. Les gritó para decirles que se pongan a trabajar, que 
estaban en campaña. Finalmente, el problema se solucionó, conversaron con 
el candidato y le dijeron que ya no querían que la esposa intervenga. Deci-
dieron cambiar el local de campaña que era en casa del candidato, a fin de 
evitarla. Desde ahí, comentó una de las candidatas, la campaña se volvió más 
tranquila y pudieron trabajar mejor. 

Lo señalado hasta aquí ayuda a comprender cuáles son las tareas asignadas 
a las mujeres durante la campaña y las tensiones que esta genera. Sin embargo, 
no debe entenderse solo como algo que es impuesto o dado por los candidatos 
hombres, también es algo que las propias mujeres asumen y, en muchos casos, 
no cuestionan. Para entender esto, se debe partir de cuáles son los propios es-
pacios de socialización y reproducción en los que se desenvuelven las propias 
mujeres. Preguntadas sobre su trabajo durante la campaña, las candidatas res-
pondían que realizaban estas actividades como algo que debían hacer por-
que eran las más aptas para hacerlo. en muchas oportunidades, eran ellas las 
que se ofrecían, por ejemplo, a servir la comida. en ese sentido, estas activida-
des deben ser entendidas, también, como parte de la actividad política de la 
campaña electoral, que ellas consideran tan importante como dar un discurso. 

6.1.2. Tareas autoatribuidas, alianzas y conflictos
además de las tareas designadas, se ha observado que las candidatas que cuen-
tan con mayor experiencia dirigencial, o que han sido candidatas en elecciones 
anteriores, se atribuyen diversas labores en pro de la mejora de la campaña elec-
toral. También se han dado casos en los que dada la proximidad del día de las 
elecciones, y al ver mayores posibilidades de que su lista gane, se les ha encomen-
dado otras tareas o han asumido mayor protagonismo. y aunque el aumento de 
su actividad política tenía como objetivo el fortalecimiento de la campaña elec-
toral, esta les causó tensiones y conflictos con los candidatos hombres cuando 
ellos vieron su espacio vulnerado.

Uno de los casos más recurrentes es cuando se debe tener mayor prota-
gonismo en la organización de los pasacalles o en el recibimiento de los can-
didatos en sus centros poblados o barrios. ahí son las candidatas las que 
coordinan directamente con los miembros de las bases o los directivos comu-
nales. Una de las candidatas recuerda que tenía programada vacaciones un 
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mes antes de las elecciones, dada la oportunidad decidió incrementar su acti-
vidad proselitista. Comenzó a acompañar al candidato todos los días, y en 
algunas oportunidades daba discursos en las asambleas. Otra candidata, se-
ñala que ella estaba al cuidado de sus hijos y los tuvo que encargar a sus padres 
para poder salir a las cinco o seis de la mañana y estar todo el día recorriendo 
los centros poblados, hablando con la gente. Regresaba a su casa al medio día 
para cocinar y volvía a salir para seguir haciendo campaña. Tiempo que ella 
recuerda de trabajo intenso, pero que le sirvió para ganar experiencia como 
política. Otra de las candidatas, al notar que las posibilidades de campaña eran 
altas, decidió renunciar a su trabajo para dedicarse por completo a la campa-
ña. Decidió asumir un rol más protagónico, se puso a hacer banderas, orga-
nizar visitas y recorrer todo el distrito por su cuenta para dar a conocer sus 
propuestas y las del candidato a la alcaldía. 

Hay un caso resaltante de una candidata, que al notar los candidatos que 
ella no tenía protagonismo, no le otorgaban otras tareas más que estar en el 
local y cocinar y, al ver que su candidatura corría riesgo, encaró a los candida-
tos, reclamándoles por la posición que tenía dentro de la organización, «yo 
misma he ido, “por qué no me llevan ustedes, tienen que llevarme, también 
tengo unas cuantas palabras puedo hablar”, así he dicho. entonces, con el ca-
pricho yo he ido con el carro. ya no importa entre varones está yendo», señala. 
el reclamo significó que los candidatos le digan que ella no estaba poniendo 
el dinero que ellos sí, aunque ella entiende que este fue un pretexto porque 
ellos sintieron que quería cobrar un protagonismo que pensaron no quería 
asumir, «Un poco veo recelo, “entonces ya... yo pongo, como una mujer”. yo 
he ido al campo a hacer reuniones, conversando con las personas», concluye. 

aunque son importantes y en algunos casos valoradas por los propios 
candidatos, esto no ha evitado que se generen tensiones entre ellas y los pro-
pios candidatos y con las mujeres familiares de ellos. Respecto a lo primero, la 
tensión se daba, sobre todo, con los candidatos que postulaban también como 
regidores. Las candidatas recuerdan que emitían comentarios ligados a las fun-
ciones que tenían que hacer como mujeres, además de la imagen que proyec-
taba el grupo en las zonas rurales. Si hay algo que queda claro entre todos los 
entrevistados es que andahuaylas es una zona rural, por lo que si una de las 
candidatas asume cierto liderazgo, en esos espacios, puede generar críticas a la 
candidatura de todos, «en la zona rural son machistas, si usted lleva mujeres 
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no se sienten representados. en la zona rural hay mucho machismo, cuando 
llevas a una mujer para que te ayude no le dan importancia, ¿no? además que 
era un tema para equilibrar. No es estratégico, no va a tener la acogida que se 
merece», afirma uno de ellos. esta sensación también la tenían las mismas 
candidatas, quienes sentían que cuando hacían cosas distintas a las que se 
esperaba de ellas recibían comentarios negativos de parte de la gente, «Cómo 
ella va a gobernar, mejor es un varón, él tiene más carácter», recuerda una 
candidata que le dijeron al candidato cuando dio un discurso. a otra candida-
ta comenzaron a decirle «mandona», porque tomó mayor protagonismo, a la 
vez que comenzó a sentir envidia de los hombres por hacer lo que ellos tam-
bién hacían. a una de las esposas de los candidatos comenzaron a llamarla 
«Nadie Heredia», por el protagonismo que ella comenzaba a tener y que, se-
gún otros hombres, estaba opacando la imagen de su esposo. 

Los comentarios tenían distintos efectos, algunas candidatas los tomaban 
como un impulso para cambiar la situación de la mujer y demostrar que sí es-
taban en las mismas condiciones que el hombre y podían trabajar mejor, «eso 
me inspiró para tener un discurso más horizontal, pero un discurso que tome 
en equilibrio a hombre y mujer». a otras, por el contrario, las afectó, decidie-
ron dejar de ser protagonistas y se decepcionaron de la política por lo dura que 
puede ser con ellas, «Una experiencia más, pero también una decepción», con-
cluye otra candidata. Quien sostiene que no piensa volver a la política porque 
es un espacio en el que se expone demasiado y se gana poco. Señala que cuan-
do una mujer es candidata, la acusan de todo y «Le sacan todo, le rebuscan su 
vida»; y sigue, «a las mujeres nos ven como que no tuviéramos capacidad, 
pero a los varones sí. He visto que la mayoría de la gente, a un varón, para 
lograr algo, ahí dicen que consiguen más votos, la mujer no, no acepta cual-
quier cosa». 

6.2. Recursos movilizados por las candidatas

Finalmente, un punto importante para el correcto desarrollo de la la campa-
ña es el financiamiento de la misma. en una provincia, donde suele hablarse 
de gastos millonarios y que a nivel distrital —se dice— el gasto puede llegar 
hasta los S/ 200,000, es importante buscar fuentes de financiamiento, y es 
una iniciativa que suele salir de los propios candidatos. en los acuerdos previos, 
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a muchas de las candidatas se les dijo que no tenían que preocuparse por el 
dinero, ya que este estaba cubierto. Sin embargo, esto es algo que para muchas 
cambió cuando oficializaron las listas. en muchos casos, el candidato convo-
caba a una reunión y decía que los gastos habían aumentado y que, dependien-
do del lugar que ocupaban en la lista, iban a aportar económicamente. Una de 
las candidatas recuerda que a ella le pidieron una fuerte cantidad, lo que la 
puso en problemas, «en el camino, cuando estuvimos veinte días, empezaron 
a salir las garras del candidato, donde nos dijo “el primer regidor tanto, el 
segundo regidor tanto, el tercer regidor tanto”, nos comenzó a decir la escala 
de dinero para la campaña y le dije que no, que así no era, porque si teníamos 
que apoyar hubiéramos apoyado con lo que podíamos. Me he decepcionado 
porque pusieron montos fuertes, el primero como alcalde un montón que no 
sabía, el primero 10,000, el segundo 9000, el tercero 8000, nadie bajaba de 
5000», dice. en su caso, ella, con apoyo de sus hermanos, llegó a entregar solo 
S/ 4000. 

Si bien las candidatas prefirieren no decir el monto total con el que apor-
taron para la campaña, aquellas que sí respondieron comentaron que los apor-
tes iban entre los S/ 500 hasta los S/ 5000 soles, fuera de los gastos que surgían 
en el día a día, como el poner comida o gasolina para los carros. Señalan que 
tuvieron que coger de sus ahorros, pedir prestado a algún familiar o su familia, 
al entender su situación dieron una cuota para poder financiar su propia cam-
paña. Por ejemplo, estefani tuvo que recurrir a sus ahorros, pero también 
pedirle dinero a su papá, quien la ayudó para completar un monto total de 
S/ 1500. el caso de Cori es similar, al ver que tenían opciones de ganar, todos 
los candidatos a regidores decidieron aportar con S/ 5000 cada uno para los 
gastos en publicidad. ella terminó pidiéndole a su papá. 

La situación es más difícil para las mujeres que provienen de la zona rural 
del distrito, con una economía más limitada, hijos a su cargo y una familia 
que mantener, su aporte fue mucho menor. en estos casos, se ha logrado 
identificar que el monto iba desde los S/ 500 hasta los S/ 1000; sin embargo, 
el aporte también llegaba en productos de su chacra o sus animales, como 
papa, queso, gallinas o cuyes. en otros casos, la propia candidata visitaba a 
su familia extensa para pedirles que colaboren con su campaña y así pueda 
recolectar dinero poco a poco. Las mujeres jóvenes de origen rural estuvie-
ron en una situación más complicada, con estudios de por medio y sin un 
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trabajo remunerado, su aporte se centraba más en trabajo y apoyo diario que 
en el dinero que podían dar. 

en ese sentido, los recursos con los que puede aportar cada candidata no 
están limitados a la entrega de dinero. en la mayoría de los casos, la ayuda 
familiar ha sido un factor importante al que apelaron para mejorar su cam-
paña. aquí, vale resaltar el apoyo de los padres, quienes muchas veces iban 
con sus hijas a visitar a las comunidades y las ayudaban en generar estrategias 
para la campaña; los hijos, que también iban de casa en casa con sus mamás 
para así abarcar más electores; o la familia extensa, quienes le decían a las 
candidatas que iban a apoyarlas con sus votos o haciendo campaña en sus 
propios barrios o centros poblados. el caso de Herminia y aydee es similar, a 
la primera la ayudaron sus papás, primos y tíos. Incluso, uno de sus primos 
la ayudó prestándole su carro para que ella pueda movilizarse por todo el dis-
trito. a la segunda la ayudó su hija, quien apenas regresaba de estudiar salía 
con ella a seguir haciendo campaña. estefani, por su lado, recibió el apoyo de 
su pareja, quien se encargó de repartir material publicitario y de llevarla a las 
comunidades en su carro. 

Otro recurso también es apelar como forma de garantía a algún familiar 
reconocido. a Carmen la ayudó su hermana, quien tenía experiencia en cam-
paña, «ahora recién la gente me conoce, pero a mi hermana, a mi familia 
todo el mundo lo conoce, por eso siempre trabajamos juntas, porque así es 
la única manera en que nos conozcan», quien también aprovechó a su her-
mano que, señala, es una persona respetada en su centro poblado, «Unos días 
antes le he dicho que venga para que se promocione y me ayude a jalar gente. 
es bien respetado y conocido. es una persona recta y cumple lo que hace», 
afirma.

Dicho lo anterior, se puede afirmar que hay hasta tres maneras de movi-
lizar recursos de parte de las candidatas. el primero y más recurrente es la en-
trega de dinero, dependiendo de sus posibilidades. el segundo está en estrecha 
relación con el apoyo directo que pueden recibir de sus parientes cercanos, 
quienes las ayudan a hacer campaña en la medida de lo posible. Por último, 
tercero, está el recurrir a un familiar reconocido y con buena reputación para 
que, mediante este, se hagan conocidas y establezca un lazo más cercano con 
los electores. 
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7. Conclusiones

a la luz de la información puesta, el análisis de la representación política de las 
mujeres en andahuaylas no solo debe partir de la cuantificación de la partici-
pación o de los resultados. Por el contrario, este debe de ser complementado o 
complementar los propios procesos histórico-locales que han permitido que se 
configure el contexto actual de la participación de la mujer en contiendas elec-
torales. a partir de una mirada diacrónica, y usando como marco referencial 
el debate sobre la representación política, en específico, desde los estudios del 
poder político en antropología, esta investigación ha centrado su análisis en 
tres procesos relevantes: i) la historia política local, específicamente, el papel 
que ha desempeñado la mujer en ella y los cambios que fueron relevantes en 
su inserción progresiva en política; ii) la constitución de las mujeres como 
sujetos políticos locales, sus trayectorias, los criterios de elección y su proceso 
de elección, y iii) su desempeño o performance durante la campaña, enfocado 
en los roles que se le asignaron y que ellas se atribuyeron. 

La participación política de las mujeres en andahuaylas es un proceso de 
larga data, que se inicia con las primeras movilizaciones campesinas como fruto 
del proceso de toma de tierras. aquí, las mujeres cobraron un rol importante, 
aunque no protagónico, en la reivindicación de las tierras. este proceso llevó a 
que, hacia la década de 1990, algunas mujeres de origen rural ingresen a la 
arena política, aunque de manera escueta y muy limitada. La implementación 
de la cuota de género hacia fines de dicha década propició el incremento de 
mujeres candidatas, aunque no aseguró una efectiva representación. Si bien el 
número de mujeres candidatas fue mayor, no fue así con el número de mujeres 
electas. Con la llegada de la cuota del concejal joven, a partir de las elecciones 
del año 2006, han sido las mujeres quienes comenzaron a cubrir una doble 
cuota, provocando un aumento exponencial en la participación de las mujeres 
jóvenes.

el inicio de un nuevo proceso electoral trae consigo la búsqueda de can-
didatos ideales para conformar las mejores listas. Para las mujeres, la participa-
ción en política, salvo excepciones, no es una decisión que se toma previo al 
inicio de la contienda electoral, sino que va constituyéndose con la búsqueda 
y convocatoria de los candidatos hombres, quienes, en la selección, no consi-
deran la influencia de los mecanismos de participación o rendición de cuentas, 
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pero sí el completar las listas y cumplir con las cuotas. Las mujeres se configu-
ran como sujetos políticos cuando sus propias trayectorias se intersecan con 
los criterios buscados por los hombres, en virtud de conseguir las mejores 
candidatas. Tres han sido las formas de trayectorias que se han hallado en las 
mujeres candidatas: i) con experiencia dirigencial; ii) profesionales; iii) jóvenes. 
estas trayectorias se intersecan con cuatro criterios que para los candidatos hom-
bres son importantes al momento de convocar a mujeres para las listas: i) «sol-
teras, sin hijos o con hijos mayores»; ii) con liderazgo y estudios profesionales; 
iii) con arrastre de votos y red social o de parentesco y; iv) «de buena reputa-
ción» y nuevas en política. Las trayectorias y criterios no deben ser vistos como 
atribuciones fijas, por el contrario, cobran relevancia y van renovándose cada 
nueva elección, en contextos distintos, con demandas que mutan, dependien-
do de las necesidades del momento. Solo así puede entenderse la variedad de 
perfiles de nuevas candidatas que suelen emerger cada nueva elección. 

Para las elecciones del año 2018 en la provincia de andahuaylas, de los 
cuatro criterios hallados, dos están estrictamente relacionados con una esfera 
privada: i) «solteras, sin hijos o con hijos mayores»; y ii) «de buena reputación». 
estos criterios dan cuenta de que, localmente, hay un sentido sobre ciertos com-
portamientos que se consideran inherentes a la mujer, distintos y que no son 
solicitados a los candidatos hombres, y que deben reproducirse en la arena 
política. en ese sentido, nos ayudan a comprender cuáles son los espacios de 
acción política de las mujeres, como también qué es lo que se espera de ellas. 

Se encuentra también que, a nivel local, la mujer tiene ciertos espacios 
que le son atribuidos y ciertas representaciones consolidadas que tienen una 
estrecha vinculación con el desarrollo de sus propias trayectorias. así, pueden 
hallarse mujeres con una amplia experiencia dirigencial, pero en espacios rela-
cionados con la esfera femenina, como el cuidado de animales, los tejidos, la 
escuela, los hijos o el hogar y, cuando salen de esa esfera, suelen ocupar cargos 
como el de tesorera o fiscalizadora, y que, finalmente, se vinculan estrecha-
mente con los roles que se les termina asignando durante la campaña electoral, 
como en los casos de Nevisa, Victoria, Josefa o Mercedes. O mujeres que, a 
pesar de su corta o larga trayectoria como profesionales o jóvenes estudiantes, 
son importantes, en tanto a su esposo o familia se le reconoce a nivel local, como 
en los casos de Cori, estefanía, Heydi o Rosa, de la zona urbana; o los casos de 
María del Carmen o yaneth, en la zona rural. 
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en andahuaylas, la política está asociada a las propias experiencias de los 
hombres. Son los hombres los que deciden y toman las decisiones importantes 
y quienes terminan decidiendo qué mujer se configura como sujeto político. 
Son los hombres también quienes tienen mayor visibilidad, toman mayor pro-
tagonismo y de quienes se comenta más durante las campañas electorales. Que 
la política sea masculina no es casual; por el contrario, es un proceso de larga 
data que ha provocado que los espacios de reproducción de los hombres estén 
asociados a aquello que se entiende debe de hacerse en política, y la experien-
cia previa que debe tener un político; y que, además, son signos visibles y ga-
rantía de un buen político: ser secretario, vocal, presidente de una comunidad, 
alcalde de centro poblado, presidente de federaciones o frentes de defensa, em-
presario local, profesional en derecho o ingeniero, entre otros. No es extraño, 
entonces, que hombres con este tipo de trayectorias terminen siendo los que 
encabecen las listas o tomen las primeras posiciones como candidatos a regi-
dores, a pesar de tener trayectorias similares a las de las mujeres, aunque desde 
otro campo de acción: presidentas de asociación de vaso de leche, comedor 
popular, apafa, empresas o cooperativas de crianza de animales, tejidos, o mu-
jeres profesionales en educación o enfermería. algo queda claro, las expectati-
vas sociales y características de lo que se espera que un político deba tener y 
cumplir, encuentra su correlato en las trayectorias que suelen tener mayorita-
riamente los hombres. 

La búsqueda de candidatas, considerando sus trayectorias y los criterios 
deseados, abre también un momento importante: el proceso de inscripción 
como candidatas de una lista. Se han hallado cuatro mecanismos de convoca-
toria de mujeres candidatas bajo los cuales terminan siendo inscritas en una lista. 
estos, que no tienen ninguna relación directa con la trayectoria de cada mujer, 
muestran que el proceso de convocatoria no es lineal ni único, por el contrario, 
dependiendo del contexto y las propias circunstancias pueden variar conside-
rablemente. el primero de ellos es el de pactar reuniones con las propias mu-
jeres, que pueden ser con algún representante del candidato cabeza de lista o 
con él mismo; en el segundo, las mujeres son invitadas a reuniones de la organi-
zación o del grupo de candidatos. el tercero son las convocatorias de último 
momento que, usualmente, se hacen con mujeres; por último, el cuarto se da 
sobre todo en la zona rural, cuando la mujer es elegida candidata en asamblea 
por decisión de la comunidad o centro poblado al que pertenece. Sea cual fuera, 



 Abdul Trelles422

algo es transversal, en casi la totalidad de casos la convocatoria y el pedido de 
ser candidatas son inesperados; y sobre las mujeres terminan recayendo pre-
siones familiares o sociales por aceptar la propuesta. De otro lado, muchas de 
las candidatas han mostrado que su inscripción fue sorpresiva, lo que se traduce 
en desconocer que fueron inscritas y, en muchos casos, no conocer al resto de 
candidatos, al cabeza de lista o la organización por la que participarán. La con-
vocatoria, el pedido y la forma de inscripción terminan, finalmente, influyen-
do en su nivel de participación y compromiso durante la campaña electoral.

el inicio de la campaña electoral muestra los roles que terminan siendo 
demandados a las mujeres y lo que ocurre cuando las candidatas los desafían. 
es evidente que bajo la justificación de que las mujeres tienen otras responsa-
bilidades, como los hijos o el hogar, las tareas que se les asignan son menores, 
siempre ligados al espacio femenino. esto hace que durante la campaña sean 
las mujeres las que cuiden los locales, cocinen, repartan el material publicita-
rio o atiendan al resto de candidatos, dando una clara muestra de que durante 
la campaña electoral se termina delimitando el lugar que ocupa la mujer en la 
labor política. esto trae como consecuencia una reproducción del espacio y 
campo de acción de las mujeres en la arena política local, que encuentra su 
punto de quiebre cuando ellas mismas deciden tener más protagonismo en la 
campaña y asumir funciones que, en el papel, corresponde a los hombres. esta 
decisión de alterar espacios normalizados termina por exponerlas a la crítica, 
tanto de candidatos de sus propias listas, los electores y, además, de otras mu-
jeres que aparecen en este momento: las esposas o familiares mujeres de los 
candidatos, lo que origina que algunas vean dicha resistencia como una moti-
vación para continuar y otras para retirarse de la política. 

Lo señalado hasta aquí sirve para tratar un tema que se ha desarrollado de 
manera transversal a lo largo del texto: las distintas mujeres que terminan parti-
cipando en política y los roles que terminan ejerciendo cada una de ellas. Si 
bien hay determinadas expectativas sobre la labor que terminarán realizando 
las mujeres que integran cada lista, entre ellas cumplen distintos roles, lo que 
marca una diferenciación clara. algo clave son las distintas formas de partici-
pación de una mujer urbana y rural durante la campaña electoral. Las mujeres 
urbanas terminan recibiendo apoyo familiar, sobre todo si son jóvenes. algo 
distinto respecto a sus pares de origen rural que, sin distinción de su edad, ter-
minan realizando la campaña electoral solas o con un mínimo apoyo familiar. 
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aquí, el recurso económico termina siendo fundamental. Otro punto im-
portante es el grado de educación: aquellas que son profesionales o estudiantes 
universitarias terminan realizando funciones que van más allá de las labores 
asociadas al ámbito femenino, como llegar a dar discursos o participar de reu-
niones; mientras que las mujeres con educación inconclusa y de origen rural 
terminan limitándose a realizar labores asociadas netamente al hogar. 

Tema aparte merece la relación que se establece entre las esposas o fami-
liares mujeres de los candidatos cabezas de lista, las esposas de los candidatos 
a regidores y las propias candidatas a regidoras. Mientras que la relación entre 
las esposas de los candidatos a regidoras y candidatas suele ser de amabilidad y 
compañerismo, la situación se hace tensa cuando aparece alguna mujer fami-
liar del cabeza de lista; relación que en la mayoría de casos es de desinterés o 
conflictiva. Dicho esto se puede afirmar de una participación política no formal 
de parte de familiares mujeres de los candidatos, quienes están presentes en 
mayor medida hacia el final de la campaña, y tienen un alto grado de partici-
pación en las decisiones que terminen tomando los candidatos o en el apoyo 
que estos necesitan para el buen desarrollo de sus campañas, aunque, por lo ge-
neral, ejerciendo roles enteramente ligados a la esfera femenina. Respecto a este 
tema, vale la pena señalar que hacen falta investigaciones que aborden, especí-
ficamente, esta esfera de la política. 

Si bien los datos presentados muestran que las mujeres jóvenes son quie-
nes terminan en un estado de vulnerabilidad: son ellas quienes asumen la doble 
cuota, quienes son ubicadas en el tercio inferior y terminan siendo desplaza-
das en el desarrollo de la campaña. La situación de las mujeres mayores de 35 
años de origen rural da muestra de un gran nivel de subrepresentación. esto se 
debe, principalmente, al cruce de la cuota de género y edad, pero también a 
los criterios que buscan los propios candidatos en donde las mujeres mayores 
han terminado siendo desplazadas por las mujeres jóvenes, según los perfiles 
que se buscan. Tal como ha sucedido en la última elección, ha habido un míni-
mo de participación de mujeres adultas con estudios inconclusos, y ese espacio 
está limitado solo a aquellas que son reconocidas y tienen una larga trayectoria 
como dirigentas o lideresas. Situación opuesta a la que se daba hasta antes de 
la implementación de la cuota del concejal joven, en donde, por el contrario, 
había un número exponencialmente superior de mujeres mayores, dirigentes, 
sin estudios superiores, por sobre las jóvenes. 
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Por último, las listas revisadas para esta investigación muestran que no 
hay un patrón que relacione entre ciertas trayectorias de las mujeres candida-
tas con el puesto que terminaron ocupando en las listas. esto, se debe a que los 
puestos asignados a las mujeres no suelen ser negociados, son los hombres, cabe-
zas de listas o integrantes de las mismas, quienes a modo de estrategia terminan 
determinando el puesto que ocuparán las candidatas. aquellas que ocuparon 
el tercio superior o estuvieron como candidatas a primeras regidoras, en am-
bos distritos, tienen distintas trayectorias, desde el reconocimiento por su pro-
fesión, su familia o ser jóvenes o adultas. La falta de un patrón da signos claros 
de que la posición final que termina ocupando una mujer depende casi exclu-
sivamente de la estrategia que termina asumiendo la lista de candidatos hom-
bres. Son ellos quienes deciden y quienes tienen mayor espacio de negociación. 
en los casos en donde ha habido candidatas mujeres a regidoras, en el tercio 
superior de las listas, fue por estrategia de los candidatos cabezas de listas. 

en ese sentido, no se ha dado cuenta de la influencia de instituciones u 
organismos locales en la selección o participación de las candidatas a regidurías, 
ni durante la campaña electoral. Por el contrario, las organizaciones locales 
no suelen involucrarse políticamente, al menos, durante el proceso electoral. 
Debido a eso, es poco visible el apoyo que puedan recibir las mujeres candida-
tas de parte de las organizaciones, cooperativas, universidades o empresas de 
las que son lideresas, estudiantes o trabajadoras. Los candidatos hombres con-
sideran a estas organizaciones como las plataformas a las que pertenecen las 
candidatas y que, en situaciones ideales, sus miembros ayudarán con votos y 
trabajo de campaña.

en virtud de lo dicho, si bien estas labores pueden ser vistas como sínto-
mas de una desproporcionalidad del poder que tienen los hombres sobre las 
mujeres, y que forma parte de la propia estructura social, no se puede obviar 
lo que las propias mujeres entienden por el quehacer político. entre todas las 
entrevistadas hay una clara idea de que se encuentran en un espacio machista y 
su participación se ve limitada por los mismos hombres. y, que una de sus má- 
ximas limitaciones es el miedo al acoso político que podrían recibir si cobran 
mayor protagonismo, lo que impide que haya mayor participación. Sin em-
bargo, dado los roles que terminan asumiendo y terminan confrontando, hay 
que preguntarse y comprender, ¿qué termina siendo la política para las mujeres? 
¿Cuáles son los roles que terminan tomando ellas como cuestiones inherentes 
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a su labor dentro de este espacio? algo que ha quedado claro es que las mujeres 
también consideran la labor asociada a lo femenino como parte fundamental 
de la política y que puede ser tan importante como aquello que está ligado a 
lo masculino, como en el caso del reparto de volantes, el cuidado de los locales 
o la propia cocina. además, están las propias expectativas de las candidatas que 
ven la política como un espacio para trabajar por sus distritos, en temas que a 
ellas les preocupa, como la educación, salud, saneamiento o temas agropecua-
rios, que ven que los hombres no atienden. De otro lado, es importante tam-
bién señalar las expectativas que las invitaciones realizadas a las mujeres causan 
en su familia. en ese sentido, el interés se hace familiar, en donde el reconoci-
miento de la familia se pone en juego. el mayor problema para ellas, en ese 
sentido, no es dedicarse a dichas labores, sino que su espacio de acción se en-
cuentra limitado solo a esas actividades, y cuando buscan hacer otro tipo de 
cosas, ligadas más al espacio masculino, son contenidas no solo por los candi-
datos, sino también por la sociedad, los medios de comunicación y hasta su 
propia familia.
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resumen

Los distritos rurales del Perú presentan un alto nivel de incidencia de desastres 
naturales por sus condiciones geográficas; sin embargo, muestran diferentes ni-
veles de vulnerabilidad. en el año 2017, el 94% del total de distritos rurales 
del Perú fue afectado por un desastre natural; de los cuales, aún el 21% no cuen-
ta con instrumentos para la gestión del riesgo de desastres. Diversos estudios 
argumentan que los jóvenes de zonas rurales son el grupo social más afectado 
por los desastres naturales, recomendando el incremento y la mejora de incen-
tivos para que este grupo se involucre en el proceso de gestión de riesgos de 
desastres. en particular, este estudio se enfoca en estudiar el rol de los jóvenes 
líderes (alcaldes) en comunidades locales de las zonas rurales del Perú. La edad 
de los alcaldes electos en los distritos rurales es un determinante clave para la 
gestión del riesgo de desastres, a través de un conocimiento más actual (inter-
nalización) de los efectos negativos o del reconocimiento de la importancia de 
políticas preventivas orientadas a aumentar la resiliencia de la población rural. 
a través de un modelo de Balance entrópico, los resultados muestran que los 
alcaldes jóvenes son actores clave para el enlace entre el Gobierno nacional y la 
población rural: buscan promover un cambio sostenible a través de las políticas 
públicas (calidad de gestión del riesgo) y, al mismo tiempo, dar voz a la pobla-
ción vulnerable en el ámbito de toma de decisiones de las políticas de desastres 
naturales.

Palabras clave: desastres naturales, gestión de desastres, gobiernos locales rurales, 
jóvenes.
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abstract

Peruvian rural districts are regularly affected by natural disasters because of their 
geographical conditions. Nevertheless, data shows different levels of vulnera-
bility. In 2017, 94% of all Peruvian rural districts were ruined by a natural disas-
ter; of which, even 21% do not have any disaster risk management instrument. 
Several studies argue that youth are the most affected social group by natural 
disaster, especially in rural contexts, recommending to increase and improve 
youth incentives to get involved in risk management process. Particularly, the 
present study seeks to analyze the role of rural young leaders (mayors) in disas-
ter risk management in a Peruvian local context. elected mayors’ age in rural 
municipalities is a key determinant for disaster risk management, through more 
knowledge of local concerns (internalization) about negative effects or the rec-
ognition of preventive policies relevance, which seeks to improve the resilience 
of rural population. Using an entropy Balancing model, results show that young 
mayors are key actors for linking national government to population in rural 
municipalities: they seek to promote sustainable changes through public poli-
cies (quality of risk management), and give a voice to vulnerable population in 
the decision-making process of risk management policies.

Keywords: natural disasters, disaster management, rural local governments, youth.

1. Introducción

Los distritos rurales del Perú presentan un alto nivel de incidencia de desas-
tres naturales por sus condiciones geográficas; no obstante, se observan dis-
tintos niveles de vulnerabilidad por su tamaño geográfico, sus características 
estructurales e institucionales y por su nivel de desarrollo (Calderón, 2011; 
Documento País, 2012). De hecho, en el año 2017, el 94% del total de dis-
tritos rurales del Perú fue afectado por un desastre natural; de los cuales, aún 
el 21% no cuenta con instrumentos para la gestión del riesgo de desastres 
(inei, 2017).

Diversos estudios argumentan que los jóvenes de zonas rurales son el 
grupo social más afectado por los desastres naturales (unisdr, 2011), ante lo 
cual se recomienda el incremento y la mejora de incentivos para que este gru-
po se involucre en el proceso de gestión de riesgos de desastres. este hecho 



Misma película, nuevos actores: gestión del riesgo de desastres naturales del Perú 435

podría indicar que la edad de los alcaldes electos en los distritos rurales re-
sulta ser un determinante clave para la formulación de políticas enfocadas en 
la gestión del riesgo, a través de un conocimiento más actual (internalización) 
de la problemática de los desastres naturales o del reconocimiento de la im-
portancia de políticas preventivas orientadas a reducir el riesgo de desastres 
(Pfefferbaum et al., 2018). Sin embargo, la realidad muestra que en la dinámi-
ca electoral en zonas rurales hay un hecho casi invariante respecto a las autori-
dades jóvenes que gobiernan los distritos de estas zonas: en las últimas dos 
elecciones municipales de distritos rurales (2010 y 2011), del total de alcal-
des electos (1605 y 1618), solo el 7.9% (2010) y 7.2% (2014) fueron jóve-
nes (menos de 36 años). De esta manera, la escasa presencia de la juventud en 
los representantes y principales promotores de la política local podría contri-
buir a explicar las diferencias en la gestión del riesgo de desastres en los distri-
tos rurales del Perú.

en vista de ello, la presente investigación tiene dos objetivos. en primer 
lugar, con el fin de identificar las principales características de los distritos rura-
les afectados por desastres naturales, buscamos realizar una tipología de mu-
nicipalidades rurales afectadas por desastres naturales, según tres grupos de 
variables: (1) características del alcalde; (2) características de la municipalidad 
(entre ellas, la gestión del riesgo de desastres naturales); y (3) características del 
distrito. Por otro lado, en relación con la posible influencia de la edad de los 
representantes políticos a nivel local, analizamos el efecto de la elección de un 
alcalde joven sobre la calidad de la gestión del riesgo de desastres naturales en 
las municipalidades distritales de zonas rurales del Perú. 

en particular, la calidad de la gestión del riesgo en las municipalidades 
rurales del Perú es analizada en cuatro dimensiones: (1) actividades realizadas 
para la gestión del riesgo de desastres naturales (número y tipos de instrumen-
tos de gestión de riesgo que tiene la municipalidad, número y tipo de acciones 
que realizó la oficina de Defensa Civil de la municipalidad); (2) infraestructura 
para afrontar el riesgo de desastres naturales (reparación y construcción de cami-
nos y vías de acceso); (3) instituciones locales de gestión del riesgo de desastres 
(grupo de trabajo de gestión del riesgo de desastres, oficina de Defensa Civil 
municipal, número de brigadas de Defensa Civil de la municipalidad, Centro 
de Operaciones de emergencia Local, almacén local de bienes de ayuda hu-
manitaria); y (4) medios de información y comunicación instalados antes de 
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las situaciones de emergencia. asimismo, para evaluar el efecto causal de tener 
un alcalde joven sobre la calidad de la gestión del riesgo de desastres, se emplea 
el método de Balance entrópico (Entropy Balancing) que permite evaluar las 
diferencias (promedio) en los resultados del estudio (es decir, las cuatro dimen-
siones en la gestión de riesgo de desastres), considerando comparaciones entre 
grupos (gobiernos locales) con características similares.

Los aportes de esta investigación se enmarcan dentro de los avances de las 
estrategias institucionales que los gobiernos locales despliegan para gestionar 
la diversidad de los espacios rurales que administran: ¿Cómo los gobiernos loca-
les pueden gestionar los riesgos de desastres naturales que ocurren con cierto nivel 
de frecuencia en las zonas rurales del Perú?, y ¿Cómo garantizar un nivel de ins-
titucionalidad a nivel local para atenuar los efectos negativos de los desastres 
naturales? en particular, los aportes de la presente investigación son principal-
mente tres. en primer lugar, se (re)descubre la importancia de la política a 
nivel local en la gestión del riesgo de desastres naturales en zonas rurales. en 
segundo lugar, este estudio permite obtener una tipología de municipalidades 
rurales, según su nivel de gestión del riesgo de desastres naturales (respecto a 
las características de los gobiernos locales, distritos y de los gobernadores), la 
cual permite identificar cuellos de botella y principales limitaciones que en-
frentan los gobiernos locales en su función de gestores del riesgo de desastres. 
Finalmente, sobre la base de la estructura normativa actual (en especial, el 
Plan Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres 2014-2021), esta investiga-
ción permite articular recomendaciones de política que busquen, de forma 
coordinada (entre los diferentes niveles de gobierno), mejorar la gestión del 
riesgo de desastres con la participación activa de los jóvenes de las localidades 
rurales (véase, por ejemplo, un, 2017).

el resto del documento está organizado de la siguiente manera. en la 
siguiente sección se aborda el marco teórico relevante para la presente investi-
gación. en esta sección se destaca la importancia de la gestión del riesgo de 
desastres naturales, así como el rol de los gobiernos locales y jóvenes en el 
proceso de mitigación del riesgo. en las secciones 3 y 4 se presentan la meto-
dología y los datos empleados, respectivamente. Los resultados se presentan y 
discuten en la sección 5. Finalmente, las conclusiones y recomendaciones son 
expuestas en la sección 6.
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2. Marco teórico

2.1. Impacto de los desastres naturales y la gestión del riesgo 

Los desastres naturales pueden ser definidos como eventos temporales provo-
cados por peligros naturales que sobrepasan la capacidad de respuesta local, y 
afectan seriamente el desarrollo social y económico de una región o localidad. 
Debido a las condiciones geográficas, una región o localidad es propensa a 
eventos naturales de severa intensidad, pero los grandes costos económicos y 
sociales asociados con estos eventos naturales son principalmente el resultado 
de la acentuada vulnerabilidad. esta se deriva del patrón de desarrollo socioe-
conómico en la región, así como de políticas inadecuadas de gestión de riesgos 
(bid, 2000). De esta manera, los enfoques de reducción de vulnerabilidades 
ante desastres, las políticas de gestión del riesgo de desastres, que se dirigen al 
desarrollo sostenible, han sido resaltados recientemente (Miller y Rivera, 2011; 
Kapucu y Liou, 2014).

Los eventos analizados en esta investigación generan una serie de pérdidas 
e impactos a distintos niveles como: el deterioro de rutas de transporte y siste-
mas de comunicación; la pérdida del ingreso fiscal en propiedades devaluadas; 
la pérdida de productividad forestal, agrícola e industrial; la pérdida en ingre-
sos turísticos; la reducción de la productividad de las personas debido a las lesio-
nes y el trauma psicológico; entre otros (Schuster y Highland, 2001).

asimismo, los desastres naturales no solo generan efectos negativos sobre 
variables que se refieren al crecimiento económico (como la dotación de fac-
tores, los activos como la infraestructura pública, el nivel de producción, la 
tasa de acumulación de capitales, que afectan el nivel de inversión, el consu-
mo, el gasto público, entre otros); también generan efectos distributivos. Los 
desastres naturales pueden afectar la distribución del ingreso entre regiones, 
grupos de ingresos o géneros. Por ejemplo, los hogares afectados podrían ser 
incapaces de recuperarse completamente cuando los desastres ocurren con fre-
cuencia (Kapucu y Liou, 2014). Igualmente, las condiciones adversas también 
pueden generar la emigración de los individuos más capacitados a otras regio-
nes y dar lugar a una disminución de la calidad del capital humano disponible 
en las regiones afectadas (bid, 2000; Okuyama, 2003). Por lo tanto, es fundamen-
tal reconocer que los efectos negativos de los desastres naturales son realmente 
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significativos y en magnitudes notables, que afectan no solo el crecimiento eco-
nómico sino también el desarrollo, y por ello, deben ser tomados con impor-
tancia por los gobiernos correspondientes.

 entre los primeros estudios que analizan el impacto de los desastres na-
turales sobre los hogares peruanos, desde una perspectiva microeconómica, se 
encuentra el de Kamiche y Pacheco (2010). Dado que se generan impactos 
negativos en los ingresos ante shocks adversos, los agentes tomarán distintas de-
cisiones para suavizar su consumo ante las restricciones de ingresos y activos 
derivadas de tales shocks; los hogares rurales, en particular, emplean «mecanis-
mos formales e informales de aseguramiento para hacer frente a los impactos 
en el consumo y el ingreso». en el caso peruano, la ocurrencia de un desastre 
natural implica una pérdida en el nivel de consumo de un hogar estimada entre 
5% y 14%.

Si se considera un nivel macro, los desastres naturales pueden dificultar el 
alcance de los objetivos y políticas de desarrollo planificadas por los gobiernos; 
sin embargo, también se pueden crear oportunidades para mejorar las condi-
ciones de la comunidad, reducir el riesgo y generar nuevas opciones de desa-
rrollo económico y comunitario alternativos. en cuanto a las implicancias 
negativas, estas dependerán de la singularidad social y cultural de las comuni-
dades afectadas y de la capacidad de gestión de los riesgos de desastre.

en lo referido a la «gestión del riesgo de desastres naturales», se consi-
dera la definición propuesta por cepal (2005): la gestión de riesgo es el manejo 
sistemático de decisiones administrativas, de organización, de capacidad téc-
nica y de responsabilidades en la aplicación de políticas, estrategias y acciones 
para la reducción de riesgos ante desastres. a su vez, la gestión del riesgo ante 
desastres puede ser clasificada en dos fases o etapas: la gestión previa a la ocu-
rrencia del desastre (fase predesastre), y posterior a la ocurrencia del desastre 
(fase posdesastre) del riesgo (Freeman y Pflug, 2003).1 el Cuadro 1 muestra las 

1. La mayoría de estudios y políticas se han enfocado en la fase posdesastre debido a 
las grandes pérdidas (humanas y en recursos) que generan los desastres naturales. No 
obstante, se deben realizar esfuerzos desde la academia, sociedad civil y Gobierno para 
promover la representación, de forma significativa, de la gestión del riesgo en la fase 
predesastre: acción preventiva y no reactiva que permita evitar o mitigar las conse-
cuencias negativas de los desastres naturales y, así, evitar considerables gastos en re-
construcción y reparación en la etapa posterior a los desastres.
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dimensiones y actividades correspondientes a ambas fases. Según lo estable-
cido por la cepal (2005), la metodología para estudios de caso, respecto a la 
gestión del riesgo en la fase predesastre, se basa en el estudio de cuatro dimen-
siones para evaluar la gestión de riesgos de una determinada zona geográfica: 
(i) identificación del riesgo, (ii) mitigación del riesgo, (iii) transferencia del 
riesgo, y (iv) prevención.

fase dimensión actividades

Predesastre

Identificación
Disponibilidad de información; metodologías 
para la evaluación de peligros; normatividad; 
institucionalidad.

Mitigación
Construcción de estructuras físicas; evaluación 
de la vulnerabilidad, regulación del uso y 
manejo de tierras.

Transferencia
Financiamiento y costos de inversión; sistema 
y disponibilidad de seguros.

Prevención

Simulacros; concientización pública 
y educacional; desarrollo de cultura de 
prevención; sistemas de alerta temprana; 
planeación para situaciones de emergencia.

Posdesastre

atención
Planes de contingencia; cohesión y coordinación 
entre sectores público y privado.

Recuperación
Recuperación y rehabilitación de instalaciones 
e infraestructuras; restablecimiento de servicios 
esenciales.

Reconstrucción

Recuperación de infraestructura perdida y 
actividades productivas; disponibilidad de 
asentamientos humanos; gestión ambiental; 
generación de empleos productivos para la 
población afectada.

cuadro 1. fases, dimensiones y actividades en la gestión del riesgo 
de desastres.
Fuente: cepal (2005). 
elaboración propia.
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La primera dimensión propuesta se refiere a cuatro aspectos esenciales para 
el proceso de identificación. en primer lugar, es importante el desarrollo de 
sistemas de registros históricos que permitan recopilar información de expe-
riencias de desastres pasados (y recurrentes como huaicos, sismos, aluviones, 
heladas, entre otros). en segundo lugar, las actividades acerca del conocimien-
to de las amenazas y del riesgo son importantes dentro de esta dimensión: grado 
de exposición al riesgo, principales amenazas y el nivel de vulnerabilidad de las 
instalaciones. adicionalmente, es fundamental un sistema normativo y legis-
lativo eficiente para la gestión del riesgo (el alcance de las leyes de protección 
civil, el nivel de importancia atribuida a la gestión del riesgo dentro de las nor-
mas, entre otros). Por último, la institucionalidad refiere a la jerarquía y el nivel 
de coordinación entre las distintas instituciones y niveles de gobierno en el pro-
ceso de diseño y puesta en práctica de políticas enfocadas en la gestión del riesgo.

La dimensión de mitigación representa dos actividades: obras de preven-
ción de carácter físico y medidas de regulación y supervisión. La primera está 
relacionada con actividades de construcción de obras que permitan articular la 
defensa ante desastres naturales de una determinada zona geográfica; por otro 
lado, también son importantes las actividades de evaluación de vulnerabilidad 
de los establecimientos físicos (públicos y privados), regulación y supervisión 
del uso de las tierras, identificación de las zonas vulnerables, reparaciones 
medioambientales en las zonas en peligro y el control del cumplimiento de las 
normas establecidas.

La tercera dimensión señala las actividades de protección financiera frente 
a desastres naturales. De este modo, es importante la implementación de faci-
lidades en el proceso de financiamiento e inversión en actividades de prevención, 
así como la fácil disponibilidad de seguros y reaseguros. además, esta dimensión 
también comprende la posible existencia de un fondo y sistemas económicos 
alternativos (establecer un nuevo sistema de impuestos para financiar medidas 
de la fase posdesastre, por ejemplo) ante situaciones críticas de desastres. Final-
mente, las actividades de concientización y educación de la población, diseño e 
implementación de simulacros, sistemas de alerta temprana y planeación para 
situaciones de emergencia ante desastres corresponden a la dimensión de pre-
vención. esta última dimensión es crítica por ser ineludible para difundir un 
cambio de actitud en la población que permita internalizar las actividades y 
dimensiones antes mencionadas y desarrollar una cultura de prevención.
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Finalmente, entre los principales retos que plantean los desastres natura-
les para la formulación de políticas públicas está el contar con programas que 
solucionen de manera rápida y efectiva las necesidades más urgentes de la po-
blación afectada, y que, además, estos contribuyan al alivio de la pobreza en el 
largo plazo sin generar dependencia; este último punto se relaciona a los esca-
sos niveles de capital de los hogares más pobres y a su capacidad de superar las 
consecuencias de un desastre natural (Skoufias, 2003). Se destaca también que 
las políticas más efectivas son aquellas que se implementan de manera preven-
tiva, pues durante un desastre los recursos fiscales son escasos y la capacidad 
institucional para reaccionar o actuar rápidamente es casi inexistente. Deben 
promoverse programas focalizados en las poblaciones más vulnerables, y que 
sean consistentes con los incentivos económicos y las metas generales de la polí-
tica fiscal.

2.2. El rol de los gobiernos locales

Las municipalidades en el Perú constituyen la instancia de gobierno democrá-
tico más antigua y cercana de la población. Para muchas personas (en particu-
lar, para las poblaciones fuera de las principales capitales de ciudades del país) 
son el único estado: los gobiernos locales gestionan las condiciones y la cali-
dad de vida de las personas en el Perú, sobre todo en lugares más remotos 
(Gonzales et al., 1994; Iguiñiz, 2000; Remy, 2005). Dadas las enormes nece-
sidades insatisfechas de la mayoría de peruanos, concentran muchas de las de-
mandas y expectativas de la población. Sin embargo, no siempre están dotados 
de los recursos necesarios para satisfacer estas demandas: para el nivel de nece-
sidades existentes, no solo sus recursos económicos son escasos, aunque cre-
cientes, sino que también deben realizar diversas funciones (Torero y Valdivia, 
2002; Remy, 2005). Investigar y explicar los agudos contrastes2 en los niveles 
de presencia y gestión del estado en los distintos niveles de gobierno, es un 
tema relevante para el caso peruano.

Por otro lado, el proceso de descentralización en el Perú es importante 
porque tiene el objetivo de acercar las decisiones de políticas públicas a las 

2. Bersch et al. (2013) y Dargent (2014) señalan que esta dicotomía entre recursos y 
funciones es una de las características notables de todo estado (en todos sus niveles 
y agencias), especialmente en américa Latina.
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autoridades locales, aquellas que se encuentran más próximas a las poblacio-
nes y las cuales conocen con mayor certeza las demandas de la ciudadanía. 
Por ello, este nivel de gobierno (nivel local) podría elevar el bienestar general 
mediante una provisión más focalizada de los bienes y servicios públicos lo-
cales (Herrera y Francke, 2009). De esta forma, la descentralización debe ser 
concebida no solo como un proceso democratizador, sino también como 
una herramienta para mejorar la forma de organizar el estado y, así, ga-
rantizar el cumplimiento eficiente de sus funciones (como un medio y no 
un fin).

a partir del año 2001, luego de un amplio proceso de discusión acerca 
del tema, diversas instituciones del Gobierno y la sociedad civil iniciaron accio-
nes en busca de la descentralización (Contraloría General de la República, 
2013; Dulanto-Rishing, 2017).3 estas acciones buscaban contribuir al diseño 
del proceso de transferencia de funciones, responsabilidades y recursos del 
Gobierno central hacia los niveles más desagregados del gobierno (regional, 
provincial y distrital). De esta manera, el año 2002 se promulgaron dos nor-
mas: Ley N.° 27680 (Ley de Reforma Constitucional del Capítulo xiv del 
Título iv de la Constitución Política del Perú sobre Descentralización) y Ley 
N.º 27783 (Ley de Bases de la Descentralización), las cuales establecieron los 
lineamientos normativos requeridos para el desarrollo de la descentralización 
en el país. 

en primer lugar, establecieron la descentralización del Presupuesto de la 
República, con la finalidad de asegurar la participación efectiva de la sociedad 
civil en el proceso de formulación presupuestal (Ley N.° 28056). en segundo 
lugar, establecieron la asignación de funciones, competencias y recursos a los 
gobiernos regionales y locales (Ley N.° 28273). en tercer lugar, establecieron 
el inicio del proceso de regionalización mediante la elección de gobiernos 
regionales en los actuales departamentos (Ley N.° 28274). Finalmente, estable-
cieron la estructura orgánica, las competencias, así como los bienes y rentas de 
los gobiernos regionales y locales (Ley N.° 27867, Ley Orgánica de Gobiernos 

3. aunque los procesos de descentralización en países similares al Perú (américa Latina) 
tuvieron lugar en periodos distintos, es interesante distinguir que estos procesos se 
impulsaron a partir de la segunda mitad de los años ochenta, en la mayoría de países 
de la región, considerando que las razones que motivaron estos procesos eran diferen-
tes (Torero y Valdivia, 2002).
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Regionales, y Ley N.° 27972, Ley Orgánica de Municipalidades, respecti-
vamente).4, 5

La Ley Orgánica de Municipalidades establece las funciones y responsa-
bilidades que los gobiernos locales deben cumplir respecto a la gestión del riesgo 
de desastres. en particular, la ley establece dos dimensiones respecto al rol de 
gestión del riesgo: educación y seguridad. en primer lugar, la dimensión edu-
cación plantea que las municipalidades tengan la función de fortalecer el es-
píritu solidario y el trabajo colectivo orientado a la prevención de desastres 
naturales (artículo 8: educación, Cultura, Deportes y Recreación). en segundo 
lugar, la dimensión seguridad establece que las municipalidades deben coor-
dinar, a través de sus comités de Defensa Civil, con otras instancias de gobier-
no (local, regional y nacional) las acciones necesarias para la atención de las 
poblaciones damnificadas por desastres naturales (artículo 85: Seguridad Ciu-
dadana). es importante distinguir los objetivos finales de ambas dimensiones 
establecidas en la Ley Orgánica de Municipalidades: mientras que la dimen-
sión de educación tiene un enfoque de carácter preventivo y mitigación de 
riesgo de desastres a través de la promoción de la acción comunitaria, la di-
mensión de seguridad plantea un enfoque reactivo posterior a la ocurrencia de 
algún desastre natural. De esta manera, a través del fomento de acciones y 
actividades en los periodos previos y posterior al desastre, las municipalidades 
en el Perú tienen un rol decisivo respecto a la gestión del riesgo de desastres en 
sus localidades.

Por otro lado, mientras que la literatura sobre el impacto y la gestión del 
riesgo de desastres, desde una perspectiva de género, ha aumentado durante 
los últimos años (Fordham, 2004), la literatura referida a la participación de los 
jóvenes (y líderes) solo los asume como víctimas, con ningún rol en la gestión 

4. Las municipalidades provinciales y distritales tienen las mismas responsabilidades; sin 
embargo, a las municipalidades distritales también les corresponde las funciones de 
desarrollo rural y urbano, la regulación del uso de la tierra, la renovación de ambien-
tes públicos y ornato, la seguridad pública, el transporte público y tránsito urbano, la 
gestión de programas sociales y la recolección de desechos y desperdicios.

5. a pesar de que con el proceso de descentralización los gobiernos locales no solo reci-
ben transferencias de los gobiernos regionales y central, además de tener mecanismos 
para generar sus propios ingresos, los municipios poseen una capacidad fiscal limita-
da y, en la práctica, siguen dependiendo en gran medida de las transferencias del Go-
bierno central (Ferreyros y Pantoja, 2017).
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del riesgo, procesos de toma de decisiones, y/o medidas de prevención. La habi-
lidad y capacidades de los jóvenes líderes para mitigar el riesgo de desastres 
ha sido generalmente ignorada en los estudios de desarrollo (anderson, 2005; 
Kusumasari y alam, 2011). 

No obstante, la revisión de estudios realizada muestra tres canales por los 
cuales los alcaldes y líderes jóvenes pueden mejorar la gestión del riesgo de 
desastres naturales en sus comunidades locales. en primer lugar, los jóvenes 
líderes tienen mejores capacidades y habilidades para emplear mecanismos de 
transmisión de información (Mitchell et al., 2008). Por un lado, ellos pueden 
transmitir el flujo de información de gestión de desastres (de prevención o en 
situaciones de emergencia), de manera eficiente, a través de sus redes informa-
les.6 Los jóvenes, por ejemplo, pueden transmitir el mensaje de preparación 
con más fuerza que otros en la comunidad (fema, 2017). Por otro lado, el uso 
de la tecnología (como el Internet y las redes sociales) es aprovechada de mejor 
forma por los jóvenes, en comparación con los adultos. esta ventaja en el uso 
de la tecnología puede comunicar la información de forma eficiente y a más 
personas en menor tiempo. 

en segundo lugar, los jóvenes líderes son más transparentes cuando reali-
zan actividades y políticas para gestionar el riesgo de desastres en sus comunida-
des. Hoban et al. (2019) argumentan que los jóvenes gestionan sus actividades 
políticas no solo de forma más transparente, sino también más «abierta» con 
los ciudadanos, tanto en las fases predesastre, durante, y posdesastre. estudios 
de caso realizados para diversos países en desarrollo (argentina, Sierra Leona, 
Vietnam, Kenia, Uganda, etc.), sugieren que la participación de los jóvenes en 
la gestión del riesgo de desastres puede llevar a diseñar y planificar políticas 
con mayor acceso a la información y de forma más efectiva, con un adecuado 
manejo del presupuesto público (avis, 2015). Finalmente, un tercer canal, aún 
menos explorado por la literatura, es el rol de modelos (‘role-models’) de los 
jóvenes líderes frente a los jóvenes de sus comunidades. Los líderes jóvenes 
pueden influenciar de mejor manera a los jóvenes de sus localidades quienes, 

6. aunque los jóvenes líderes podrían tener, probablemente, menores conexiones con 
las autoridades del Gobierno y los formuladores de políticas públicas, debido a su 
inexperiencia política, estos pueden aprovechar sus redes informales y ampliar el al-
cance de la información sobre gestión de desastres en sus comunidades (Minkler et 
al., 2006; Mitchell et al., 2008).
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según la evidencia, son los primeros en responder ante situaciones de emer-
gencia y de forma más activa (Mitchell et al., 2008; Hoban et al., 2019).

3. Metodología

Para determinar el efecto tratamiento de un gobernador joven sobre la calidad 
de la gestión del riesgo de desastres, a nivel municipal, empleamos como estra-
tegia de estimación el modelo de Entropy Balancing (eb), siguiendo lo propues-
to por Hainmueller (2012). en particular, se plantea la siguiente estrategia de 
identificación:

Yi
j  = β0 + β1 joven i + β2 X i + β3 Mi + β4 Di + Pi + ui

Donde Yi
j  indica el nivel de la calidad de la gestión del riesgo de desastre 

de la municipalidad i en la dimensión j (instrumentos y actividades, infraes-
tructura, instituciones, y medios de información y comunicación); joven i es 
una variable binaria que toma el valor de 1 si el alcalde del distrito es joven 
(menor de 35 años cumplidos); X i es el vector de las características del alcalde;  
Mi es el vector de las características de la municipalidad; Di es el vector de las 
características del distrito; Pi son los efectos fijos a nivel provincial; y ui es el 
error estándar. De esta manera, el objetivo de la prueba empírica propuesta es 
estimar β1 (efecto tratamiento).

el problema principal de la evaluación del impacto surge ante la imposi-
bilidad de observar todos los resultados potenciales de la unidad de análisis (mu-
nicipalidad), pues solo uno de estos es observable (lo que realmente se observa). 
Para el presente caso, observamos el nivel de calidad de la gestión del riesgo de 
desastres de las municipalidades rurales, dado si el alcalde es joven o no (me-
nor de 35 años); no es posible observar directamente el escenario contrafactual, 
por lo cual no se puede estimar el efecto individual del tratamiento, (alcalde 
joven en la municipalidad). ante ello, nos concentramos en el efecto prome-
dio del tratamiento. 

τ i = Yi
j  (1) ― Y i

j (0)

  (1)

  (2)
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Donde Yi
j (1) y Yi

j (0) es el nivel de calidad de gestión del riesgo de 
desastres en la dimensión j si el alcalde de la municipalidad i es joven (igual a 
1), y no es joven (igual a 0), respectivamente. en ese sentido, en el problema 
anterior de evaluación de impacto, el parámetro de interés es el efecto Prome-
dio del Tratamiento sobre los Tratados (att, por sus siglas en inglés), el cual es 
definido en la ecuación (3), donde joven es una variable dicotómica que in-
dica si la municipalidad tiene (igual a 1) o no (igual a 0) un alcalde joven.

τaTT = E(τ│joven = 1) = E[Y j (1)│joven = 1] ― E[Y j (0)│joven = 1]

en la ecuación (3), dado que el esperado contrafactual para los tratados  
E[Y j (0)│joven = 1] es no observable, se debe encontrar un adecuado susti-
tuto para poder estimar adecuadamente el att. en particular, utilizar el im-
pacto esperado sobre los no tratados E[Y j (1)│joven = 0], como sustituto, no 
necesariamente es la mejor solución en todos los casos, a no ser que se cum-
plan ciertas condiciones, puesto que es muy posible que la probabilidad de reci-
bir el tratamiento esté relacionada con la determinación del valor de la variable 
dependiente de interés. 

La identificación es posible si se cumple el Supuesto de Independencia 
Condicional (cia), lo que implica que, una vez que se controle, por las carac-
terísticas observables, la participación y elección de los jóvenes en un gobierno 
local puede ser considerada como aleatoria (Dehejia y Wahba, 1999). esto es 
particularmente cierto para el caso de la gestión del riesgo de desastres; dado 
un conjunto de covariables X (i.e., Xi, Mi y Di ), tener un alcalde joven o no en un 
determinado municipio rural es independiente de la calidad de la gestión del 
riesgo de desastres: en contextos rurales la distribución de hogares de acuerdo a 
zonas más vulnerables a desastres naturales no necesariamente se encuentra aso-
ciada al nivel de las variables dependientes de interés. estimar la ecuación (3), 
bajo el cumplimiento del Supuesto de Independencia Condicional (cia, por sus 
siglas en inglés), en las covariables, puede ser definido de la siguiente manera:

τATT (X) = E[Y j (1)│joven = 1, X = x] ― E[Y j (0)│joven = 0, X = x]

Donde X es el vector de covariables exógenas, que influencian las varia-
bles dependientes (outcomes) y el tratamiento, pero que no son afectados por 

  (3)

  (4)
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la variable que determina el tratamiento (alcalde joven en un municipio rural). 
el problema de estimación de la ecuación (4) puede ser resuelto mediante técni-
cas de emparejamiento (o matching) que comparan los grupos de tratamiento y 
control, pero en un soporte común (unidades que son lo más similares posible 
en las características del pretratamiento). el método de Propensity Score Match-
ing (psm), propuesto por Rosenbaum y Rubin (1983), se ha convertido en el 
método de evaluación de impacto cuasiexperimental más usado para resolver 
el problema de la identificación antes mencionado. Sin embargo, para el cum-
plimiento del cia, la distribución de covariables entre los grupos de tratamien-
to y control debe ser balanceada, luego de realizar el emparejamiento basado 
en los propensity scores calculados; por lo tanto, este algoritmo implica mejorar 
el balance de algunas covariables en detrimento de otras (Hainmuller, 2012; 
Watson y elliot, 2016).

a diferencia del psm, el eb busca crear pesos balanceados para los grupos 
de tratamiento y control, los cuales pueden ser empleados, posteriormente, para 
calcular el att mediante un modelo de regresión. este método requiere dos 
pasos; en primer lugar, el proceso generador de pesos recalcula los pesos para 
las unidades del grupo de control (municipalidades que no tienen un alcalde 
joven), basado en restricciones de momentos (es decir, medias, varianzas y/o 
sesgos) en las características observables: tener un alcalde joven, mientras la dis-
tancia a los pesos uniformes sea la mínima posible. De esta manera, el contra-
factual de la ecuación (2) puede ser estimada de la siguiente manera:

E[�i
j (0)│joven = 1] =

 ∑[i|joven=0] Yi
j wi 

                ∑[i|joven=0] Yi
j wi

Donde wi es el peso asignado a cada unidad de control basado en el pri-
mer paso, descrito líneas arriba, la cual resulta de minimizar la siguiente dis-
tancia entrópica:

min(w i )   H(w)= ∑[i|joven=0]
wi log(

wi
 )

              
qi

  (5)

  (6)
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 Sujeto a la siguiente restricción:

∑[i|joven=0]  
wi cri (X i ) = mr

   

y r ∈1 ,… r; ∑
[i|joven=0]

wi = 1, y wi ≥ 0 (para cada i tal que joven = 0) 

 
en el segundo paso, se estiman las relaciones entre la variable tratamiento 

(la municipalidad rural tiene un alcalde joven) y los outcomes (es decir, dimen-
siones de calidad de gestión del riesgo de desastres) a través de Mínimos Cua-
drados Ordinarios (ols, por sus siglas en inglés), pero introduciendo los pesos 
calculados en el paso uno. La ventaja del eb sobre el psm es la facilidad con la 
que se garantiza el balance entre las covariables de los grupos de tratamiento y 
control (Hanmueller, 2012). asimismo, el psm descarta aquellas observaciones 
(y de esta manera, elimina información que puede ser empleada), con pesos 
iguales a cero del grupo de control, dado que solo asigna pesos binarios. el eb, 
por el contrario, asigna pesos mayores que cero a todas las unidades en el gru-
po de control, maximizando el uso de información y mejorando el balance en 
muestras no tan grandes (Fort y Vargas, 2015).

4. Datos

en la presente investigación se emplean principalmente cuatro fuentes de in-
formación. en primer lugar, empleamos la fuente de información provista por 
el Instituto Nacional de Defensa Civil (indeci), con la cual identificamos a las 
municipalidades rurales que han sido afectadas por la ocurrencia de algún desas-
tre natural durante el periodo 2014-2017. esta fuente de información contiene 
datos no solo del tipo de desastre, sino también del número de damnificados y 
pérdidas económicas ocasionadas por los desastres.7 en segundo lugar, el Re-
gistro Nacional de Municipalidades (renamu), una fuente datos administrativos 

7. Son datos importantes para el proceso de asignación de pesos en el eb entre las mu-
nicipalidades con alcalde joven (grupo de tratamiento) y sin alcalde joven (grupo de 
control), descrito en la sección 3 de metodología.

  (7)
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producido por el Instituto Nacional de estadística e Informática (inei), brinda 
información sobre los indicadores de la calidad de gestión de riesgo (instru-
mentos y actividades de gestión de riesgo, infraestructura, instituciones, y me-
dios de información y comunicación), y sobre las principales características de 
las municipalidades (recursos humanos y financieros, y capacidades de gestión).

en tercer lugar, empleamos datos del Jurado Nacional de elecciones (jne), 
obtenidos a través de su portal Infogob, para caracterizar a los alcaldes electos de 
las municipalidades analizadas. en particular, este nos proporciona datos acer-
ca de la edad (variable de tratamiento), género, educación, experiencia política 
previa (reelección), afiliación partidaria, y resultados obtenidos en el proceso 
electoral (número de votos obtenidos y margen de votos). Finalmente, emplea-
mos el censo peruano de 2017 (xii Censo de Población y vii Censo de Vivienda) 
para controlar por efectos de las características de la población en los distritos.

Los indicadores de gestión de riesgo de desastres, así como las variables 
explicativas y de control son elaboradas con base en las diversas fuentes de 
información aludidas previamente. es importante mencionar que las munici-
palidades rurales son identificadas de acuerdo con la definición ad hoc plantea-
da por la Presidencia del Consejo de Ministros (pcm): «las municipalidades 
rurales son aquellas que funcionan en capitales de provincia o distrito cuya po-
blación urbana no es mayor que el 50% de su población total» (El Peruano, 
2011). Sobre la base de esta definición son identificadas 1260 municipalida-
des, distribuidas por todo el territorio peruano (véase Mapa a1 en el anexo).8 
Del mismo modo, con la información obtenida de indeci construimos la mues-
tra de municipalidades que han sido afectadas por cinco tipos de desastres en 
el periodo 2013-2015: huaicos, heladas, inundaciones, tormentas, y sequías.9 

8. Del mismo modo, como pruebas de robustez, empleamos la definición de ruralidad 
del Instituto Nacional de estadística e Informática (inei) y los grupos de ruralidad se-
ñalados en Fort y espinoza (2018). Los resultados se mantienen robustos según las 
diferentes definiciones de ruralidad, aunque el efecto tratamiento (alcalde joven), sobre 
la calidad de la gestión del riesgo de desastres, disminuye mientras aumenta el nivel 
de ruralidad de la municipalidad.

9. el análisis principal no incluye el caso de sismos, debido a su baja tasa de ocurrencia 
en la muestra de municipalidades estudiadas: solo el 13% de municipios rurales ha 
sido afectado por un sismo. No obstante, se realizaron pruebas de robustez, incluyen-
do el caso de sismos y otros desastres (incendios forestales), los resultados obtenidos 
se mantienen.
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Por otro lado, se cuenta con once indicadores para evaluar la calidad de 
gestión de riesgo de desastres, según las cuatro dimensiones propuestas. Para 
la dimensión de instrumentos y actividades usamos tres variables: número de 
instrumentos de gestión de riesgo, número de actividades de gestión de riesgo 
y simulacros realizados. en segundo lugar, para la dimensión de la infraestructu-
ra empleamos cuatro indicadores que muestran el número de vías reparadas/
construidas, y el gasto en construcción/reparación de vías (pistas, veredas, caminos 
rurales). en tercer lugar, para evaluar la dimensión de instituciones, construimos 
dos indicadores: el número de instituciones de la municipalidad especializadas 
en la gestión del riesgo de desastres (brigadas, centro de operaciones de emer-
gencia local, oficina de defensa civil, grupo de trabajo de gestión de riesgo, alma-
cén de bienes de ayuda humanitaria), y el número de bienes que ha registrado 
la municipalidad en su inventario de almacén de bienes de ayuda humanitaria. 
Finalmente, para el caso de los medios de información y comunicación, em-
pleamos el número de medios que posee el centro de operaciones de emergen-
cia y la oficina de defensa civil de la municipalidad.

Según lo propuesto en la sección de metodología, empleamos tres tipos 
de variables explicativas o independientes. en primer lugar, buscamos analizar 
la influencia de las características del alcalde sobre la calidad de la gestión del 
riesgo de desastres. en particular, controlamos por la edad,10 sexo, nivel edu-
cativo, experiencia política, resultados electorales y afiliación partidaria. en se-
gundo lugar, empleamos un conjunto de características de la municipalidad 
para evaluar el efecto de los recursos disponibles (número de vehículos y ma-
quinaria, número de trabajadores municipales, acceso a Internet y recursos 
financieros) y las capacidades municipales (requerimientos de asistencia y capa-
citación técnica, y planes establecidos en temas de gestión de riesgos) sobre la 
calidad de gestión de riesgo de desastres. Finalmente, controlamos por factores 
pertinentes de la demanda (población), mediante indicadores a nivel distrital: 
número de habitantes, grupos de edad de la población, población analfabeta, 

10. La edad del alcalde es empleada como variable de tratamiento en el análisis empírico: 
el grupo de tratamiento lo conforman las municipalidades con alcalde joven (meno-
res que 36 años), y el grupo de control lo conforman las municipalidades con el al-
calde no joven (mayores de 35 años). el Mapa a2 muestra la distribución de los grupos 
de tratamiento y control en el territorio peruano en la muestra de municipalidades 
rurales.
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nivel educativo, acceso a servicios públicos (agua y electricidad), y material de 
construcción de los techos y paredes de las viviendas. De esta manera, este con-
junto de variables e indicadores permite construir una tipología de municipa-
lidades con el objetivo de evaluar el nivel y la calidad de la gestión del riesgo 
de desastres en las municipalidades rurales del Perú, que se muestra a conti-
nuación.

el Cuadro 2 muestra los indicadores de gestión del riesgo de desastres en 
las cuatro dimensiones, según el tipo de desastre ocurrido en las municipalida-
des rurales. De esta manera, en el periodo 2013-2015, el desastre natural más 
concurrido en las municipalidades rurales del Perú fueron las inundaciones 
(71%), y más de la mitad de los municipios ha sido afectado por huaicos, hela-
das, tormentas y sequías. Del mismo modo, el Cuadro 2 muestra el bajo nivel 
de gestión de riesgo en las municipalidades rurales para el año 2017.11 Para el 
caso de la primera dimensión de gestión de riesgo evaluada (instrumentos y 
actividades), es notable el contraste que existe entre la disponibilidad de ins-
trumentos y el número de acciones implementadas por las municipalidades 
rurales, para todos los tipos de desastre. es decir, la disponibilidad de instru-
mentos actúa como una condición de primer orden (necesaria), y el número 
de acciones como una condición de segundo orden (suficiente): no basta con 
tener instrumentos especializados en la gestión del riesgo de desastres, sino 
también implementarlos a través de diversas actividades. esta hipótesis se re-
fuerza aún más con el promedio del número de simulacros efectuados por la 
municipalidad en las localidades de sus jurisdicciones. 

asimismo, solo una de cinco tipos de vías de transporte ha sido reparada 
y/o construida (dimensión de infraestructura), con un bajo nivel de gasto en 
reparación y construcción. Finalmente, el número de instituciones de gestión 
de riesgo, así como los medios de información y comunicación disponibles 
muestran niveles bajos (aunque mayores en el caso de las municipalidades rura-
les que han sido dañadas por inundaciones).

Por otro lado, el Cuadro a1 (en los anexos) muestra las características de 
las municipalidades, alcalde y distrito según los tipos de desastres naturales ocu-
rridos. en primer lugar, es importante mencionar la relevancia de dos tipos de 

11. La gestión de riesgo que se considera corresponde al año 2017, luego de un periodo 
de ocurrencia de desastres (2013-2015), a modo de incluir una posible respuesta por 
parte de las municipalidades rurales. 
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transferencias que tienen la mayor participación del presupuesto total de las 
municipalidades rurales: los ingresos provenientes del canon de recursos natu-
rales y el foncomun.12 en segundo lugar, el gasto de prevención de desastres 
naturales es mayor en aquellas municipalidades rurales que han sufrido tor-
mentas y heladas, sin embargo, el gasto está en niveles bajos (menos de cinco 
mil soles anuales). en tercer lugar, la edad en promedio de los alcaldes es de 43 
años (ocho años más que el umbral determinado para la categoría joven), y la 
baja elección de las mujeres refleja aún la brecha de género en la política sub-
nacional. además, existe un contraste interesante entre el número de alcaldes 
con secundaria completa y educación universitaria completa: mientras que para 
el primer caso la tasa es de más del 90% de alcaldes, para el segundo caso la 
tasa es menor al 46%. en cuarto lugar, en promedio, la muestra de análisis se 
compone del 12% y 24% de alcaldes que han tenido experiencia en la posi-
ción de alcalde y regidor en periodos de gobernanza previos, respectivamente. 
Finalmente, aproximadamente, el 35% de viviendas localizadas en los distritos 
rurales de análisis tiene paredes hechas con materiales de baja resistencia (ado-
be), así como el 37.94% tiene techos hechos de calamina o fibras de cemento.

5. Resultados

en primer lugar, realizamos el test de balanceo (diferencias de medias), luego 
de asignar los pesos del eb, según el grupo de características observables defi-
nido previamente (características del alcalde, municipalidades y distrito).13 este 
test permitirá comprobar que no existen diferencias significativas entre los gru-
pos de tratamiento (municipalidad con alcalde joven) y control (municipali-
dad con alcalde no joven) que puedan sesgar el efecto tratamiento ex-ante del 
análisis (es decir, el efecto del alcalde joven sobre la calidad de la gestión de 
riesgo no es atribuible a la edad del alcalde, sino a las diferencias estructurales 

12. el Fondo de Compensación Municipal (foncomun) es una transferencia recibida por 
los gobiernos municipales y efectuada por el Gobierno central con el objetivo de pro-
mover la inversión en las diferentes municipalidades del país, con un criterio redistri-
butivo en favor de las zonas más alejadas y deprimidas, priorizando la asignación hacia 
las localidades rurales y urbano-marginales del país.

13. Se (re)calcularon los pesos con base en tres momentos: media, varianza y sesgo.
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que existen entre ambos grupos de municipalidades). Por ello, el Cuadro 3 mues-
tra las diferencias de medias entre los grupos de tratamiento y control según 
los tres conjuntos de variables.

el Cuadro 3 muestra que no existen diferencias significativas entre los gru-
pos de tratamiento y control, según los tres tipos de variables empleados para 
la prueba de balanceo, luego de aplicar la reponderación de pesos del eb. No 
obstante, el cuadro 3 muestra que, en la muestra no balanceada, los alcaldes jó-
venes (menores de 36 años) tienen un mayor nivel educativo que los alcaldes 
no jóvenes (mayores de 35 años), tanto en los niveles de secundaria completa 
y universitaria completa. asimismo, los alcaldes jóvenes de las municipalida-
des rurales alcanzaron un mayor margen de votos que los alcaldes no jóvenes 
(una diferencia en promedio del 1%). Finalmente, son más (6%) las munici-
palidades rurales con alcaldes no jóvenes que tienen planes de desarrollo rural, 
y que administran distritos con población más educada y analfabeta, en com-
paración con las municipalidades rurales con alcaldes jóvenes.

Luego de comprobar que no existen diferencias significativas preexisten-
tes entre los grupos de tratamiento y control (con el cálculo de pesos del eb), 
procedemos a estimar el impacto del alcalde joven sobre la calidad de la ges-
tión del riesgo de desastres, tal como se describe en la anterior sección. en este 
sentido, se plantean seis tipos de modelos: un modelo completo que agrupa 
(pooled) a todos los tipos de desastres (es decir, municipalidades que han sufri-
do al menos un huaico, helada, inundación, tormenta, o sequía); y cinco mo-
delos independientes, de acuerdo con los cinco tipos de desastres. 

el Cuadro 4 muestra los resultados de la estimación del efecto de un al-
calde joven sobre la calidad de la gestión del riesgo de desastres naturales, luego 
de reponderar los pesos del grupo de control. Los resultados indican que la 
presencia de un alcalde joven en las municipalidades rurales del Perú mejora 
los niveles de la gestión del riesgo de desastres naturales en las cinco dimensio-
nes analizadas. encontramos un mayor efecto positivo sobre los indicadores 
de instrumentos y actividades (número de instrumentos de gestión de riesgo 
de desastres) e infraestructura (gasto en reparación de vías del distrito). Sin em-
bargo, no existe un efecto significativo sobre las variables de construcción de 
vías del distrito (número de vías y gasto en construcción), así como tampoco 
sobre el número de bienes en el almacén local de ayuda humanitaria. La no 
significancia del primer resultado puede atribuirse a que las vías constituyen 
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un activo fijo de mayor inversión que difícilmente cambia en el tiempo: a di-
ferencia del caso de reparación, un desastre natural generalmente no tiene la 
capacidad de destruir completamente una vía, más si dañarla (por ello, el efecto 
significativo sobre las variables de reparación de vías).

Por otro lado, los resultados obtenidos del modelo general (desastres agru-
pados) se mantienen cuando estimamos los modelos, diferenciando por tipo 
de desastre natural ocurrido en las municipalidades rurales del Perú. es impor-
tante mencionar que según los resultados del modelo diferenciado por tipo de 
desastres, los resultados muestran que tener un alcalde joven mejora, en mayor 
magnitud y de forma significativamente positiva, el número de instituciones 
de gestión de riesgo de desastres en los distritos rurales (modelos de huaicos), 
el número de instrumentos de gestión de riesgo (modelos de heladas, inunda-
ciones, tormentas, y sequías), el número de bienes del almacén local (modelo 
de heladas), el número de actividades y simulacros (modelo de tormentas), y 
el gasto de reparación de vías (modelo de sequías).

asimismo, realizamos dos pruebas de robustez/falsificación para compro-
bar la debilidad de los resultados hallados. en primer lugar, para evaluar si los 
indicadores de gestión de riesgos ya estaban establecidos previo al inicio del 
periodo de gobernanza de los alcaldes analizados (i.e. antes del 2014), utiliza-
mos indicadores de gestión de riesgo de desastres del 2012. en segundo lugar, 
cambiamos el umbral de edad para identificar a alcaldes jóvenes a 25 y 45. en 
el caso de la primera prueba, los resultados muestran que no existe ningún efec-
to significativo, con lo cual descartamos la hipótesis de indicadores de gestión 
de riesgos no atribuibles al periodo de estudio. en la segunda prueba, los re-
sultados se mantienen para el caso de alcaldes jóvenes menores de 26 años, y 
disminuyen (incluyendo pérdida de nivel de significancia) para el caso de al-
caldes menores de 46 años.

6. Conclusiones y recomendaciones

Como se muestra en este documento, el riesgo de desastres naturales refiere a 
una amenaza considerable a la preservación y continuidad del proceso de de-
sarrollo socioeconómico de las zonas afectadas. Los desastres naturales perju-
dican el proceso mediante el cual se aumentan las capacidades de una nación 
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y disminuyen las vulnerabilidades (Woodrow y anderson, 1989). Las políticas 
de gestión de riesgo de los gobiernos y organismos internacionales han sido 
enfocadas a la parte posdesastre: el carácter reactivo sólo es útil como respues-
ta a la emergencia y para la reconstrucción de activos destruidos. estas políti-
cas reactivas han contribuido al aumento del riesgo fomentando el aumento 
de la vulnerabilidad de las personas que viven en los distritos rurales del Perú.

La calidad de la gestión del riesgo puede disminuir considerablemente los 
efectos negativos de los desastres y reducir de forma significativa el nivel de 
gasto en reconstrucción en la etapa posdesastre. emplear el conocimiento que 
poseen los gobiernos locales sobre el territorio que administran, así como la 
mayor capacidad de información de los activos locales disponibles para gene-
rar capacidad de gestión, pueden complementar de forma trascendental el efec-
to positivo de la habilidad de los alcaldes jóvenes para mitigar el riesgo de 
desastre. Los alcaldes jóvenes son actores clave como el enlace entre el Gobier-
no nacional y la población: buscan promover un cambio sostenible a través de 
las políticas públicas y al mismo tiempo dar voz a la población vulnerable en 
el ámbito de toma de decisiones de las políticas de desastres naturales.

Un catalizador importante de la gestión del riesgo es el liderazgo de los 
gobiernos locales que reconoce y valora la posición única de las motivaciones 
que tienen los alcaldes (en comparación con los alcaldes de mayor edad). De 
esta manera, una agenda de investigación interesante es el desarrollo de estu-
dios que permitan entender los diferentes determinantes de los incentivos que 
tienen los alcaldes jóvenes para obtener mejores niveles en la calidad de la 
gestión del riesgo de desastres. Las lecciones aprendidas de las poblaciones de 
localidades rurales (Kapucu y Liou, 2014) incluyen el reconocimiento que los 
ciudadanos de estas localidades perciben un gran valor en la capacidad de sus 
gobernantes para generar o internalizar la importancia de la gestión del riesgo 
de desastres: las personas representan el activo más importante en el contexto 
de un desastre (Maskrey, 1993). este reconocimiento permite que las impor-
tantes redes comunitarias de zonas rurales se aprovechen (dentro del contexto 
local), con el fin de mejorar la comunicación, la difusión de información, el 
intercambio de conocimientos, la construcción de liderazgo, y así, mejorar la 
capacidad de prevención. 



 Aileen Agüero y Diego Aguilar460

Referencias biblográficas

anderson, W. (2005). Bringing children into focus on the social science research agenda. 
International Journal of Mass Emergencies and Disasters, 23 (3), (pp. 159-175).

avis, W. (2015). Increasing youth participation in accountability mechanisms. Help-
desk Research Report. applied Knowledge Services, gsdrc.

banco interamericano de desarrollo (bid). (2000). Natural Disasters in Latin 
America and the Caribbean: an Overview of Risk.

bersch, k., praça, s., y taylor, m. (2013). State Capacity and Bureaucratic Autonomy 
Within National States: Mapping the Archipelago of Excellence in Brazil. Latin american 
Studies association. 

calderón, j. (2011). Gestión del riesgo en el desarrollo sostenible. La cooperación suiza 
y la reducción del riesgo de desastres en el Perú. cosude; cies.

comisión económica para américa latina y el caribe (cepal). (2005). El impac-
to de los desastres naturales en el desarrollo: documento metodológico básico para estudios 
nacionales de caso.

contraloría general de la república. (2013). Estudio del proceso de descentralización 
en el Perú. Contraloría General de la República. 

dargent, e. (2014). Determinantes internacionales de la capacidad de las agencias 
estatales. Lecciones a partir de Colombia y el Perú. Apuntes. Revista de Ciencias Socia-
les, 41 (74), (pp. 9-40).

dehejia, r. h., y Wahba, s. (1999). Causal effects in nonexperimental studies. Re-
evaluating the evaluation of training programs. Journal of the American Statistical 
Association, 94 (448), (pp. 1053-1062).

documento país (2012). La gestión del riesgo de desastres en el Perú.

dulanto-rishing, g. (2017). Descentralización y subsidiariedad: el caso peruano. Uni-
versidad de Navarra.

eL peruano (2011). Decreto Supremo N.° 090-2011-pcm.

fema. (2017). Pre-disaster recovery planning guide for local government. fema Publication 
fd 008-03. u.s. Department of Homeland Security.



Misma película, nuevos actores: gestión del riesgo de desastres naturales del Perú 461

ferreyros, m., y pantoja, e. (2017). Local Government Fragmentation in Peru: the 
Challenges for Land Governance and Territorial Planning.

freeman, p., y pflug, g. (2003). Infrastructure in Developing Countries. Risk and 
Protection. Risk Analysis.

fordham, m. (2004). Gendering vulnerability analysis: towards a more nuanced 
approach. en G. Bankoff, G. Frerks y D. Hilhorst (eds.). Mapping vulnerability. Di-
sasters, development and people, (pp. 174-182). earthscan.

fort, r., y espinoza, á. (2018). Tipología de municipalidades provinciales y distritales 
en el Perú: informe final. Grupo de análisis para el Desarrollo (grade).

fort, r., y vargas, r. (2015). estrategias de articulación de los productores agrarios 
en la costa peruana: ¿asociatividad, vinculación con empresas o ambas? en J. escobal, 
R. Fort y e. Zegarra. (eds.). Agricultura peruana: nuevas miradas desde el Censo Agro-
pecuario. Grupo de análisis para Desarrollo (grade).

gonzales, e., pinzas, t., y trivelli, c. (1994). Descentralización fiscal y regionalización 
en el Perú. Economía, (69). 

hainmueller, j. (2012). entropy Balancing for causal effects: a multivariate reweight-
ing method to produce balanced samples in observational studies. Political Analysis, 
20, (pp. 25-46).

herrera, p., y francke, p. (2009). La eficiencia del gasto municipal y de sus determi-
nantes. Economía, 32 (63).

hoban, a., lister, r., boWie, j., aspinall, l., y proefke, r. (2019). Shifting Power 
to Young People. How young people can lead and drive solutions in humanitarian action. 
actionaid; Restless Development.

iguiñiz, j. (2000). Acerca de la viabilidad de la descentralización económica (Documen-
to de Trabajo N.° 182).

instituto nacional de defensa civil (indeci). (2016). emergencias ocurridas en 
el Perú durante el periodo 2003-2016.

instituto nacional de estadística e informática (inei). (2017). Registro Nacional 
de Municipalidades del Perú.

kamiche, j., y pacheco, a. (2010). ¿Cuánto es afectado el consumo de los hogares cuan-
do ocurre un desastre de origen natural? Un análisis empírico. Apuntes, 67, (pp. 67-107).



 Aileen Agüero y Diego Aguilar462

kapucu, n., y liou, k. (2014). Disaster and Development. Examining Global Issues and 
Cases. Springer.

kusumasari, b., y alam, q. (2012). Bridging the gaps: the role of local government 
capability and the management of natural disaster in Bantul, Indonesia. Natural Hazards, 
60, (pp. 761-779).

maskrey, a. (1993). Los desastres no son naturales. Red de estudios Sociales en Pre-
vención de Desastres en américa Latina.

miller, d., y rivera, J. (2011). Community disaster recovery and resiliency. Exploring 
global opportunities and challenges. crc Press.

mitchell, t., haynes, k., hall, n., choong, W., y oven, k. (2008). The roles of 
children and youth in communication disaster risk. Children, Youth and Environments, 
18 (1), (pp. 254-279).

minkler, m., vásquez, v., tajik, m., y peterson, d. (2006). Promoting environmental 
justice through community-based participatory research: the role of community and 
partnership capacity. Health Educational Behavior, 35, (pp. 119-137).

okuyama, y. (2003). Economics of Natural Disasters: a Critical Review. Research Paper 
2003-12. Regional Science association International.

pfefferbaum, b., pfefferbaum, r., y van horn, r. (2018). Involving children in 
disaster risk reduction: the importance of participation. European Journal of Psycho-
traumatology, (9).

remy, m. (2005). Los gobiernos locales en el Perú: entre el entusiasmo democrático y 
el deterioro de la representación política. en V. Vich (ed.), El Estado está de vuelta: 
desigualdad, diversidad y democracia. Instituto de estudios Peruanos (iep).

rosenbaum, p. r., y rubin, d. b. (1983). The central role of the propensity score in 
observational studies for causal effects. Biometrika, 70 (1), (pp. 41-55).

schuster, r. l. ,y highland, l. m. (2001). Socioeconomic Impacts of Landslides in the 
Western Hemisphere. U. S. Geological Survey Open-File Report 01-276. 

skoufias, e. (2003). economic crises and natural disasters. Coping strategies and policy 
implications. World Development, 31 (7), (pp. 1087-1102).

torero, m., y valdivia, m. (2002). La heterogeneidad de las municipalidades y el 
proceso de descentralización en el Perú. Grupo de análisis para el Desarrollo (grade).



Misma película, nuevos actores: gestión del riesgo de desastres naturales del Perú 463

united nations office for disaster risk reduction (unisdr). (2011). Imple-
mentation guide for local disaster risk reduction and resilience strategies. Naciones Unidas 
(un).

united nations (un). (2017). Action Plan: Engaging Youth Volunteers in Disaster 
Risk Reduction and Environment Management.

Watson, s. k., y elliot, m. (2016). entropy balancing: a maximum-entropy re-
weighting scheme to adjust for coverage error. Quality & Quantity, 50 (4), (pp. 1781-
1797).

WoodroW, p., y anderson, m. (1989). Rising from the Ashes. Development Strategies 
in Times of Disaster. Westview Press.



 Aileen Agüero y Diego Aguilar464

mapa a1. municipalidades rurales del perú (2017).
Fuente: pcm (2011), inei (2017). elaboración propia.
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mapa a2. municipalidades rurales del perú, según grupo de edad    
del alcalde (2017) - submuestra de municipalidades que han sufrido 
un desastre.
Fuente: pcm (2011), INeI (2017), indeci (2016), jne (2014). elaboración propia.



 
h

u
a

ic
o

s
h

e
l

a
d

a
s

in
u

n
d

a
c

io
n

e
s

t
o

r
m

e
n

t
a

s
se

q
u

ía
s

t
o

t
a

l

i.
 c

a
r

a
c

t
e

r
ís

t
ic

a
s 

d
e
 l

a
 m

u
n

ic
ip

a
li

d
a

d
 

N
úm

er
o 

de
 v

eh
íc

ul
os

 d
e 

tr
an

sp
or

te
5.

25
4.

45
5.

14
5.

72
4.

74
4.

75

N
úm

er
o 

de
 m

aq
ui

na
ri

as
1.

78
1.

95
1.

92
2.

27
1.

74
1.

78

In
te

rn
et

0.
82

0.
80

0.
84

0.
85

0.
82

0.
82

N
úm

er
o 

de
 tr

ab
aj

ad
or

es
25

.8
7

24
.6

0
28

.0
5

32
.6

9
25

.7
3

26
.6

0

R
eq

ue
ri

m
ie

nt
o 

de
 a

si
st

en
ci

a
0.

42
0.

46
0.

42
0.

44
0.

43
0.

42

R
eq

ue
ri

m
ie

nt
o 

de
 c

ap
ac

it
ac

ió
n

0.
49

0.
53

0.
49

0.
55

0.
51

0.
49

Pl
an

 d
e 

de
sa

rr
ol

lo
 r

ur
al

0.
18

0.
19

0.
17

0.
18

0.
18

0.
17

Pl
an

 d
e 

pr
ev

en
ci

ón
 d

e 
de

sa
st

re
s

0.
36

0.
35

0.
36

0.
38

0.
34

0.
35

Im
pu

es
to

s 
m

un
ic

ip
al

es
 (

so
le

s)
43

97
9

22
73

8
43

17
9

73
38

7
63

57
3.

03
68

94
0

C
an

on
 (

so
le

s)
13

59
38

4
92

77
46

12
42

83
6

12
43

54
8

10
62

58
0

10
96

27
1

R
eg

al
ía

s 
(s

ol
es

)
32

54
21

33
90

26
28

80
13

34
78

56
22

38
75

26
91

29

fo
n

c
o

m
u

n
 (

so
le

s)
11

83
88

5
10

43
56

3
12

66
51

6
14

89
15

0
10

93
80

8
11

98
72

5

D
eu

da
 (

so
le

s)
46

82
1

46
12

7
52

37
4

70
02

7
41

35
6

49
83

8

G
as

to
 p

re
ve

nc
ió

n 
(s

ol
es

)
35

21
41

12
40

01
47

85
32

54
45

85

ii
. c

a
r

a
c

t
e

r
ís

t
ic

a
s 

d
e

l 
a

lc
a

ld
e
  

e
da

d
43

.8
2

43
.1

4
43

.2
5

43
.3

0
43

.0
4

43
.6

4

Se
xo

 (
= 

m
uj

er
)

0.
04

0.
03

0.
04

0.
03

0.
03

0.
03

e
du

ca
ci

ón
 (

se
cu

nd
ar

ia
 

co
m

pl
et

a)
0.

91
0.

93
0.

91
0.

90
0.

93
0.

91



 
h

u
a

ic
o

s
h

e
l

a
d

a
s

in
u

n
d

a
c

io
n

e
s

t
o

r
m

e
n

t
a

s
se

q
u

ía
s

t
o

t
a

l

e
du

ca
ci

ón
 (

un
iv

er
si

ta
ri

a 
co

m
pl

et
a)

0.
41

0.
45

0.
41

0.
43

0.
45

0.
42

e
xp

er
ie

nc
ia

 c
om

o 
al

ca
ld

e
0.

11
0.

12
0.

11
0.

12
0.

12
0.

11

e
xp

er
ie

nc
ia

 c
om

o 
re

gi
do

r
0.

25
0.

21
0.

26
0.

23
0.

21
0.

26

M
ar

ge
n 

vo
to

s 
(%

)
5.

12
7.

01
6.

21
5.

84
4.

47
5.

44

Pa
rt

id
o 

re
gi

on
al

0.
75

0.
67

0.
41

0.
52

0.
56

0.
65

ii
i.

 c
a

r
a

c
t

e
r

ís
t

ic
a

s 
d

e
l 

d
is

t
r

it
o

   
  

Po
bl

ac
ió

n
37

54
.9

8
32

31
.0

6
40

37
.5

7
48

68
.4

8
35

10
.7

0
38

60
.8

1

%
 p

ob
. e

nt
re

 1
9 

y 
25

 a
ño

s
8.

69
8.

79
8.

93
9.

16
8.

83
8.

90

%
 p

ob
. e

nt
re

 2
9 

y 
60

 a
ño

s
41

.0
3

40
.5

4
40

.5
5

40
.3

7
40

.6
1

40
.6

3

%
 p

ob
. m

ás
 d

e 
60

 a
ño

s
16

.1
5

17
.2

9
15

.5
3

14
.9

7
16

.7
0

15
.8

8

%
 p

ob
. q

ue
 s

ab
e 

le
er

 y
 e

sc
ri

bi
r

78
.4

1
77

.7
6

77
.8

9
77

.2
3

78
.0

3
78

.2
6

%
 p

ob
. c

on
 p

ri
m

ar
ia

 c
om

pl
et

a
38

.4
1

36
.5

5
38

.2
8

38
.0

7
36

.7
5

38
.1

3

%
 p

ob
. c

on
 s

ec
un

da
ri

a 
co

m
pl

et
a

31
.2

8
32

.2
1

31
.0

5
30

.7
9

32
.0

2
31

.3
3

%
 p

ob
. c

on
 s

up
. n

o 
un

iv
. 

co
m

pl
et

a
3.

00
3.

05
3.

01
2.

85
3.

15
3.

03

%
 p

ob
. c

on
 s

up
. u

ni
v 

co
m

pl
et

a
2.

73
2.

77
2.

62
2.

54
2.

83
2.

70

%
 p

ob
. p

e
a
 o

cu
pa

da
27

.7
6

25
.0

9
26

.6
1

25
.3

0
25

.9
2

26
.9

3

%
 v

iv
. c

ho
za

 o
 c

ab
añ

a
3.

50
5.

00
4.

54
5.

31
4.

44
4.

33



 
h

u
a

ic
o

s
h

e
l

a
d

a
s

in
u

n
d

a
c

io
n

e
s

t
o

r
m

e
n

t
a

s
se

q
u

ía
s

t
o

t
a

l

%
 v

iv
. i

m
pr

ov
is

ad
as

0.
22

0.
12

0.
26

0.
26

0.
22

0.
26

%
 v

iv
. c

on
 p

ar
ed

 d
e 

ad
ob

e
35

.0
1

37
.8

7
34

.1
8

35
.3

1
36

.9
5

34
.1

5

%
 v

iv
. c

on
 p

ar
ed

 d
e 

qu
in

ch
a

1.
44

0.
26

1.
90

1.
81

1.
06

1.
78

%
 v

iv
. c

on
 p

ar
ed

 d
e 

pi
ed

ra
 o

 
ba

rr
o

3.
02

3.
68

2.
75

3.
01

3.
13

2.
72

%
 v

iv
. c

on
 p

ar
ed

 d
e 

m
ad

er
a

5.
35

0.
98

8.
04

8.
45

2.
30

6.
88

%
 v

iv
. c

on
 p

ar
ed

 d
e 

tr
ip

la
y

0.
90

0.
39

0.
88

0.
86

0.
63

0.
90

%
 v

iv
. c

on
 te

ch
o 

de
 c

al
am

in
a/

fib
ra

 d
e 

ce
m

en
to

40
.3

4
33

.7
0

39
.1

4
39

.6
6

35
.7

7
38

.5
9

%
 v

iv
. c

on
 te

ch
o 

de
 tr

ip
la

y/
es

te
ra

/c
ar

ri
zo

0.
51

0.
22

0.
44

0.
37

0.
38

0.
49

%
 v

iv
. c

on
 te

ch
o 

de
 p

ay
a/

ho
ja

s 
de

 p
al

m
er

a
4.

40
6.

16
6.

55
7.

49
5.

40
5.

96

%
 v

iv
. c

on
 a

gu
a 

po
ta

bl
e

28
.8

8
27

.5
4

27
.7

4
26

.4
3

27
.8

0
28

.8
6

%
 v

iv
. c

on
 e

le
ct

ri
ci

da
d

45
.1

7
41

.9
4

45
.3

3
44

.4
6

43
.0

1
45

.2
5

%
 v

iv
. s

in
 tí

tu
lo

 d
e 

pr
op

ie
da

d
37

.6
7

34
.8

0
38

.4
3

39
.6

3
35

.1
9

37
.5

1

%
 m

un
ic

ip
al

id
ad

es
58

.0
9%

53
.0

9%
71

.0
3%

50
.7

9%
56

.8
2%

92
.9

4%

t
o

t
a

l
73

2
69

9
89

5
64

0
71

6
11

71

c
u

a
d

r
o

 a
1.

 c
a

r
a

c
t

e
r

ís
t

ic
a

s 
d

e
 l

a
 m

u
n

ic
ip

a
li

d
a

d
, a

lc
a

ld
e
 y

 d
is

t
r

it
o

, s
e

g
ú

n
 t

ip
o

 d
e
 d

e
sa

st
r

e
-p

r
o

m
e

d
io

.
Fu

en
te

: j
n

e
 (

20
14

),
 in

e
i (

20
17

),
 in

d
e

c
i (

20
16

),
 m

e
f 

(2
01

7)
.



eSTRaTeGIaS aDaPTaTIVaS 
y DeSaRROLLO RURaL eN 
eL PeRú DeSDe UNa PeRSPeCTIVa 
INTeRDISCIPLINaRIa





cambio ambiental global

Debates, impactos y estrategias adaptativas en el Perú

juan luis dammert*

* Agradezco a Frederica Barclay, Mireya Bravo, Alberto Chirif, Simon Laflamme, Martha 
Bell, Carlos Monge y Ana Lucia Núñez por enviarme comentarios por escrito a una 
versión anterior de este trabajo. Asimismo, agradezco los comentarios de miembros del 
sepia en reuniones preparatorias. Luego de la presentación pública en Puno, Rosa 
Morales y Avecita Chicchón hicieron excelentes comentarios al texto, al igual que nu-
merosos académicos que estaban en el público. Sus comentarios han sido muy útiles para 
mejorar esta versión final. Los errores u omisiones son de mi entera responsabilidad. 

resumen

el concepto de «cambio ambiental global» (o cambio global) se refiere al con-
junto de cambios de escala planetaria que, si bien son consecuencia de activi-
dades humanas, afectan el funcionamiento adecuado del sistema planetario. 
estos cambios incluyen el calentamiento global, la pérdida de biodiversidad, la 
destrucción de la capa ozono y los cambios en la cobertura y/o uso de la tierra. 
en las últimas décadas se ha consolidado una literatura especializada que cuan-
tifica estos fenómenos, calcula sus impactos y discute sus causas y potenciales 
vías de solución. Los debates sobre cambios globales combinan elementos de 
ciencias naturales con discusiones de economía política del medio ambiente, 
por lo que tienen un carácter multidisciplinario. 

en el Perú se producen fenómenos relevantes para discusiones sobre cam-
bio ambiental global, como por ejemplo el retroceso de los glaciares tropicales 
y los cambios en la cobertura forestal en la amazonía. en las últimas décadas 
se ha producido investigación relevante sobre estos temas, pero con escasa 
vinculación explícita con los debates característicos de la literatura del cambio 



 Juan Luis Dammert472

global. Buena parte de la discusión en el Perú se ha centrado en el problema 
del cambio climático y las estrategias de adaptación frente a este fenómeno. 
Hay mucho espacio para producir conocimiento que facilite debates más agre-
gados sobre cambios ambientales y cómo estos se relacionan con factores como 
el modelo económico, las estructuras institucionales y los patrones de ocupación 
del territorio. 

esta ponencia balance presenta la literatura internacional sobre cambio glo-
bal, analiza la producción de conocimiento realizada en el Perú que se vincula 
con este proyecto académico y discute las principales estrategias adaptativas 
frente al cambio global en el espacio rural peruano. el documento incluye una 
introducción a la literatura sobre cambio global y hace un balance crítico de 
sus principales debates. Para el caso peruano, la revisión de literatura profun-
diza en dos dinámicas del cambio global: el retroceso de los glaciares y la defo-
restación de la selva amazónica. Finalmente, la ponencia incluye una discusión 
sobre las estrategias adaptativas en el Perú a la luz de la discusión sobre cambio 
global y sugiere algunos temas prioritarios para una agenda de investigación 
futura. 

Palabras clave: cambio ambiental global, cambio global, deforestación, 
glaciares, ecología política, adaptación.

abstract

The concept of «global environmental change» (or global change) refers to the 
set of changes at a planetary scale that, while being a consequence of human 
actions, affect the adequate functioning of the planet. These changes include 
global warming, biodiversity loss, destruction of the ozone layer and land cover 
and land use change. In the last few decades, a specialized body of literature 
that quantifies these phenomena, calculates its impacts and discusses its causes 
and potential solutions has consolidated. Debates on global change combine 
elements of natural sciences with discussions of political economy of the environ-
ment and thus have a multidisciplinary character. 

In Peru, there are processes that are relevant for global environmental change 
discussions. For example, glacier loss in the andes and forest cover loss in the 
amazon. In the last decades, relevant research has been produced around these 
issues, but with scarce links to explicit debates in global environmental change 
literature. Most of the discussion in Peru has centered on climate change and 
adaptation strategies to it. There is plenty of room to produce knowledge that 
facilitates broader and aggregated debates on environmental changes and how 
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these relate to the economic system, institutional frameworks and land occupa-
tion patterns. 

This overview paper presents the international literature on global change, 
analyzes knowledge production in Peru with links to this academic project 
and discusses the main adaptive strategies to global change in rural Peru. The 
document includes a critical discussion of the main debates around global envi-
ronmental change. For the Peruvian case, the literature review focuses in two 
dynamics of global change: glacier loss and deforestation of the amazon rain-
forest. Finally, the paper includes a discussion on adaptive strategies in Peru in 
the light of global change discussions, and suggests some priority themes for a 
future research agenda. 

Keywords: global environmental change, global change, deforestation, glaciers, 
political ecology, adaptation.

1. Introducción

en mayo de 2019 se presentaron avances del estudio de evaluación global de 
la biodiversidad y los servicios ecosistémicos de la Plataforma Intergubernamen-
tal Científico-normativa sobre Diversidad Biológica y Servicios de los ecosis-
temas (ipbes por sus siglas en inglés).1 el reporte de síntesis global, respaldado 
por las Naciones Unidas, es el primero de estas características desde el Millenium 
Ecosystem Assessment publicado el 2005. en resumen, el estado global de la 
naturaleza está en caída libre y los recursos planetarios están tan consumidos 
que estamos ad portas de extinciones de especies y migraciones humanas masi-
vas. Fenómenos como la deforestación, la sobreexplotación de océanos y suelos 
y la contaminación de aire y agua están alterando el funcionamiento natural 
del planeta, llevando a la sociedad humana al borde del abismo. el reporte llama 
la atención sobre el hecho de que las sociedades humanas están usando la na-
turaleza a un ritmo que sobrepasa la habilidad de esta de renovarse y proveer 
los recursos de agua y alimentación que la humanidad necesita. 

1. Véase: https://www.ipbes.net/news/Media-Release-Global-Assessment, y también 
https://www.unenvironment.org/es/news-and-stories/comunicado-de-prensa/la-na-
turaleza-esta-en-un-declive-peligroso-y-sin-precedentes. El ipbes tiene 132 países miem-
bro. Perú es miembro desde 2012. 
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a pesar de su dramatismo, este tipo de reportes y conclusiones no son nue-
vos. el reporte del ipbes es uno más de varios informes del cuerpo de literatura 
que se conoce como de «cambio global». este tipo de informes se han venido 
multiplicando desde al menos la década de 1980, a través de varias iniciati-
vas científicas, preocupaciones gubernamentales y del sistema de Naciones 
Unidas por la creciente evidencia de la degradación ambiental del planeta en 
su conjunto. 

el «cambio global» (en inglés, ‘global change’) hace referencia a impactos 
de actividades humanas que afectan el funcionamiento adecuado del sistema 
planetario para sostener la vida humana (Steffen et al., 2004; Jacobson et al., 
2010). en la literatura especializada en transformaciones ambientales globa-
les, el término se usa de forma intercambiable con el de cambio ambiental 
global (en inglés, ‘global environmental change’). Los cambios globales se divi-
den entre sistémicos (por ejemplo, el calentamiento global y la destrucción de 
la capa de ozono) y acumulativos (por ejemplo, los cambios en el uso de la 
tierra o la contaminación de las aguas), que pueden ser locales, pero que, de-
bido a la extensión y magnitud del fenómeno, impactan en el ambiente a nivel 
global (Steffen et al., 2004; Leichenko y O’Brien, 2008). De acuerdo con Vi-
tousek (1994), hay tres componentes del cambio global que son irrefutables y 
se encuentran plenamente documentados: el incremento de dióxido de carbo-
no en la atmósfera, la alteración del ciclo global del nitrógeno y los cambios 
en la cobertura y/o uso de la tierra. 

este cuerpo de literatura es relevante y urgente en tanto la naturaleza, 
magnitudes y tasas de los cambios simultáneos que están ocurriendo actual-
mente en el ambiente global no tienen precedentes en la historia humana y 
probablemente en la historia planetaria (Steffen et al., 2011). No se trata de va-
riaciones naturales en el ambiente del planeta, sino cambios ocasionados por 
actividades humanas y que afectan directamente las perspectivas de la huma-
nidad como especie. así, los cambios ambientales globales de origen humano 
no se limitan al cambio climático, sino que incluyen otros fenómenos como la 
pérdida de biodiversidad, los cambios en la cobertura de la tierra, el deterioro 
de la capa de ozono, la acidificación de los océanos, entre otros. 

La literatura sobre el cambio global se enfoca entonces en los cambios a 
escala planetaria ocasionados por actividades humanas. Pero esta literatura no 
se limita a cuantificar estos impactos, sino que también discute sus motores 
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(‘drivers’) y en ocasiones entra en discusiones sobre los medios para evitar de- 
senlaces catastróficos en términos ambientales. Por ello, la discusión sobre 
cambio global implica también debates más profundos sobre las relaciones 
naturaleza-sociedad. y estas discusiones trascienden la comunidad académica 
que ha impulsado este campo, de inclinaciones más científicas y cuantitativas. 
Por ello, la discusión sobre cambio global tiene un carácter inherentemente 
multidisciplinario y notable significancia en términos de la adopción de polí-
ticas públicas y pactos sociales. 

Los temas vinculados al cambio global que más destacan en el Perú son el 
retroceso de los glaciares tropicales, los cambios en la cobertura forestal (en 
particular la deforestación del bosque amazónico) y sus efectos en términos de 
servicios ambientales globales y pérdida de biodiversidad. Sin embargo, la pro-
ducción de conocimiento en Perú que se adscribe de forma explícita a esta 
reflexión académica y participa de las implicancias globales de los hallazgos 
locales, es escasa. existe mucha literatura que se vincula con uno de los fenó-
menos principales del cambio global, el cambio climático, y hay también mu-
cha producción académica referida a las dinámicas nacionales de problemas 
ambientales globales como la deforestación y la pérdida de glaciares, aunque 
no necesariamente enmarcados en el debate del cambio global. 

esta ponencia balance presenta la literatura internacional sobre cambio 
global, analiza la producción de conocimiento realizada en el Perú que se vin-
cula con este proyecto académico y discute las principales estrategias adaptativas 
frente al cambio global en el espacio rural peruano. Para ello, el documento 
describe el cuerpo de literatura del cambio global y lo presenta como un pro-
yecto de investigación académico global, identifica la producción de conoci-
miento en el Perú que se vincula explícitamente con ese proyecto (muy escasa) 
e identifica y discute también aquellos trabajos que aluden a problemas del cam-
bio global pero que no se adscriben a ese cuerpo de literatura. La revisión de 
literatura profundiza en dos dinámicas del cambio global: el retroceso de los 
glaciares y la deforestación de la selva amazónica. ambos fenómenos son rele-
vantes para discusiones globales y en conjunto muestran desafíos diferencia-
dos de escala nacional en el país. Finalmente, la ponencia incluye una discusión 
sobre las estrategias adaptativas en el Perú a la luz de la discusión sobre cambio 
global. Un eje transversal en la ponencia es la reflexión crítica de las premisas 
del proyecto académico del cambio global y sus posibilidades de servir de base 
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para estrategias adaptativas en el Perú. en esta línea, este trabajo incorpora tam-
bién un eje de discusión sobre las relaciones naturaleza-sociedad relevante para 
una reflexión sobre el cambio ambiental global, sus motores y sus perspectivas 
de adaptación aplicables al caso peruano.

2. Justificación de la delimitación temática y temporal

2.1. Consideraciones generales

el objetivo de este balance de investigación es caracterizar el cuerpo de litera-
tura del «cambio global» y discutir los avances de esta discusión en el espacio 
rural peruano. a la luz de esta discusión, el balance presenta la literatura que 
aborda las estrategias de adaptación frente a estos cambios en el Perú. en este 
sentido, la prioridad es ubicar y reseñar aquellos trabajos —principalmente aca-
démicos— que se sitúan bajo la tradición de investigación del cambio global 
en el Perú y que analizan cómo el Perú contribuye y es impactado por el cam-
bio ambiental global y cuáles son las estrategias de adaptación frente a este fenó-
meno en el país. 

La literatura que reúne estas características es escasa. Los casos que utilizan 
explícitamente un enfoque de cambio global (por ejemplo Postigo y young 
2016; Pajares, 2014a) son analizados en mayor detalle, en la medida en que 
son explícitos en avanzar una discusión sobre cambio global en el Perú. Los 
trabajos que aluden a problemáticas vinculadas con el cambio global pero sin 
necesariamente entrar explícitamente en ese debate también son reseñados, re-
saltando el potencial de estas investigaciones de vincularse de forma más explí-
cita con esta discusión. 

Un criterio utilizado para la identificación de investigaciones a reseñar 
fue que estas tuvieran conexiones evidentes con problemáticas de escala glo-
bal. Como fue mencionado, la literatura sobre el cambio global tiene como 
objeto de estudio primordial el análisis de los impactos de las actividades hu-
manas en el funcionamiento del planeta, es decir, a escala global. Por lo general 
los fenómenos globales tienen manifestaciones localizadas, pero no todos los 
fenómenos locales son significativos para una discusión de alcance global. Por 
otro lado, no todas las investigaciones vinculadas a los temas aquí mencionados 
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son directamente relevantes para una reflexión sobre cambio global en Perú. 
Por ejemplo, estudios biológicos sobre especies, inventarios, o estudios de caso 
muy concentrados en explicar lo local, no son relevantes si no sitúan la reflexión 
en una escala mayor, ya sea para cuantificar fenómenos o identificar mecanis-
mos a través de los que funcionan estos fenómenos. De ahí que en esta ponen-
cia se preste mayor atención a los estudios que, si bien no necesariamente son 
explícitos en ubicarse en debates sobre cambio global, sí tienen vasos comuni-
cantes claros con discusiones globales más amplias. 

La literatura sobre cambio global en Perú puede incluir tanto los impac-
tos del cambio global en el país como las contribuciones del Perú a que estos 
cambios ocurran. en el primer caso, el ejemplo más evidente es el del derre-
timiento de los glaciares tropicales. este fenómeno es producto del calenta-
miento global, al cual el Perú ha contribuido de forma muy limitada. en el 
segundo caso, la deforestación es una actividad principalmente humana que 
contribuye a fenómenos globales como el cambio en el uso de la tierra y la 
pérdida de biodiversidad. ambas formas de relación con el cambio global 
—sus impactos localizados en el Perú y las actividades en el Perú que inci-
den en cambios ambientales globales— son consideradas en esta ponencia 
en profundidad. 

Por otro lado, es preciso señalar que, en términos generales, la literatura 
de cambio global no enfatiza la adaptación como objeto de estudio. Una re-
flexión sobre «estrategias adaptativas al cambio global en el Perú» tiene el po-
tencial de cubrir una problemática muy amplia ya que abarca dos cuerpos 
diferenciados de literatura: tanto los impactos de las actividades humanas —ge-
nerados y con consecuencias dentro y fuera del país— como la discusión sobre 
adaptación a estas transformaciones. Las estrategias adaptativas por lo general 
aluden a ámbitos locales, regionales o nacionales antes que globales, a pesar 
de que los esfuerzos y coordinaciones para la adaptación tengan una dimen-
sión global. Por estas razones, el balance presenta una discusión panorámica 
sobre las estrategias de adaptación en el espacio rural peruano, con énfasis en 
los dos temas priorizados: deforestación y retroceso de glaciares. Un objetivo 
del trabajo es reseñar un campo de debate académico en el que la comunidad 
de investigadores nacionales podría involucrarse con mayor intensidad en el 
futuro. 
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2.2. Temas priorizados

este trabajo prioriza los temas de cambio de uso de suelos y derretimiento de 
glaciares en la medida en que son temas que sitúan con bastante claridad al 
Perú en los debates sobre cambio ambiental global. Otros fenómenos en el Perú 
que son relevantes para debates globales son los desastres naturales asociados 
con el fenómeno de el Niño, los impactos de los cambios globales en la pesca 
y la diversidad biológica y la agrodiversidad (para un balance al respecto véase 
Ruiz, 2011). 

el derretimiento de los glaciares tropicales es consecuencia y a la vez evi-
dencia dramática del calentamiento global. en el Perú, las implicancias de es-
tos retrocesos en los glaciares son fundamentales para discusiones sobre el ciclo 
del agua, que tienen que ver no solo con aspectos biofísicos sino con las pre-
siones humanas sobre los recursos hídricos (Boelens, 2011; French et al., 2016). 
Por otro lado, la deforestación de la amazonía podría tener consecuencias glo-
bales en términos de servicios ecosistémicos globales como el ciclo del agua y 
pérdidas de biodiversidad. 

La literatura sobre adaptación en el Perú se concentra en la discusión so-
bre el cambio climático —el cambio global más discutido en la actualidad—. 
No son abundantes los estudios sobre adaptación a la pérdida global de biodi-
versidad, o adaptación frente a la pérdida de hábitat natural, por poner dos 
ejemplos. es por eso que el grueso de la discusión sobre estrategias adaptativas 
en este documento gira en torno al cambio climático. La literatura sobre adap-
tación al cambio climático es bastante amplia. este balance de investigación 
ha optado por presentar una mirada panorámica de esta. Para el tema de gla-
ciares hay relativamente más literatura en tanto este tema conecta con la dis-
cusión sobre el ciclo del agua y la adaptación a la escasez hídrica en actividades 
como la agricultura. Sin embargo, un vacío encontrado en la literatura son las 
discusiones macro sobre adaptación, que incluyen la planificación territorial 
en su conjunto (considerando la geografía económica, política y poblacional). 

Para contextualizar esta discusión, el balance incluye una revisión de la 
literatura global (con énfasis en la disciplina de la geografía) para definir y trazar 
la genealogía del cambio global y entenderlo como un proyecto académico. en 
la medida en que la discusión sobre cambio global nos lleva a discusiones sobre 
cómo la organización de la sociedad incide en los impactos ambientales, este 
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balance aborda la discusión sobre las causas o motores del cambio ambiental 
global y los diferentes enfoques disponibles para abordar esta problemática, así 
como el rol de la investigación académica para contribuir en la solución de los 
problemas identificados. esta revisión, principalmente teórica, sirve como un 
mapa conceptual, para la revisión en profundidad de la producción académica 
sobre el tema para el caso peruano, organizada de acuerdo a los temas priorizados. 

2.3. Delimitación temporal

La discusión sobre cambio global en la literatura internacional se inició en la 
década de 1970 (aunque existen algunos antecedentes, reseñados líneas aba-
jo) pero ha sido más intensa a partir de la década de 1980. es por eso que la 
descripción de esta tradición de investigación es abordada desde esos años, 
principalmente en la literatura internacional. Pero en términos generales esta 
ponencia balance prioriza la literatura producida en el presente milenio, con 
énfasis en la literatura disponible más reciente.

3. Tradiciones y debates globales

3.1. El proyecto del cambio global

el proyecto académico del cambio global tiene que ver con las estimaciones 
globales de los impactos humanos en el planeta. La alteración en el clima ga-
tillada por el calentamiento global ocasionado por las emisiones de gases de 
efecto invernadero, o cambio climático, es posiblemente el más dramático de 
estos cambios. el derretimiento del permafrost y el hielo en el ártico y de los 
glaciares tropicales —procesos que tienen su raíz en el calentamiento global— 
generan a su vez cambios y retroalimentaciones que alteran el funcionamiento 
ambiental a escala planetaria. La degradación de la naturaleza es un problema 
de escala global que se añade y se combina con el ampliamente debatido pro-
blema del calentamiento global. 

el ambiente planetario ha sido bastante estable en los últimos 10,000 
años, en el periodo conocido como el Holoceno. La literatura sobre cambios 
globales introduce la idea de que, desde aproximadamente el inicio de la 
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Revolución Industrial, se habría iniciado un proceso de tránsito del Holoceno 
al antropoceno. el concepto de antropoceno enfatiza el impacto humano en 
el funcionamiento del sistema planetario. esto supone que las actividades hu-
manas están alterando la estabilidad ambiental que caracterizó al Holoceno, 
que si no fuera por los impactos humanos continuaría varios miles de años 
adicionales (Rockstrom et al., 2009). el surgimiento del antropoceno puede 
ser entendido, en términos históricos, como el tránsito en el rol de la humani-
dad desde cazadores y recolectores hasta una fuerza con impactos en el funcio-
namiento sistémico del planeta (Steffen et al., 2011).

existe consenso en la literatura de que los impactos del cambio global en 
los sistemas ambientales y sociales no tienen precedentes en la historia humana. 
en toda la historia planetaria y de la humanidad siempre ha habido cambios, 
pero los que están ocurriendo desde finales del siglo xx e inicios del siglo xxi 
no tienen precedentes en términos de alcance y escala. Las consecuencias son, 
sin embargo, desiguales entre regiones geográficas y comunidades humanas 
(Leichenko y O’Brien, 2008). 

en la década de 1970 crecieron las preocupaciones y atención pública 
sobre el medio ambiente global. en 1972 se produjo la primera Cumbre de la 
Tierra, conocida como la Conferencia de estocolmo. esta fue la década de 
la irrupción global del movimiento ambientalista. La discusión alrededor del 
medio ambiente giró en torno al paradigma de los «límites» planetarios, como 
influencia del famoso estudio Los límites al crecimiento, publicado también en 
1972 y actualizado en 2004 y 2012 (Meadows et al., 1972; 2004). en 1983, 
la asamblea General de las Naciones Unidas decidió acoger una comisión es-
pecial que debería presentar un informe sobre el medio ambiente y la proble-
mática mundial hasta el año 2000 y diseñar proyectos de estrategias para lograr 
un desarrollo global duradero. este proceso resultó en un informe global ofi-
cial sobre medio ambiente y desarrollo, titulado Nuestro futuro común y cono-
cido como el «Informe Brundtland» (Naciones Unidas, 1987). en 1992 se 
produjo la segunda Cumbre de la Tierra en Río de Janeiro. esta cumbre dio 
origen a la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climá-
tico (unfccc, por sus siglas en inglés) y el Convenio de Diversidad Biológica 
(cdb), instancias oficiales del sistema de las Naciones Unidas para la toma de 
decisiones global, para afrontar las problemáticas del cambio climático y la pér-
dida de biodiversidad. 
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Fue a partir de ese momento que la problemática del cambio climático 
tomó mucha mayor notoriedad pública y política que el resto de cambios glo-
bales que venían reportando las evaluaciones científicas. De ahí que a la fecha 
el término «cambio global» genere confusión incluso en círculos académicos, 
o sea reducido en el imaginario a la discusión sobre el cambio climático. Pero 
este no es el caso en la comunidad científica ni en la literatura sobre cambio 
global, ni tampoco en los esfuerzos de evaluaciones globales comisionados por 
Naciones Unidas, como muestra el informe de 2019 del ipbes mencionado al 
inicio de este documento. 

el cambio climático o calentamiento global, es el cambio global sistémico 
más prominente. es también el cambio global al que se le ha prestado más aten-
ción científica y política, en la medida en que las consecuencias que se derivan 
de la concentración de gases de efecto invernadero (gei) en la atmósfera tienen 
el potencial de ser dramáticas, de acuerdo a las estimaciones científicas más 
serias hechas sobre el tema. estas consecuencias serán desiguales geográfica y 
socialmente. a pesar de que las consecuencias son difíciles de predecir, las pro-
yecciones apuntan a que las regiones secas serán más secas y las húmedas más 
húmedas (ipcc, 2007), se elevarán los niveles del mar y serán más frecuentes los 
eventos climáticos extremos, entre otros efectos (Leichenko y O’Brien, 2008).

Desde la década de 1980 se han multiplicado los centros de investigación 
dedicados al estudio del cambio global. Quizás el más representativo en la pro-
moción de investigación científica sobre cambio global fue el Programa Inter-
nacional Geósfera-Biósfera (igbp), que estuvo operativo entre 1987 y 2015 y 
produjo numerosas investigaciones como reportes anuales, la revista Global 
Change, resúmenes para policymakers, reportes y artículos en revistas académi-
cas (véase por ejemplo Steffen et al., 2009). existen además instituciones de 
investigación auspiciadas por gobiernos. entre estos se encuentra por ejem-
plo el Programa de Investigación sobre Cambio Global de los estados Unidos 
(usgcrp por sus siglas en inglés)2 creado por iniciativa presidencial y mandato 
del Congreso en 1989 y 1990, respectivamente. este centro define el cambio 
global como los «cambios en el ambiente global que pueden alterar la capaci-
dad de la Tierra de sostener la vida. el cambio global incluye el cambio climá-
tico, pero también incluye otros motores críticos del cambio ambiental que 

2. Véase: https://www.globalchange.gov/ 
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pueden interactuar con el cambio climático, como el cambio de uso de la tierra, 
la alteración del ciclo del agua, cambios en ciclos biogeoquímicos y la pérdida 
de biodiversidad». Otros centros similares son el Instituto Interamericano para 
la Investigación sobre el Cambio Global (iai)3 que tiene 19 «partes», entre ellas 
Perú desde 1992. en la región sudamericana existe también, por ejemplo, el 
Centro de Cambio Global de la Universidad Católica de Chile.4 al momento 
de escribir estas líneas no se tenía conocimiento de un centro similar en el Perú. 

en la disciplina de la geografía, particularmente en su versión anglosajo-
na, un momento muy importante de confluencia alrededor de la investigación 
sobre el cambio global se produjo en 1987 con el simposio «The Earth as 
Transformed by Human Action» (et por sus siglas en inglés) en Clark University 
y la posterior publicación en 1990 (Turner et al., 1990) de un volumen que 
documenta y examina los cambios en la biósfera generados por impactos hu-
manos en los últimos 300 años. La iniciativa estuvo inspirada en el reconoci-
miento de que el cambio global ambiental y sus dimensiones humanas habían 
emergido como grandes preocupaciones mundiales (Turner et al., 1994). Los 
autores tomaron como referentes dos otros hitos en esta tradición de investi-
gación: el libro Man and Nature; Or, Physical Geography as Modified by Human 
Action (1864) de George Perkins Marsh y Man’s Role in Changing the Face of 
the Earth (1956) de Willian Thomas Jr. Para el proyecto de et, Turner et al. se 
propusieron realizar una línea de base, un inventario de los impactos humanos 
sobre el ambiente en las tres últimas centurias, que determine cuáles eran las 
magnitudes y trayectorias de este impacto comparado con las fuerzas ambien-
tales en la situación del ambiente global. en segundo lugar, examinar los princi-
pales cambios en la sociedad humana que han «acompañado y tal vez motivado» 
estos cambios, e ilustrar sus variaciones regionales. Por último, explorar breve-
mente las diferentes perspectivas de la ciencia social contemporánea sobre los 
impactos humanos en el ambiente (Turner et al., 1994). 

el volumen abordó diferentes aspectos de la sociedad humana relevantes 
para la transformación ambiental: población, tecnología, instituciones y or-
ganización social, comercio, urbanización y conciencia del impacto humano. 
La sección más extensa está dedicada a abordar una serie de procesos y flujos 

3. Véase: http://www.iai.int/es 
4. Véase: http://cambioglobal.uc.cl/
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globales relevantes para el sistema planetario: transformación de la tierra, bos-
ques, suelos, flujo de sedimentos y zonas costeras; el ambiente marino, la at-
mósfera y el clima; fauna y flora terrestres y animales marinos; y los flujos de 
carbono, sulfuro, nitrógeno y fósforo, contaminantes y radiaciones ionizantes. 
Luego tiene capítulos que analizan el impacto histórico y contemporáneo de 
los humanos en diferentes regiones, incluyendo la amazonía, cuyo capítulo 
fue escrito por una figura muy importante de la investigación forestal en Perú, 
Marc Dourojeanni (Turner et al., 1990; 1994). 

en el año 2009 Rockstrom y otros publicaron un artículo en la revista 
Nature con el objetivo de identificar y cuantificar los límites planetarios que 
no deben ser traspasados si se quiere evitar un cambio global ambiental in-
aceptable generado por las actividades humanas. Los autores identificaron 
nueve procesos para los cuales es necesario identificar límites planetarios: cam-
bio climático, tasa de pérdida de biodiversidad (terrestre y marina); interferencia 
con los ciclos del fósforo y el nitrógeno; disminución del ozono estratosféri-
co; acidificación de los océanos; uso de agua fresca; cambios en el uso del 
suelo; contaminación química; y la carga de aerosoles en la atmósfera. Los 
autores encontraron que el planeta ya está trascendiendo los límites naturales 
en tres procesos fundamentales del funcionamiento del sistema planetario (cam-
bio climático, tasa de pérdida de biodiversidad e interferencia con el ciclo del 
nitrógeno) y acercándose a los límites en varios otros (uso de recursos hídricos, 
cambios en el uso de la tierra, acidificación de los océanos e interferencia en el 
ciclo del fósforo) (Rockstrom et al., 2009, p. 473). 

Más recientemente, en el informe del 2019 los científicos del ipbes seña-
laron que los declives en términos de la capacidad de la naturaleza de soportar 
los ritmos de explotación que le impone la humanidad tendrán consecuencias 
probablemente mayores que las que trae el cambio climático. en una entrevista 
para el HuffPost, el científico que lideró el estudio del ipbes 2019, Robert Watson, 
señaló que «la degradación de la tierra, pérdida de biodiversidad y cambio cli-
mático son tres caras diferentes del mismo desafío central: el crecientemente 
peligroso impacto de nuestras decisiones sobre la salud de nuestro ambiente 
natural»5 (traducción propia). 

5. Véase: https://bit.ly/2TBaCFh 
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3.2. Dimensiones humanas del cambio ambiental global

La investigación sobre cambio ambiental global ha ido evidenciando, cada vez 
con mayor claridad, que las transformaciones planetarias tenían un origen 
principalmente humano. en ese contexto, se requería la mirada especializada 
de las ciencias sociales para explicar los factores sociales del cambio ambiental. 
es así como nació el campo de estudio conocido como de «dimensiones hu-
manas del cambio ambiental global», en inglés ‘human dimensions of global 
environmental change’. este cuerpo de literatura mantiene el enfoque científi-
co, basado en evidencia cuantitativa, pero entra a la discusión sobre los moto-
res del cambio global y sus posibles vías de solución. el énfasis explicativo ha 
explorado variables como el crecimiento poblacional o las diferentes «actitudes» 
sociales que serían el fundamento de las relaciones humanas con la naturaleza 
(National Research Council, 1999). Sin embargo, se han ido incorporando de 
forma progresiva explicaciones de mayor profundidad analítica sobre cómo las 
sociedades influyen en el medio ambiente y cómo los cambios influyen tam-
bién en las sociedades. Rockstrom et al. (2009) señalan que los factores prin-
cipales son una creciente dependencia de los combustibles fósiles y formas 
industrializadas de agricultura. 

Jake Rice, uno de los científicos que lideró el informe de ipbes (2019), 
señaló en una entrevista para el HuffPost6 que tanto la obsesión por el creci-
miento económico como el aumento exponencial de la población humana son 
motores de la destrucción alertada por el ipbes, aunque anotó que el ritmo de 
destrucción se está desacelerando porque, a la fecha, ya se ha destruido mu-
cho. Por su parte Mark Rounsevel, otro de los científicos que lideró el estudio 
y fue entrevistado por el mismo medio, señaló que la raíz del problema es el 
sistema alimentario, en tanto el costo de la degradación ecológica no está con-
siderado en el precio que pagamos por la comida, mientras que los gobiernos 
siguen subsidiando las pesquerías y la agricultura. estas apreciaciones expresan 
matices respecto al énfasis que se le da al aumento poblacional como factor 
explicativo de la crisis ambiental global, al destacar el peso de factores políticos 
como los modelos productivos y los patrones de acumulación. Sin embargo, 

6. https://www.huffpost.com/entry/nature-destruction-climate-change-world-biodi-
versity_n_5c49e78ce4b06ba6d3bb2d44 
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en la tradición del cambio global el factor poblacional se señala recurrente-
mente como un motor fundamental para el deterioro ambiental a escala plane-
taria y también para la intensificación de la globalización (Turner et al., 1990; 
Leichenko y O’Brien, 2008; Steffen et al., 2011). 

es importante notar que la crisis ambiental global no terminará con el 
planeta sino con las condiciones para que este sea habitable para la sociedad 
humana moderna. en su análisis sobre límites planetarios, Rockstrom et al. 
(2009) fueron muy cuidadosos al señalar que, si se traspasaban los umbrales 
identificados, estos pondrían en peligro las «condiciones que permitieron el 
desarrollo humano», traerían «consecuencias desastrosas para los humanos» y 
podrían «desafiar la viabilidad de las sociedades humanas contemporáneas». 
estos autores señalan que, en tanto los umbrales no sean atravesados, «la hu-
manidad tiene la libertad de perseguir desarrollo social y económico de largo 
plazo» (Rockström et al., 2009, p. 475). en esta línea también están Postigo y 
young, quienes hacen referencia a «límites dentro de los cuales el funciona-
miento del planeta garantiza la existencia y la reproducción de sociedades hu-
manas y ecosistemas» (Postigo y young, 2016, p. 25), y también Leichenko y 
O’Brien (2008, p. 5), para quienes el cambio ambiental global hace referencia 
al conjunto de cambios al sistema planetario que se espera tendrán efectos ma-
yores en la sociedad humana y los servicios ecosistémicos. 

De esta manera, los límites ponen en peligro a las sociedades humanas 
contemporáneas, no al planeta en su conjunto ni a la humanidad como espe-
cie. en realidad, lo que está ad portas de la catástrofe es la forma en que la 
humanidad se relaciona con el planeta desde la Revolución Industrial, sobre 
todo en las últimas décadas. La discusión es entonces sobre las condiciones 
planetarias bajo las cuales pueden reproducirse los ecosistemas y la humani-
dad. La pregunta que surge es si la sociedad actual, globalizada, con una eco-
nomía desregulada y que insiste colectivamente en aumentar su extracción y 
explotación de recursos naturales puede continuar indefinidamente en los tér-
minos en que ha venido operando en las últimas décadas. ese proyecto es el 
que parece estar alcanzando sus límites. 

en esta literatura de origen científico, con mirada antropocéntrica y uti-
litarista de la naturaleza y de reflexión de escala global, se corre el riesgo de 
presentar a la humanidad como una totalidad homogénea, oscureciendo sus 
diferencias y desigualdades (Biermann et al., 2016). Frente a estos riesgos, ha 
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habido respuestas a esta tradición científica desde una literatura crítica, más 
cercana al marxismo y concepciones dialécticas, que desarrolla explicaciones 
sobre el cambio ambiental global con énfasis en factores político-económicos. 
algunos puntos de discrepancia común con la literatura del cambio global son, 
por ejemplo, el énfasis que se le pone a los modelos de organización de la eco-
nomía (en particular el rol del capitalismo en la degradación ambiental) y el rol 
explicativo del factor poblacional en el cambio ambiental global. en esta lite-
ratura (Harvey, 1974; Peet, Robbins y Watts, 2011) se considera, por ejemplo, 
que el rol de la población como factor explicativo está sobredimensionado en 
la literatura del cambio ambiental global o, más precisamente, que es una expli-
cación que oscurece las dinámicas políticas que ocasionan la crisis ambiental. 

La propia evidencia, recogida por la literatura del proyecto del cambio glo-
bal apunta a que en las décadas en que el cambio global ambiental es más in-
tenso, la población se duplica, mientras que en el mismo periodo, el tamaño 
de la economía se quintuplica. De esta manera, los patrones de extracción y 
consumo de recursos crecieron a un ritmo mucho más rápido que el incremento 
poblacional. y la evidencia muestra además que, a nivel de países, los patrones 
de consumo de recursos y de emisión de gases de efecto invernadero varían 
más por tamaño de la economía que por número de habitantes (véase, por ejem-
plo, Rockstrom et al., 2009; Pajares, 2014a). así, insistir en el factor «pobla-
ción» como un elemento totalizador oscurece las enormes diferencias sociales 
en términos de responsabilidad frente al cambio ambiental global. 

Sin embargo, a pesar de las tendencias totalizantes, las discusiones sobre 
globalización sí presentan matices respecto al desarrollo y consecuencias dis-
parejas de este fenómeno. el concepto de globalización está comúnmente re-
ferido a la idea de la compresión espacio-tiempo, que alude a que el progreso 
en tecnologías de comunicación y transporte ha reducido el tiempo y los cos-
tos asociados al movimiento de mercancías, personas e ideas a través del espacio, 
efectivamente encogiendo el mundo (Harvey, 2003). al igual que en el caso 
del cambio ambiental global, los impactos de la globalización son disparejos 
a través del espacio y entre grupos sociales con el resultado de que regiones y 
grupos sociales son marginados de los beneficios del proceso y asumen los 
costos más altos (Harvey, 2003; Leichenko y O’Brien, 2008); y la intensidad 
en la integración política, económica y social que trae la globalización tampoco 
tiene precedentes en la historia humana. algunas facetas de la globalización 
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inciden especialmente en los cambios ambientales: los cambios en los patro-
nes de producción, la expansión del consumismo masivo, la mercantilización 
(commodification) del agua y otros recursos naturales (Leichenko y O’Brien, 
2008) o también la carrera por el acceso y uso acelerado de reservas de com-
bustibles fósiles (principalmente petróleo) y sus implicancias geopolíticas glo-
bales (Harvey, 2005). 

De esta manera, hay una coincidencia bastante clara entre el ascenso del 
modelo económico neoliberal y la agudización de la crisis ambiental global. 
Harvey (2005) afirma que, en general, el balance ambiental del neoliberalis-
mo es negativo,7 a pesar de que existen casos en los que la eficiencia económi-
ca que promueve el proyecto neoliberal va de la mano con el cuidado ambiental. 
en la visión de Harvey, el «neoliberalismo» no es un fenómeno homogéneo 
sino que debe verse como un proyecto de profundización de beneficios corpo-
rativos y restauración de clase que tiene una implementación dispareja en el 
tiempo y el espacio. en esta línea, las políticas neoliberales respecto al ambien-
te son también disparejas entre gobiernos y periodos. Harvey anota que, inclu-
so cuando los gobiernos son de corte neoliberal, hay espacio para la disputa 
política y puede haber un uso balanceado del medio ambiente (Harvey, 2005, 
p. 175). 

Pero a esta visión matizada de Harvey respecto a las oportunidades de 
cuidado ambiental que ofrece el neoliberalismo se contraponen análisis como 
el de la periodista Naomi Klein (2014) que enfatizan la incompatibilidad en-
tre el fundamentalismo de mercado y las medidas necesarias para detener la 
destrucción que viene y vendrá con el cambio climático. en su libro Esto lo 
cambia todo. Capitalismo contra el clima (2014), Klein argumenta que el pro-
yecto neoliberal de esta era se caracteriza por promover un estado pequeño, 
servicios públicos reducidos, austeridad fiscal, privatización, contratos de cor-
to plazo y desregulación, entre otros. Pero los desafíos del cambio climático 
implican una necesidad de reinventar la esfera pública orientada a que las de-
cisiones sobre mitigación y adaptación se den en función del interés público y 
no la agenda del lucro privado. en una línea similar, Giddens afirma que el 
éxito en la lucha contra el cambio climático depende principalmente de lo que 

7. Klein (2014) también documenta la existencia de una correlación entre el incremen-
to de emisiones asociado al fundamentalismo de mercado.
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hagan los estados (Giddens, 2010, p. 11) y lo que se requiere es fortalecer la 
planificación integrada, aunque el autor precisa que un regreso a modelos de 
planificación centralizada al estilo soviético sería un error. 

Sin embargo, Klein anota que la tendencia global en la práctica es la con-
traria: una pérdida de peso relativo de las agendas de interés público frente a 
las agendas corporativas. el drama político es entonces que cuando más nece-
sitamos la esfera pública, esta se encuentra más golpeada (Klein, 2014, p. 106) 
y el resultado es que a la agenda del interés público le cuesta muchísimo en-
frentarse al poder del dinero para avanzar reformas serias para combatir el cam-
bio climático (Klein, 2014, p. 119). y este entrampamiento se mantiene a pesar 
de que se calcula que el cambio climático es una amenaza más grande a la se-
guridad de los estados Unidos que el propio terrorismo (Harvey, 2005, p. 173) 
y que además, de acuerdo con el Informe Stern, los subsidios al petróleo y la 
externalidad del cambio climático representan, combinados, la falla de merca-
do más grande de la historia (Klein, 2014, p. 70). 

3.3. Tradiciones teóricas

La literatura sobre cambio global contribuye de forma decisiva en cuantificar 
y dimensionar los cambios ambientales generados por actividades humanas. 
Sin embargo, el origen en las ciencias naturales y la tendencia cuantitativa de 
esta tradición le generan dificultades para abordar con la misma consistencia 
las dimensiones sociales del problema en cuestión. La discusión académica sobre 
las soluciones y estrategias adaptativas frente al cambio global se benefician del 
diálogo con otros enfoques más apegados a la teoría social como la geografía 
crítica y la ecología política. 

Rockstrom et al. (2009) señalan que su enfoque para identificar límites 
para el correcto funcionamiento del planeta descansa en tres ramas de la inves-
tigación científica: la escala de la acción humana en relación con la capacidad 
de la tierra de sostenerla, que es un elemento fundamental en la economía 
ecológica; la comprensión de los procesos de la tierra incluyendo las acciones 
humanas, que viene de los campos de la investigación del cambio global y la 
ciencia de la sostenibilidad; y la investigación sobre resiliencia y sus nexos con 
dinámicas complejas, la regulación de sistemas vivos enfatizando los umbrales 
y cambios entre estados (Rockstrom et al., 2009, pp. 474-475). 



Cambio ambiental global: debates, impactos y estrategias adaptativas en el Perú 489

Las intervenciones de Turner et al., y la investigación alrededor del sim-
posio «The Earth as Transformed…» ponen también el énfasis en calcular los 
impactos humanos sobre el ambiente, a escala global. Sin embargo, Turner 
et al. (1994, p. 713) reconocen que sus hallazgos sobre los factores humanos 
más correlacionados con el cambio ambiental son sorprendentes, en tanto 
mientras en el ámbito global parecen ser «la población, las capacidades tec-
nológicas y la afluencia/pobreza», un análisis regional y local muestra que las 
correlaciones se dan con «políticas estatales, estructuras económicas e institu-
cionales y creencias y actitudes». La insuficiencia de estos análisis hacía necesario 
miradas más sofisticadas sobre las dinámicas sociales, políticas y económicas 
que impactan el ambiente. Como señalaron figuras representativas de la re-
flexión sobre el cambio global ambiental (Turner et al., 1994, pp. 713-714) 
«conectar cambios sociales con transformaciones ambientales […] requiere 
teoría además de información». Pero los autores apuntan también que, a dife-
rencia de las ciencias naturales, «la teoría social sigue siendo un área de pro-
fundos y ciertamente fundamentales desacuerdos». Sin embargo, las ciencias 
sociales ofrecen conceptos, interpretaciones y teorías sobre las relaciones na-
turaleza-sociedad que no pueden ser ignoradas en evaluaciones globales sobre 
el impacto de la humanidad sobre el medio ambiente (Turner et al., 1994, 
p. 714).

Un enfoque que combina las preocupaciones del cambio global ambien-
tal con las de la globalización es el de «doble exposición». este enfatiza la simul-
taneidad de impactos de cambios ambientales (globales y locales acumulativos) 
y de la globalización para discutir formas en que estos se retroalimentan entre 
sí. en esta perspectiva, los desafíos del cambio global ambiental y la globaliza-
ción están entrelazados y deben atenderse en conjunto, en la medida en que 
las conexiones y retroalimentaciones entre los sistemas humanos y ambienta-
les son cada vez más evidentes (Leichenko y O’Brien, 2008). en su libro del 
año 2008 sobre este enfoque, Leichenko y O’Brien afirmaban que los procesos 
de globalización y cambio ambiental global «rara vez son estudiados de forma 
conjunta» (ibíd, p. 5), por lo que dedican el libro a estudiar casos en los que 
una región, grupo social o caso en particular son confrontados simultánea-
mente a la exposición del cambio global ambiental y la globalización (ibíd, 
p. 9). en el enfoque de la «doble exposición», la visión integrada de los impac-
tos del cambio global ayuda a pensar estrategias adaptativas en tanto parten de 
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la siguiente premisa: a través de una comprensión integrada de ambos pro-
cesos, las sociedades tienen mayores posibilidades de garantizar la seguridad 
humana. 

el marco conceptual de la doble exposición se basa en estudios de cambio 
ambiental global y la globalización para proponer un enfoque de síntesis que 
investigue los procesos, resultados y respuestas al cambio global. La doble 
exposición a menudo implica ser vulnerable a situaciones que resultan de una 
combinación de fuerzas entre el cambio ambiental global y la globalización. 
en realidad, es común que quienes experimentan las peores consecuencias del 
cambio ambiental global son simultáneamente quienes cargan con los peores 
efectos de la globalización. De esta manera, la doble exposición genera una pro-
fundización de las desigualdades. Las autoras enfatizan que no se trata solo de 
la superposición de vulnerabilidades, sino de las retroalimentaciones que estas 
generan. Por ejemplo las nuevas áreas potenciales para la extracción que se abren 
con el derretimiento del hielo en el ártico: estos nuevos proyectos extractivos 
acelerarán el proceso de derretimiento (Leichenko y O’Brien, 2008, p. 10). 

el enfoque de doble exposición es una suerte de puente entre la literatura 
científica dominante en las discusiones de cambio ambiental global y las ver-
tientes críticas que enfatizan las dimensiones político-económicas que caracte-
rizan las relaciones naturaleza-sociedad. entre estos últimos enfoques están los 
de la ecología política y la geografía crítica, que ponen mayor énfasis en las 
dinámicas de poder subyacentes a los problemas ambientales. La concepción 
de ecología política utilizada en este balance de investigación se inspira en la 
tradición de la geografía crítica que en los años ochenta se desprende de la eco-
logía cultural y que pone el énfasis en explicaciones que combinan los proble-
mas ambientales locales con discusiones más amplias de economía política. La 
matriz dialéctica de esta tradición la aleja de concepciones como la de los 
límites físicos del planeta. algunos textos clásicos en esta escuela son: Blaikie 
(1985), Blaikie y Brookfield (1987), Peet, Robbins y Watts (2011), entre mu-
chos otros. La ecología política tiende a articular el análisis de lugares especí-
ficos a través de métodos etnográficos con el reconocimiento de la importancia 
de relaciones extralocales como las fuerzas del mercado o los roles de los esta-
dos nacionales, en su explicación sobre las relaciones naturaleza y sociedad. 

esta tradición teórica se ha especializado en procesos de cambio social y 
ambiental, aunque con énfasis en estudios de caso, principalmente en zonas 
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rurales de países en desarrollo. Hay sin embargo, esfuerzos por llevar el enfo-
que de la ecología política a problemas de orden global, como por ejemplo en 
el trabajo de Peets, Robbins y Watts (2010). estos autores analizan el ascenso 
de una «naturaleza global», signada por los esfuerzos internacionales para ha-
cer frente a la crisis ambiental planetaria. Tanto la crisis ambiental como los 
esfuerzos por solucionarla son procesos inherentemente políticos que por lo 
tanto requieren soluciones políticas antes que meramente tecnológicas. 

Una de las preguntas fundamentales de la literatura de corte marxista sobre 
el medio ambiente alude a cómo el capitalismo influye en la forma en que la 
sociedad se relaciona con la naturaleza. en una sociedad capitalista, la lógica 
de maximización de ganancias y de permanente expansión de valor implican 
que la riqueza material nunca será suficiente, es decir, nunca llegará un punto en 
el cual la riqueza acumulada es suficiente y ya no será necesario seguir expan-
diendo valor (Marx, 1976 [1867]; Henderson, 2009). este impulso por el creci-
miento ilimitado choca con la idea de límites de la literatura del cambio global: 
mientras que el capitalismo no tendría límites, el planeta sí los tendría. en esta 
lógica, además, las economías capitalistas tienden a mercantilizar (commodify) 
la naturaleza como vía para asignarle valor (Castree, 2003) y también por de-
sarrollar «soluciones de mercado» frente a los problemas ambientales —(como 
por ejemplo los esquemas de pago por servicios ambientales o la Reducción de 
emisiones por Deforestación y Degradación (redd)—. y en la misma línea el 
capitalismo de escala global es responsable de tendencias extractivistas y fenó-
menos como el acaparamiento de tierras (Borras et al., 2011; Wolford et al., 
2013) y prácticas de acumulación por desposesión (Marx, 1976; Harvey, 2003). 
estos son también fenómenos de alcance global pero manifestados en el espa-
cio local. 

De esta manera, existen diferentes enfoques analíticos desde los cuales se 
aborda el cambio global. Por la naturaleza del fenómeno, que involucra simul-
táneamente aspectos biofísicos y sociales, las acciones dirigidas a su mitigación 
y adaptación se benefician de perspectivas interdisciplinarias. en la literatura 
peruana sobre estos fenómenos hay también llamados al trabajo interdiscipli-
nario. De acuerdo con Pajares (2014a, p. 24), «Las respuestas a estos temas 
centrales para nuestra sociedad no pueden darse desde una particular discipli-
na científica, siendo necesaria la convergencia de prácticamente la totalidad 
de las ciencias naturales y las ciencias sociales (visión transdisciplinar), lo que 
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evidencia la complejidad del fenómeno del cambio global». Por su parte Lane-
gra (2018, pp. 37-38) también destaca la importancia de un enfoque interdis-
ciplinario para la gobernanza climática, al igual que Glave y Vergara (2016). 

4. Investigación sobre cambio global en el Perú

4.1. Discutiendo cambios globales desde el caso peruano

existe muchísima investigación sobre los efectos del cambio global en Perú, 
aunque buena parte de esta no se adscribe este rótulo ni intenta problematizar 
sus hallazgos en el marco del proyecto de la investigación del cambio global 
descrito líneas arriba. La mayor parte de la literatura se enfoca además en el 
fenómeno del cambio climático, que es el cambio global más conocido pero, 
como vimos, no el único ni necesariamente el más importante. 

Hay, sin embargo, algunos textos producidos en Perú o que analizan el 
caso peruano enmarcándose explícitamente en debates sobre cambios globa-
les, es decir, sin restringirse al fenómeno del cambio climático. entre estos textos 
se encuentran los de Pajares (2014a), Postigo y young (2016) y Glave y Vergara 
(2016). esta sección reseña brevemente estos textos y caracteriza la literatura 
sobre cambio global en su conjunto para el caso peruano. La siguiente sección 
se enfoca en mayor detalle en dos temas de relevancia global: el retroceso de 
los glaciares y la deforestación de la amazonía. 

Los estudios que utilizan la etiqueta del cambio global para discutir pro-
blemas rurales son reducidos en el país. Uno de los libros que destacan son el 
editado por Julio Postigo y Kenneth young (2016): Naturaleza y sociedad: Pers-
pectivas socio-ecológicas sobre cambios globales en América Latina, publicado por 
desco, el iep y el inte-pucp. De acuerdo con los autores, la idea de elaborar el 
libro surgió de un seminario sobre «Cambio Global y Sistemas Socioecológi-
cos de los andes y la amazonía» que los autores dictaron en el iep en el 2011. 
Durante la preparación del seminario, cayeron en cuenta de que en idioma es-
pañol no había literatura disponible sobre sistemas socio-ecológicos, y en par-
ticular literatura con ese enfoque para afrontar los desafíos del cambio global. 
el libro de 2016 es pues un intento explícito de llenar ese vacío en la literatu-
ra académica. 
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en su introducción, Postigo y young discuten el concepto de cambio global. 
Los autores, en la misma línea que la mayor parte de los científicos en esta 
tradición, sitúan la discusión como una de «límites ecológicos». el planeta esta-
ría en una trayectoria hacia transiciones críticas, ad portas de atravesar umbrales 
o «límites dentro de los cuales el funcionamiento del planeta garantiza la existencia 
y la reproducción de sociedades y ecosistemas». en esta literatura son comunes 
las referencias a factores como el crecimiento poblacional o las explicaciones 
que aluden a la «tragedia de los comunes» (Hardin, 1968; entre muchos otros). 

el enfoque de sistemas socio-ecológicos (sse) plantea la necesidad de com-
prender los sistemas sociales y los sistemas naturales como una unidad integra-
da, o lo que inglés se conoce como coupled human-environment systems, en 
donde la actividad productiva es lo que conecta ambos sistemas. La perspecti-
va de los sse pone el énfasis en los límites de los ecosistemas, sus perturbaciones 
y resiliencia. Para estos autores, la creciente percepción de múltiples interco-
nexiones planetarias y los efectos de la actividad productiva humana «han 
acicateado el desarrollo de la perspectiva de los sse como la mejor forma de 
comprender el ambiente y superar las aproximaciones particulares de las cien-
cias sociales o ecológicas» (Postigo y young, 2016, p. 27). Una ventaja de los 
sse, según los autores, es que esta perspectiva no tiene escalas espaciales ni tem-
porales a priori, sino que las escalas se definen en función del proceso analiza-
do o propósito del estudio (ibíd, p. 28). 

Postigo y young se sitúan conceptualmente bajo el proyecto científico del 
cambio global reseñado líneas arriba. Su apuesta por los sse es común en esta 
tradición, así como las alusiones al tránsito del Holoceno al antropoceno o su 
premisa de que existen límites ecológicos para el correcto funcionamiento del 
planeta. Más allá de la valoración o críticas que se puedan tener sobre su enfo-
que, es importante destacar que los autores explícitamente promueven un en-
foque (el de sse), lo explican de forma detallada y justifican su pertinencia para 
el análisis del cambio global en américa Latina. Los autores se sitúan bajo la 
tradición de estudios sobre interacciones entre humanos y ambiente y, en esta 
perspectiva, destacan la relevancia de la comunidad académica del Land Change 
Science (en términos generales una vertiente especializada de las ciencias de la 
sostenibilidad) para el análisis de las transformaciones en la cobertura y uso 
del suelo, «analizando sus causas próximas y distantes en los dominios biofísicos 
y sociales» (Postigo y young, 2016, p. 32). 
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Los autores señalan que en américa Latina los sse interactúan con altera-
ciones de orden biofísico como el fenómeno de el Niño, huracanes, sequías, 
inundaciones y retroceso de glaciares y alteraciones de origen social como la 
pobreza, creciente inequidad, violencia, urbanización, erosión, deforestación 
y sobreexplotación de recursos (Postigo y young, 2016, p. 32). 

en palabras de los autores, el libro «presenta un marco integral para con-
siderar en forma sistémica tanto las dinámicas ecológicas como las sociales, pero 
se enfatizan las interacciones entre ecosistemas y sociedades, pues son estas las 
que forman los sistemas socio-ecológicos» (Postigo y young, 2016, p. 34). el 
ámbito geográfico del libro es américa Latina, pero hay varios capítulos sobre 
el Perú. Perz et al. (2016) discuten las dinámicas de frontera trinacional en la 
región del Madre de Dios-acre-Pando) y conceptualizan a la amazonía como 
un sistema socio-ecológico. Polk y young (2016) también utilizan un enfoque 
de sistemas socio-ecológicos para estudiar cambios ambientales en el Parque 
Nacional Huascarán. French et al., (2016) utilizan un enfoque de doble expo-
sición aplicado al sistema socio-hidrológico de la cuenca del río Santa. 

Otro trabajo particularmente relevante para la discusión sobre el cam-
bio global en el Perú es el de erick Pajares (2014a), titulado Políticas públicas 
y cambio global. Una prospectiva del cambio climático en la Amazonía andina 
editado por Oxfam. Pajares entra a la discusión conceptual sobre el cambio 
global y su conexión con el cambio climático y las políticas públicas. asimis-
mo, entra a la discusión sobre la amazonía desde esta perspectiva. el libro 
discute además experiencias institucionales en adaptación al cambio climá-
tico en la amazonía andina a partir de estudios de caso, realizados por otros 
investigadores pero como parte del mismo volumen. De esta manera, el li-
bro es particularmente relevante para las discusiones reseñadas en este balan-
ce de investigación.

Pajares (2014a, pp. 20-21) define el concepto de cambio global en los mis-
mos términos que fueron definidos arriba, es decir, poniendo énfasis en los 
cambios originados por actividades humanas que afectan el funcionamiento 
global del sistema planetario. Para el autor, la interacción entre sistemas biofí-
sicos y entre estos y sistemas humanos es característica del cambio global y de 
la dificultad de predecir su evolución. Si bien en la historia del planeta el cam-
bio ha sido constante, lo que distingue estos procesos es la velocidad de estos 
cambios actuales y el hecho de que son ocasionados por actividades humanas. 
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Pajares reseña estos cambios y términos como el antropoceno, por lo que es 
claro que se adscribe al proyecto académico del cambio global. 

Pajares discute también las causas del cambio global. en la misma línea 
de esta tradición, el autor afirma que «el rápido crecimiento de la población 
humana y el incremento —apoyado en el desarrollo tecnológico—en el con-
sumo de recursos per cápita por la Humanidad (sic)» son, combinados, los 
elementos clave del cambio global (Pajares, 2014a, p. 21). al incremento «im-
parable» de la población se contrapone el hecho de que «los recursos del pla-
neta tierra son finitos», por lo que «es evidente que deberá existir un límite a 
tal sobrepoblamiento» (Pajares, 2014a, p. 22). Sin embargo, Pajares muestra 
también que el consumo de recursos se ha incrementado de forma exponen-
cial y que los patrones de consumo son enormemente desiguales entre países. 
Reconoce además que el «imparable incremento del consumo total de recursos 
(…) avanza a un ritmo mucho mayor que el incremento de la población» 
(2014a, p. 23), aunque insiste en el factor poblacional como una causa de igual 
importancia que los patrones de consumo globales, que son característicamen-
te desiguales. 

al igual que Postigo y young (2016), Pajares también apuesta por un enfo-
que sistémico y señala que la gestión de la resiliencia de los humanos y la natu-
raleza «conforman un sistema denominado sistema socioecológico o socioecosistemas 
por lo que tienen que ser gestionados como un todo como entidad integrada 
y unitaria». Para Pajares «el concepto socioecosistema aporta una visión global 
de la complejidad de los problemas que implica el cambio global y permite 
tender puentes entre las ciencias biogeofísicas, sociales y las tecnológicas, ge-
nerando un marco transdisciplinar que permite a ecólogos, economistas, soció-
logos e ingenieros compartir no solo el objeto y objetivo de los programas sobre 
cambio global sino también un marco conceptual y metodológico» (Pajares, 
2014a, p. 40). 

Por otra parte, en lo que podría considerarse un antecedente al presente 
balance de investigación, Glave y Vergara (2016) realizan un balance sobre 
cambio global, alta montaña y adaptación. estos autores documentan los avan-
ces en el Perú en los ámbitos institucional, de generación de conocimiento 
científico y de los proyectos de adaptación frente al cambio climático en el país. 
a partir de una mirada en profundidad del caso de la Cordillera Blanca, los 
autores discuten las potenciales limitaciones de proyectos de adaptación que 
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tengan una mirada sectorial, centrada exclusivamente en lo local y sin suficiente 
información de las interacciones entre aspectos biofísicos y sociales. 

Glave y Vergara (2016, p. 469) entienden el cambio global como un «con-
cepto que agrupa una serie de dinámicas de transformación a escala planetaria, 
entre las cuales se encuentra el cambio climático» y que «hace referencia a la 
suma de procesos de transformación a escala planetaria que tienen repercusio-
nes significativas sobre el funcionamiento de la Tierra». Los autores resaltan la 
importancia de abordar la crisis ambiental en términos de cambio global y no 
solo cambio climático en tanto el primero es un concepto integrador, que desta-
ca la relación entre varias problemáticas y que además conecta de forma más 
explícita los componentes sociales y biofísicos del problema. en esta línea, los 
autores destacan la importancia de un abordaje multidisciplinario frente al 
cambio global, que contribuye a buscar soluciones integrales y no sectorializa-
das de los problemas ambientales. 

 
4.2. Una mirada panorámica al cambio climático

el cambio climático es sin duda el cambio ambiental global que más atención 
ha recibido en la investigación académica, políticas públicas y opinión pública 
a nivel global y también en el Perú. De esta manera, buena parte de la litera-
tura en Perú se enfoca en esta dimensión del cambio global. Como señala 
Postigo (2014, p. 21), el cambio climático se ha ubicado como «uno de los 
temas más importantes en el imaginario, la política y el desarrollo mundial». el 
Panel Intergubernamental sobre Cambio Climático (ipcc) ha sido muy im-
portante para posicionar al cambio climático en la agenda científica y polí-
tica mundial, al preparar y difundir reportes que sintetizan la investigación y 
evalúan el estado de la ciencia, la adaptación y la mitigación frente a este fenó-
meno. Para algunos científicos, muchas de las predicciones oficiales sobre cam-
bio climático no incluyen las retroalimentaciones positivas con otros procesos 
y por lo tanto son proyecciones conservadoras, que no consideran la escala 
total de los cambios abruptos que pueden venir (Rockstrom et al., 2009). 

el fenómeno del cambio climático ha sido investigado desde diferentes 
ángulos teóricos, disciplinas académicas y con diferentes fines: científicos, acti-
vistas y de soporte a políticas públicas y decisiones empresariales privadas. No 
es posible reseñar aquí el conjunto de investigaciones sobre cambio climático 



Cambio ambiental global: debates, impactos y estrategias adaptativas en el Perú 497

en el Perú, más aún cuando en las siguientes secciones se abordan diversos ángu-
los de esta investigación: su relación con los bosques, los glaciares y las estra-
tegias adaptativas frente al cambio climático, incluyendo las respuestas de 
política pública. en este acápite se incluyen algunas investigaciones represen-
tativas del tipo de investigación que se produce en Perú frente a este fenóme-
no. Ha habido, además, esfuerzos por sistematizar la literatura del cambio 
climático en el Perú, como la ponencia especial del sepia xiii: «Cambio climá-
tico y sistemas productivos rurales con énfasis en la gestión del agua y el ma-
nejo de los recursos naturales» (Calvo, 2009) y una de las ponencias balance 
del sepia xiv: «Balance ambiental 1990-2010: aportes de la investigación sobre 
biodiversidad, cambio climático y desertificación en un contexto de acuerdos 
ambientales multilaterales» (Ruiz, 2011). en su balance del 2009, Calvo con-
cluyó que «La literatura sobre cambio climático se ha enfocado en tres temas: 
análisis de vulnerabilidades, medios tecnológicos de adaptación y posibilida-
des de negocio en el tema de mitigación» (Calvo, 2009, p. 242). 

Más recientemente, Glave y Vergara presentan una serie de listas de bús-
quedas de publicaciones científicas indexadas y encuentran que la mayoría de 
investigaciones sobre cambio climático en el Perú se enfocan en el fenómeno 
de el Niño. Los principales temas abordados en un total de 74 investigacio-
nes encontradas sobre cambio climático en zonas de montaña en Perú son: 
recursos hídricos (53%), climatología (11%), agricultura y seguridad alimen-
taria (9%), peligros naturales y riesgos, ecosistemas (11%), aspectos sociales, 
culturales, económicos y políticos (9%) y seguridad alimentaria (5%) (Glave 
y Vergara, 2016, p. 461). 

Buena parte de la información que existe en el país sobre cambio climá-
tico viene de reportes oficiales. estos han sido publicados por el conam al 
menos desde 1999, y fueron luego continuados por el minam (Ministerio del 
ambiente) hasta la actualidad, bajo formatos de comunicaciones y estrategias 
nacionales sobre el cambio climático en el Perú. esos reportes sintetizan la 
información disponible y temas urgentes vinculados con el cambio climático 
en el país. el conocimiento sobre cambio climático en el Perú se complemen-
ta con literatura científica especializada sobre el tema (Bodmer et al., 2014; 
Carey, 2014; French et al., 2016, entre muchos otros), discusiones económicas 
y de política pública sobre potenciales impactos (por ejemplo Vargas, 2009) 
y ensayos que otorgan miradas agregadas y con propuestas de lineamientos 



 Juan Luis Dammert498

políticos para hacerle frente al fenómeno (Jungbluth, 2014; Chirif, 2018; 
álvarez alonso, 2018; entre otros). 

esta literatura expresa algunos consensos respecto al impacto del cambio 
climático en el Perú. en términos generales, la evidencia indica que el Perú 
tiene una participación muy marginal en términos de causas del cambio cli-
mático (sus emisiones no llegan ni al 0.5% global) pero sí es de los países que 
potencialmente serán más afectados, por su posición geográfica y su diversi-
dad climática y ecológica interna. Según Brooks y adger (2003), Perú está entre 
los países potencialmente más afectados por eventos climáticos extremos, prin-
cipalmente en términos de pérdidas de vidas humanas ocasionadas por desas-
tres naturales. Se espera que el cambio climático impactará negativamente en 
la disponibilidad de recursos hídricos (Carey, 2014; Vargas, 2009), incremen-
tará la frecuencia e intensidad de los desastres naturales (conam, 1999), afectará 
la productividad de la agricultura y la pesca, tendrá impactos en la biodiversidad 
y en la salud humana (Vargas, 2009). 

en un texto que ya tiene una década, publicado como documento de 
trabajo por el Banco Central de Reserva, Paola Vargas (2009) preparó un ba-
lance de los potenciales impactos económicos del cambio climático en el Perú. 
La autora destaca la alta vulnerabilidad del Perú frente al cambio climático, 
que se explicaría por su alta dependencia a sectores primarios sensibles a este 
fenómeno como la agricultura y la pesca, así como el bajo nivel institucional 
que dificulta la planificación y ejecución de acciones de adaptación concretas. 
el estudio de Vargas es un referente entre los estudios orientados a contabilizar 
económicamente las pérdidas que se estima serán ocasionadas por el cambio 
climático. este enfoque es útil en tanto los mensajes se dan en un lenguaje fami-
liar para los tomadores de decisión. así por ejemplo, en un escenario de au-
mento de 2° C y 20% en la variabilidad de las precipitaciones al 2050, «en el 
año 2030 alcanzaríamos un nivel de pbi total entre 5.7 y 6.8% menor al nivel 
de pbi alcanzado sin cambio climático (pbi potencial); mientras que al año 2050 
estas pérdidas respecto al pbi potencial serían superiores al 20%» (Vargas, 
2009, p. 51). el análisis de Vargas enfatiza la necesidad de desarrollar acciones 
de mitigación (solo posibles mediante la concertación internacional, es decir, 
fuera del alcance individual del Perú) y las de adaptación, que la autora consi-
dera más urgentes y relevantes para el contexto peruano. De acuerdo con estos 
cálculos, mientras más demoren estas acciones, estas se volverán más costosas. 
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aunque no precisamente en los términos de la literatura sobre cambio global, 
Vargas expresa preocupación por otros procesos adicionales al cambio climáti-
co que inciden en el «equilibrio ecológico» y que a su vez se encuentran ex-
puestos a los aumentos de temperatura: la biodiversidad, la cobertura boscosa, 
entre otros. 

Vargas (2009) enfatiza el impacto del cambio climático en la reducción 
de recursos costeros, la elevación del nivel del mar y la productividad agraria. 
el Perú tiene una gran vulnerabilidad económica frente a las variaciones cli-
máticas. La literatura especializada en los impactos del cambio climático en la 
agricultura y las estrategias de adaptación en este sentido se enfoca en qué 
cultivos tienen mayores impactos, de qué forma se podría mantener o incre-
mentar su productividad en contextos cambiantes (Vargas, 2009). 

Glave y Vergara (2016) realizan un mapeo de los proyectos de adaptación 
aplicados en el Perú, con énfasis en aquellos aplicados en ecosistemas de alta 
montaña. Los autores identifican y discuten los avances desde el estado perua-
no, de los documentos de gestión (comunicaciones y estrategias nacionales de 
cambio climático, planes de gestión sectoriales y regionales) y los avances en la 
generación de conocimiento físico y social. existe una importante generación 
de conocimiento desde los proyectos vinculados al cambio climático, que in-
volucran al estado, ong y agencias de cooperación internacional. Hay pues un 
creciente campo de policy making que está generando conocimiento importan-
te sobre cambio climático en el país. Lamentablemente, este campo no articula 
con claridad (todavía) otras dinámicas del cambio global, sino que se circunscri-
be a la dinámica del cambio climático. 

Hay también una incipiente literatura, básicamente a través de ensayos 
antes que investigaciones académicas, que busca problematizar el fenómeno 
del cambio climático en una discusión más amplia sobre el poder. La ong 
desco dedicó la edición de 2014 de su serie Perú Hoy al «Cambio climático: 
Poder, discursos y prácticas» (véase Jungbluth, 2014). el libro, publicado en 
el contexto de la organización de la vigésima Conferencia de las Partes de la 
Convención Marco de Cambio Climático de las Naciones Unidas (cop 20) 
realizada en Lima, incluye ensayos y estudios referidos al cambio climático en 
el Perú. este es uno de los pocos volúmenes que abordan una perspectiva de 
poder en un tema donde han predominado los estudios científicos y los infor-
mes orientados a influenciar la política pública. 
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en una línea que podría calificarse como marxista ortodoxa, Víctor Manzur 
Suárez publicó, en 2017, un libro editado por la Universidad Nacional San 
agustín de arequipa (unsa), titulado Notas acerca de medio ambiente y desarro-
llo. Crisis climática o desastre ambiental. Pidiéndole cuentas al capitalismo. este 
libro es un tratado desde el materialismo dialéctico sobre el cambio climático. 
el autor desarrolla una versión resumida del marxismo aplicado a la materia, 
el universo y el planeta tierra, las relaciones entre el hombre y la naturaleza y 
la relación entre el modo de producción capitalista y la naturaleza y la crisis 
ambiental. el autor no incluye en su reflexión los desarrollos más recientes de 
la teoría marxista aplicada a problemas ambientales (véase por ejemplo Peet, 
Robbins y Watts, 2011; Harvey, 2014) por lo que el libro ofrece una visión 
digamos clásica de la aplicación de la teoría marxista al problema ambiental. 
Sin embargo, esta publicación es relevante en tanto aborda el fenómeno del 
cambio climático desde una óptica alternativa, que enriquece la discusión. La 
visión más difundida y establecida a través de las instancias internacionales 
como el ipcc y la unfcc, por otro lado, queda muy bien capturada en el texto 
de divulgación sobre el cambio climático publicado por Lanegra (2017), que 
presenta un resumen muy útil sobre los diferentes ámbitos de discusión con-
temporánea sobre este fenómeno y su repercusión en el Perú. 

4.3. Ejes temáticos priorizados

Como fue señalado en la sección que justifica la dimensión temática y tempo-
ral de esta ponencia, este documento profundiza en los temas de retrocesos de 
glaciares y deforestación de la amazonía para discutir cambios globales desde 
el caso peruano. ambos fenómenos han sido abordados por la literatura inter-
nacional en tanto son relevantes para discusiones sobre el funcionamiento del 
sistema planetario. Como se explicó también, estos no son los únicos ejemplos 
relevantes desde el caso peruano, ya que podrían incluirse también otros temas 
como la agrodiversidad, el Fenómeno del Niño o las pesquerías. Sin embargo, 
por razones de espacio, el balance ha priorizado los temas de glaciares y bosques. 

4.3.1. Retroceso de glaciares 
Quizás la entrada más común para los estudios de cambio global en el Perú sea 
el del retroceso de los glaciares en los andes tropicales y sus impactos para la 
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disponibilidad de recursos hídricos para la población humana. Más del 70% 
de los glaciares tropicales globales se encuentran en el Perú. en líneas genera-
les, la vertiente occidental de los andes es identificada como un área de alto 
riesgo endémico, por la distribución de agua, el clima, el suelo, sismicidad, pen-
diente y también por la larga historia de explotación de la riqueza natural y la 
sociedad indígena (French et al., 2016). 

Glave y Vergara (2016) destacan la importancia de los ecosistemas de alta 
montaña para discusiones sobre cambio global. Siguiendo ideas de Bryan Mark 
(véase, por ejemplo, Mark, 2008; Mark y Seltzer, 2005), resaltan la importan-
cia global de estos ecosistemas, en tanto son más susceptibles a las variaciones 
climáticas y sus transformaciones necesariamente tienen impactos fuera del 
espacio local. De esta manera, estos ecosistemas son estratégicos para el Perú 
no solo en términos de gestión territorial, sino también en términos del posi-
cionamiento del país en espacios de discusión y gobernanza ambiental inter-
nacional. 

el retroceso de glaciares es un problema global, que incluye preocupación 
por los impactos de este derretimiento en por ejemplo los andes, el Cáucaso, 
los alpes y los Himalayas. Hay poca certeza científica acerca de la magnitud 
de los derretimientos de los glaciares y también sobre la dinámica de las inun-
daciones generadas por rebalses de lagunas glaciares, pero está claro que los po-
tenciales impactos de cambios acelerados en ecosistemas de montaña podrían 
tener un carácter dramático. Los glaciares están en proceso de retroceso desde 
mediados del siglo xix, pero la velocidad de este retroceso se ha hecho más apa-
rente en las dos últimas décadas del siglo xx y en el siglo xxi (ipcc, 2012).

La investigación sobre los cambios climáticos en ecosistemas de alta mon-
taña presenta desafíos científicos importantes a la comunidad de modelamien-
to climático global. La compilación de evidencia sobre respuestas pasadas de 
los glaciares a cambios climáticos es una fuente crucial de información paleocli-
mática para la validación y comparación de modelos climáticos (Mark y Seltzer, 
2005, p. 205). existe una amplia discusión científica sobre aspectos cuantita-
tivos del retroceso de glaciares en el Perú: cuáles serán los cambios en las tem-
peraturas de los ecosistemas de alta montaña, cuál será el ritmo del retroceso 
glaciar, cuáles serán los patrones de reducción de agua, etc. De acuerdo con 
Bradley et al. (2006), los incrementos más pronunciados en temperaturas por 
el calentamiento global se producirán en los andes de Perú, ecuador, Bolivia 
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y Chile. La pérdida de glaciares hará que ya no haya un amortiguador a la es-
casez de agua en la época seca, lo cual disminuirá la disponibilidad de agua 
para el consumo humano, la agricultura y la generación de energía hidroeléc-
trica. en el caso del río Santa, en la temporada seca aproximadamente el 40% 
de su flujo viene del derretimiento de glaciares (Bradley et al., 2006, pp. 1755-
1756). 

Medir la relación entre cambios en el clima y el comportamiento de los 
glaciares y cuantificar los consiguientes cambios en los flujos hidrológicos son 
dos áreas centrales en la investigación científica sobre el retroceso de glaciares 
tropicales (Mark y Seltzer, 2005). La investigación científica sobre los cambios 
en los glaciares tropicales abarca temas como las relaciones entre clima y pre-
cipitación, el rol de la humedad atmosférica, el rol de la topografía y el albedo. 

Mark y Seltzer (2005) han realizado investigación científica tanto sobre el 
retroceso actual de los glaciares en Perú como de la evidencia que estos tienen 
sobre cambios climáticos pasados y transiciones entre periodos glaciares e in-
terglaciares. Los autores indican que los datos históricos sobre el comporta-
miento de los glaciares son menores que en otras regiones como los alpes, por 
lo que se requiere mucho mayor investigación que abarque de forma más com-
pleta la variación espacial y temporal del comportamiento de los glaciares, su 
vinculación con el clima y los vínculos entre clima y precipitación en ecosiste-
mas de alta montaña. esto apunta a la insuficiencia de estaciones meteoroló-
gicas e información oficial detallada (Mark y Seltzer, 2005). 

en las últimas décadas, el ritmo del cambio global en el Perú se ha inten-
sificado por el derretimiento de los glaciares que contribuyen con una impor-
tante cantidad de agua al sistema hidrográfico de la cuenca del Pacífico (Bradley 
et al., 2006; French et al., 2016). el Callejón de Huaylas y el impacto del des-
hielo en el valle del Santa son la región y fenómeno más estudiados en este 
sentido (Carey 2014; French et al., 2016). De acuerdo con Vargas (2009), las 
proyecciones indican que para el año 2025 los glaciares en el Perú por debajo 
de los 5500 m.s.n.m. habrán desaparecido. 

De forma simultánea a este efecto del calentamiento global, «la extensión 
de actividades humanas locales como la minería y la agroexportación ha im-
pulsado una mayor integración de esta zona a la economía global», lo cual ha 
traído desafíos como la desigualdad económica, contaminación y el aumento de 
la demanda hídrica (French et al., 2016, p. 304). De esta manera, los impactos 
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en el ambiente no se explican solo por el derretimiento del hielo, sino también 
por los impactos de la actividad humana en la región, en particular, la intensi-
ficación y sobreexplotación en la utilización de recursos, lo que limita la capa-
cidad de respuesta tanto de los propios ecosistemas como de sus poblaciones 
(Glave y Vergara, 2016, p. 479).

Quizás la reflexión político-ecológica disponible más completa sobre el 
retroceso de glaciares en el Perú sea la de Mark Carey (2014), en su libro Gla-
ciares, cambio climático y desastres naturales. Ciencia y sociedad en el Perú. el libro 
fue publicado por primera vez en inglés en el año 2010 por Oxford University 
Press, bajo el título de In the Shadow of Melting Glaciers: Climate Change and 
Andean Society. La edición en español fue publicada por el iep en 2014. este es 
un libro de historia ambiental que discute las relaciones entre ciencia y socie-
dad a la luz del caso de los glaciares de la Cordillera Blanca en áncash. en 
particular, el libro analiza las formas en que la sociedad peruana respondió a 
los recurrentes desastres naturales ocasionados por aluviones y rebalses de la-
gunas glaciares en el Callejón de Huaylas. estos desastres han ocasionado la 
muerte de decenas de miles de personas en la zona desde la década de 1940. 
en la medida en que el derretimiento de los glaciares tiene su origen en el ca-
lentamiento global, esta es una historia de impactos y adaptación frente al 
cambio climático. Pero Carey muestra claramente la dimensión social del fe-
nómeno. Los habitantes del Callejón de Huaylas han insistido históricamente 
en ubicarse en zonas vulnerables —en particular las poblaciones urbanas, en 
menor medida las comunidades indígenas— a pesar de tener información sobre 
los riesgos. esta asociación del derretimiento de los glaciares con los desastres 
naturales es destacada en el conjunto de literatura especializada sobre cambio 
climático (Vargas, 2009). 

Por otro lado, la gestión de estos desastres en el tiempo ilustra la impor-
tancia de «expertos en glaciares», principalmente expertos locales que dedica-
ron su vida a estudiar las lagunas, sus potenciales peligros y el desarrollo de 
técnicas para drenarlas, construir barreras y en general prevenir pérdidas hu-
manas y económicas. Las trayectorias de estos expertos, a quienes Carey cali-
fica de héroes, es analizada en el marco de pugnas históricas alrededor de las 
respuestas institucionales del estado, con marchas y contramarchas, cálculos 
políticos y relaciones de poder entre el centralismo limeño, intereses regiona-
les y el rol de la ciencia en la prevención. 
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esta discusión se complejiza al analizar cómo el análisis científico y de pre-
vención de desastres se relaciona con intereses económicos. en particular, los 
de producción de energía hidroeléctrica en la central del Cañón del Pato.8 en 
la medida en que esta central depende del agua de la cuenca del río Santa, 
mucha de la investigación sobre el comportamiento de los glaciares obedece 
en realidad a los cálculos económicos relacionados con los flujos de recursos 
hídricos. esta conexión se hace más evidente en la década de 1990 cuando la 
central se privatiza en favor de Duke energy y la lógica de maximización de 
ganancias respaldada por el estado introduce tensiones con la lógica de pre-
vención de desastres. Carey pasa entonces a hablar de la cuenca del río Santa 
como una «cuenca neoliberal», resaltando cómo los modelos económicos y 
cambios políticos son de enorme importancia para discusiones que de primera 
mirada podrían aparecer como técnicas o científicas. De esta manera, a la luz 
de un análisis histórico detallado de este proceso, Carey logra entrar en deba-
tes de fondo sobre cambios ambientales, ciencia y sociedad en el Perú. Su libro 
es pues un referente indispensable para la comprensión de las respuestas socia-
les a los desafíos del cambio global en el Perú. 

French et al. (2016, p. 304) analizaron cómo un enfoque de «doble expo-
sición» es útil para «entender la creciente vulnerabilidad de algunas regiones a 
las transformaciones actuales y previstas del cambio global». Los autores par-
ten de la premisa de que las transformaciones globales en los ecosistemas y 
sistemas sociales «son impulsadas en gran parte por el cambio climático y la 
globalización económica y cultural, procesos históricos que se han intensifica-
do y acelerado por la influencia antropogénica moderna». este planteamiento, 
a primera mirada circular, da cuenta de lo entrelazados que están las activida-
des humanas, el cambio global y el cambio climático. en línea con la literatu-
ra de la «doble exposición», los autores llaman la atención sobre lo irregular y 
desigual que es la distribución espacial y temporal de los efectos del cambio cli-
mático y la globalización y cómo estos dos procesos «interactúan para ampliar 
o amortiguar tanto la vulnerabilidad como la resiliencia de sistemas y actores 

8. Sobre la hidroeléctrica del Cañón del Pato, Vargas (2009, p. 36) estima que la energía 
anual promedio ahí producida caería de 1540 a 1250 GWh con un 50% de pérdida 
de abastecimiento glaciar y a 970 GWh con la desaparición completa de las fuentes 
glaciares. 
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particulares» (French et al., 2016, p. 304). La doble exposición en este caso 
está referida a la simultaneidad del derretimiento de los glaciares y el aumento 
de la demanda por los recursos hídricos en el valle del Santa. Para ello, los auto-
res presentan un análisis interdisciplinario, utilizando enfoques y métodos de 
disciplinas como la geografía, historia y antropología. La cuenca del río Santa 
es analizada como un «sistema sociohidrológico», que «subraya algunas de las 
vinculaciones críticas entre el cambio global actual e histórico, el sistema hi-
drográfico, la gestión sociopolítica del agua y la vulnerabilidad de la sociedad 
y sus sistemas productivos» (French et al., 2016, p. 304). 

Las publicaciones más representativas en este tema dan cuenta que se ha 
venido formando una comunidad de académicos extranjeros que estudian pro-
cesos de cambio global en los andes centrales del Perú, que incluye autores 
como adam French, Michael Baraer, Jeffrey Bury, Mark Carey, Bryan Mark, 
Jeffrey McKenzie, Kenneth young y Molly Polk, entre varios otros. 

4.3.2. Deforestación de la Amazonía
La deforestación de la amazonía contribuye al fenómeno del cambio global de 
las transformaciones en el uso y cobertura de la tierra, que son ya de una esca-
la que alteran el funcionamiento del planeta. La deforestación incide en la 
pérdida de biodiversidad, la alteración de servicios ambientales y la regulación 
climática. La deforestación, degradación y fragmentación de bosques tienen 
origen humano directo y mantienen retroalimentaciones positivas con otras 
dinámicas como el cambio climático y variaciones climáticas como el fenóme-
no de el Niño (Laurance y Williamson, 2001). 

La deforestación de la amazonía es un fenómeno relevante para discusio-
nes globales sobre cambios en el uso del suelo y extinción de especies. en el 
2009, Rockstrom et al. señalaban que la tasa de extinción de especies se estima 
en 100 o 1000 veces mayor de lo que podría ser considerada una tasa de extin-
ción natural, aunque los autores son explícitos al señalar que es difícil estimar 
cuáles son los límites de pérdida de biodiversidad aceptables para el funciona-
miento normal del planeta. a nivel global, en el caso de los cambios en el uso 
de la tierra, las estimaciones de Steffen et al. (2004) sugerían que a inicios del 
siglo xxi aproximadamente la mitad de la superficie de la tierra que no estaba 
cubierta de hielo había sido afectada sustantivamente por actividades huma-
nas. en una línea de geografía crítica, David Harvey señala que la era neoliberal 
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ha supuesto la mayor deforestación de bosques tropicales y mayor pérdida de 
especies de la historia (Harvey, 2005, p. 173). 

Los cambios en el uso de la tierra son los que explican en mayor medida 
el incremento en la tasa de pérdida de biodiversidad. específicamente, la con-
versión de hábitats naturales en áreas agrícolas o urbanas. a esto se suma que 
la velocidad del cambio climático se convertirá en un motor más importante 
para la pérdida de biodiversidad. el cambio climático tendrá consecuencias en 
algunas especies que, de no existir este fenómeno, no afrontarían riesgos de 
extinción (Leichenko y O’Brien, 2008; araujo y Rahbek, 2006). La pérdida 
de biodiversidad impacta en la vulnerabilidad de los ecosistemas. esto es par-
ticularmente preocupante para subsistemas como la cuenca amazónica (Roc-
kstrom et al., 2009, p. 474). a la pérdida de hábitats se suman otros motores 
como el comercio de fauna y la introducción de especies invasivas. 

Nepstad (2007) señala que no puede subestimarse la importancia de la 
selva amazónica para el clima mundial. La amazonía es un área de importan-
cia global por una serie de razones: sus altos índices de biodiversidad, su rol 
fundamental en la regulación climática regional y como sumidero de carbono 
global que contribuye a desacelerar el proceso del cambio climático. es impor-
tante destacar además la importancia de la amazonía en términos de recursos 
hídricos: la amazonía es el sistema de agua fresca más grande del mundo y sus 
ríos albergan enorme diversidad de especies que, además son el sustento de pro-
teínas de su población local. Los sistemas hídricos de la amazonía están siendo 
estudiados sistemáticamente, y en años recientes la ong Wildlife Conservation 
Society (Wcs) lanzó una iniciativa de aguas amazónicas9 que compila investi-
gación relevante sobre la importancia de los sistemas acuáticos en la amazonía 
(entre la producción académica reciente y relevante para discusiones sobre 
cambios globales destaca el texto de Goulding et al., 2018). en términos pro-
ductivos, además de la importancia ecológica, la amazonía es importante 
globalmente por su suministro global de alimentos y de materias primas a es-
cala planetaria. Los ríos amazónicos son también fuente de energía hidroeléc-
trica. La región, además, es la principal zona de producción de cocaína del 
mundo (Pajares, 2014a), por lo que su relevancia geopolítica se hace más gran-
de y compleja. 

9. Véase: http://aguasamazonicas.org/ 
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existen diversos esfuerzos por caracterizar ecológicamente la amazonía y 
resaltar su importancia global. entre estos esfuerzos recientes está, para el nivel 
regional, la publicación de WWf sobre el estado de la amazonía y la importan-
cia en términos de representación ecológica de las áreas protegidas y las tierras 
indígenas (Maretti et al., 2014). en el caso peruano, los diversos textos de Marc 
Dourojeanni (en especial Dourojeanni et al., 2010 y Dourojeanni, 2011) o el 
de young et al. (2016) para el departamento de Loreto se esfuerzan por carac-
terizar la región en términos biofísicos, resaltando su importancia planetaria 
en términos de servicios ambientales y diversidad biológica. Lo que interesa 
destacar aquí es que buena parte de la literatura, en la línea de las discusiones 
del cambio global, presenta información científica y enfatiza la importancia de 
la amazonía para discusiones ambientales globales. 

La importancia de la amazonía ha llevado a preguntas respecto a qué tipo 
de impactos globales podrían darse si continúan sus patrones actuales de des-
trucción. Rockstrom et al. (2009, p. 474) señalan que existe un delicado ba-
lance entre diferentes procesos planetarios y que «Si un límite es transgredido, 
entonces los otros límites también están en riesgo. Por ejemplo, cambios en el 
uso de la tierra significativos en la amazonía pueden influenciar los recursos 
hídricos tan lejos como en el Tibet». De acuerdo con Pajares, «Si se altera el 
círculo hídrico y el de la energía entre los andes y los bosques de la amazonía, 
se alterarán los climas de américa del Sur y del clima global» (Pajares, 2014, 
p. 57). Según este autor, los efectos del cambio climático en la amazonía del 
Perú serían los siguientes: sabanización de un sector de la amazonía, cambios 
en el régimen hidrológico, erosión de la biodiversidad, cambios en las activi-
dades extractivas, cambios en el uso de la tierra, nuevos cultivos, plagas y pa-
trones de uso y de consumo, enfermedades nuevas o expansión de las existentes, 
vulnerabilidad y riesgos ante eventos climáticos extremos y antrópicos y cam-
bios socioculturales en la dinámica de los pueblos indígenas (Pajares, 2014, 
pp. 59-62). 

Buena parte de la literatura sobre la amazonía peruana se ha detenido en 
la pregunta de las causas de los patrones de cambio ambiental. Para las expli-
caciones holísticas, que interpretan la economía política de las transformacio-
nes ecológicas, destaca el trabajo de Marc Dourojeanni que combina evidencia 
científica con reflexión territorial para explicar las principales tendencias y 
potenciales impactos de las transformaciones en curso (Dourojeanni et al., 
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2010; Dourojeanni, 2011). Desde la sociedad civil, un elemento de discusión 
recurrente es el marco legal e institucional que regula la deforestación. Se ha 
descrito la evolución histórica de los mecanismos de acceso a la tierra y la 
conversión de bosques (Baldovino et al., 2009) y los mecanismos actuales que 
legislan el cambio de uso de suelos (Dourojeanni et al., 2010; Che Piu y Galván, 
2015; Dammert, 2016, 2017a y 2017b; eia, 2015).

en sintonía con la literatura del cambio global, pero sin necesariamente 
adscribirse a ese proyecto académico, varios trabajos han discutido cuáles son 
los principales motores o drivers de la deforestación de bosques amazónicos. 
esta discusión fue abordada, por ejemplo, en la estrategia Nacional de Con-
servación de Bosques y Cambio Climático (pncbcc, 2016) que se adscribía ex-
plícitamente a la lógica del «crecimiento verde» y su retórica de causas próximas 
y subyacentes para explicar el avance de la deforestación. en esta perspectiva, 
la agricultura de pequeña escala, particularmente en su versión de agricultura 
migratoria, era considerada la principal fuente de deforestación en el país y la 
falta de mercados y valorización adecuada del bosque en pie es la causa última 
de este fenómeno. 

existe también producción académica que conecta la deforestación ama-
zónica con dinámicas globales de acaparamiento de tierras y con la problemá-
tica de commodities que representan amenazas globales a los bosques, como la 
palma aceitera. ya la literatura global ha alertado sobre el desplazamiento de 
la industria asiática de la palma aceitera a otras latitudes como la amazonía 
(Butler, 2008; Butler y Laurance, 2009; Kongsager y Reenberg, 2012), y el 
carácter flexible de este cultivo (alonso-Fradejas et al., 2016). en Perú se ha 
estudiado el fenómeno de estas plantaciones en el contexto del problema glo-
bal que representa el cultivo, y se ha analizado su marco legal, sus impactos so-
cioambientales, los mecanismos políticos y de gobernanza a través de los cuales 
se ha expandido el cultivo y sus potencialidades para el desarrollo de cadenas 
de valor en la amazonía (Dammert et al., 2012; Fort y Borasino, 2015; eia, 
2015; Dammert, 2015; 2016; 2017a; 2017b). el acaparamiento de tierras es 
un fenómeno global (Borras et al., 2011; 2013) que ha sido estudiado en Perú 
(cf. Burneo, 2011) pero en menor medida en su conexión con la discusión 
sobre transformaciones ambientales en la amazonía. Uno de los trabajos que 
sitúa esta discusión global en casos concretos de expansión de plantaciones 
agrarias es el de Dammert (2017a). 
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Pero quizás el driver de deforestación que cuenta con el mayor consenso 
por parte de la literatura especializada es la construcción de infraestructura de 
transporte. La construcción de infraestructura, principalmente de carreteras, 
requiere capacidad gubernamental y voluntad política para salvaguardar los im-
pactos indirectos como la deforestación (Dourojeanni, 2006; Redwood, 2012; 
Dammert, 2018b; Wade, 2011; enrique y Cueto, 2011). Las carreteras redu-
cen los costos de transporte y los tiempos de comercialización de productos, 
además de acercar los servicios básicos a la población. en bosques tropicales 
como la amazonía, históricamente la construcción de carreteras ha estado direc-
tamente relacionada con la deforestación (Rudel, 1993 y 2005; Lambin et al., 
2001; Dourojeanni, 2006; pncbcc, 2016, entre muchos otros) y la formación 
de economías extractivas (Wade, 2011). Las carreteras en la amazonía han faci-
litado la expansión de la frontera agropecuaria en tanto las tierras cercanas a 
las carreteras se vuelven atractivas para las actividades productivas (agrícolas, 
ganaderas, extractivas) que intensifican el uso del suelo, independientemente 
de las calidades que puedan tener estos suelos (Dammert, 2018b). 

Las dinámicas socioambientales que disparan las carreteras en la amazonía 
peruana han sido abordadas por varios autores. Dourojeanni (2006) desarrolló 
un estudio de caso sobre la construcción del Corredor Vial Interoceánico Sur 
(cvis) que se volvió un referente para el estudio de carreteras en el Perú. en 
una Mesa especial del sepia xiii, Ráez-Luna (2011), desarrolló una reflexión 
desde la ecología política y el enfoque ecosistémico sobre el rol de la sociedad 
civil en los procesos de gobernanza de la infraestructura en la amazonía y los 
impactos de estos proyectos en el ambiente y la vida de las personas. el aná-
lisis de las disputas sociales y el rol de la sociedad civil en el caso del cvis es 
también abordado por Pieck (2015) desde un análisis foucaultiano de la gu-
bernamentalidad de los actores que se organizaron para mitigar los impactos 
de la obra y por Llosa (2003), quien detalla las pugnas entre ciudadanos organi-
zados para exigir que el cvis pase por sus respectivas localidades. Más recien-
temente, Dammert (2018b) estudió el rol de las salvaguardas ambientales y 
sociales aplicadas en el cvis y cómo las coaliciones en favor de la obra opacaron 
las posibilidades de éxito de estos mecanismos de salvaguardas. 

estos estudios son una muestra de una creciente literatura sobre los im-
pactos de megaproyectos en la transformación del paisaje amazónico que dan 
cuenta de una serie de dinámicas reincidentes: escasa planificación territorial, 
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debilidad de los agentes del estado a cargo de salvaguardar el ambiente y los 
derechos humanos, corrupción en la toma de decisiones sobre obras impor-
tantes, proliferación de economías ilegales que aprovechan los avances en in-
fraestructura y la debilidad del estado. el conjunto de proyectos de gran escala 
genera además impactos acumulados en los bosques amazónicos, incremen-
tando las tasas de deforestación y degradación. en esta última línea destacan 
para el caso peruano el estudio de Dourojeanni et al. (2010) y para el nivel 
regional los estudios de Killeen (2007) y Little (2014). 

5. Estrategias adaptativas frente al cambio global

5.1. Las diferentes escalas y ámbitos de adaptación

en el caso peruano no se han desarrollado estrategias de adaptación a los cam-
bios ambientales globales en su conjunto, sino que el problema se piensa en 
términos de cambio climático, que ya de por sí es un desafío enormemente 
complejo. Por ello, esta sección discute la adaptación tomando como fuente 
principalmente estudios vinculados con el cambio climático, aunque se debe 
tomar nota de que las estrategias de adaptación al cambio climático deben 
complementarse con otros fenómenos que complejizan aún más los retos que 
presenta la crisis ambiental. 

La «adaptación» se refiere a ajustes en los sistemas naturales y humanos 
para atenuar los efectos perjudiciales o explotar las oportunidades beneficiosas 
de cambios en el entorno. en su definición del concepto de adaptación, el ipcc 
distingue entre sistemas humanos y naturales. La adaptación en sistemas hu-
manos se refiere al proceso de ajuste al clima actual o esperado y sus efectos, 
para moderar los daños o explotar las oportunidades beneficiosas. en sistemas 
naturales, la adaptación es el proceso de ajuste al clima actual o esperado y sus 
efectos, en tanto la intervención humana puede facilitar el ajuste al clima es-
perado (ipcc, 2012, p. 5). 

en la medida en que los impactos negativos del cambio climático ya son 
inevitables, más allá de cualquier acción de mitigación que se pueda tomar, es 
necesario desarrollar políticas públicas de adaptación (Giddens, 2010; Klein, 
2014; Pajares, 2014a). Sin embargo, a pesar de que se sabe que los impactos 
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son significativos, existe mucha incertidumbre sobre la dimensión y caracterís-
ticas específicas de estos impactos, por lo que se dificulta aún más las decisio-
nes sobre estrategias adaptativas (Vargas, 2009).

Giddens (2010) señala que, para que la adaptación funcione, se requiere 
un nivel de coordinación entre empresas, estado, sociedad civil y naciones que 
en la práctica no está presente actualmente. De esta manera, en la medida en 
que la magnitud y naturaleza de los impactos del cambio global son inciertos, 
es particularmente difícil diseñar estrategias de adaptación efectivas. Una de 
las preocupaciones fundamentales en la literatura sobre cambio global es que 
los impactos en el funcionamiento del planeta, específicamente las retroalimen-
taciones entre sistemas ambientales y humanos están sobrepasando las capaci-
dades de los ecosistemas y las sociedades para adaptarse, por lo que está en 
peligro la sostenibilidad de largo plazo (Leichenko y O’Brien, 2008, p. 5). 

Postigo y young (2016) señalan que los estudios de vulnerabilidad y cam-
bio global con un enfoque de sistemas socioecológicos (sse) son cruciales para 
el diálogo entre la ciencia y los tomadores de decisión. Más aún, de acuerdo 
con los autores, este enfoque permite una comprensión integrada para las res-
puestas adaptativas y la resiliencia de los sse frente al cambio climático. en esta 
perspectiva los cambios son entendidos como ciclos adaptativos. 

en el ámbito agrario, instituciones como el Banco Mundial y el Grupo 
Consultivo para la Investigación agrícola Internacional (cgiar) han promovido 
un enfoque de «agricultura climáticamente inteligente» (‘climate-smart agricul-
ture’), dirigido a mejorar la integración del desarrollo agrario con la responsa-
bilidad climática. el planteamiento de este enfoque es desarrollar técnicas para 
simultáneamente incrementar la productividad, aumentar la resiliencia y re-
ducir la emisión de gases de efecto invernadero, en base a tres pilares: produc-
tividad, adaptación y mitigación (véase Banco Mundial et al., 2014).

Sobre la base de un análisis de las estrategias de adaptación existentes, 
Glave y Vergara identifican una serie de retos para la adaptación efectiva en el 
Perú. Los autores insisten en que la adaptación, para ser efectiva, debe consi-
derar adecuadamente las escalas de tiempo y espacio de los cambios ambien-
tales y también diagnosticar adecuadamente las dinámicas sociales en las que 
se aplican las estrategias adaptativas. Los autores sentencian que «en el Perú no 
existe una visión compartida ni en el nivel sectorial ni en el nacional— de lo 
que implica la adaptación» y lo que se requiere es «una visión transectorial y 
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holística de la realidad física y social peruana» (Glave y Vergara, 2016, p. 481). 
Lo que se requiere, según los autores, es que las estrategias adaptativas com-
patibilicen los usos del territorio con sus características biofísicas, mantengan 
una escala apropiada de intervención, consideren factores externos y no solo 
percepciones locales y se basen en información de calidad para la toma de 
decisiones. 

en términos de los ejes temáticos escogidos para este trabajo, hay relati-
vamente mayor discusión sobre adaptación frente al retroceso de glaciares que 
frente a la deforestación de la amazonía. De acuerdo con Vargas (2009), el 
retroceso de los glaciares genera una abundancia relativa de agua mientras es-
tos se derriten, generando un máximo de disponibilidad entre los próximos 25 
a 50 años, pero luego se iniciará una progresiva disminución, agudizando el 
periodo de estiaje y reduciendo la disponibilidad de agua. Pero estos efectos 
pueden reducirse con la ejecución oportuna de medidas de almacenamiento 
de agua a través de reservorios. 

De acuerdo con Pajares, «en términos generales, a la fecha existen escasos 
estudios orientados a poner en relieve la importancia de las estrategias de adap-
tación al cambio climático en la amazonía andina, mientras que los proyectos 
que se vienen implementando están centralmente vinculados a la mitigación 
del fenómeno global: proyectos de manejo forestal, proyectos en el marco del 
Mecanismo de Desarrollo Limpio (mdl), reducción de las emisiones provenien-
tes de la deforestación y la degradación de bosques en los países en desarrollo 
(redd), entre los más importantes» (Pajares, 2014a, p. 17, énfasis en el original). 

Sin embargo, sí hay estudios que abordan el fenómeno de la adaptación 
al cambio climático en la amazonía. Un esfuerzo detallado y en profundidad 
por comprender los efectos que tendrá el cambio climático en las comunida-
des amazónicas es el de Bodmer et al. (2014), Cambio climático y fauna silves-
tre en la Amazonía peruana. Impacto de la sequía e inundaciones intensas en la 
Reserva Nacional Pacaya Samiria. Si bien este libro se enfoca en el caso de 
Pacaya Samiria, las lecciones que deja son aplicables a la situación de los eco-
sistemas amazónicos de tierra baja en su conjunto. Los autores muestran cómo 
el cambio climático está alterando los ciclos hídricos en la amazonía, que ahora 
sufren de sequías y crecientes más pronunciadas. estas fluctuaciones intensas 
tienen impactos en las poblaciones de fauna silvestre, afectando así los patro-
nes de consumo de recursos y, por extensión, la seguridad alimentaria local. 
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Bodmer et al. (2014, p. 21) afirman que los modelos de cambio climático 
proyectados para la amazonía occidental (en particular los modelos de ipcc-
ar4) predicen que esta región «en general se convertirá en un lugar húmedo 
con mayor probabilidad de inundaciones y con sequías ocasionales intercala-
das entre periodos de inundaciones». en línea con estas predicciones, los au-
tores encuentran correlaciones entre los periodos de sequías e inundaciones 
entre 2009-2012 con la cantidad de poblaciones de vida silvestre. De acuerdo 
con los autores, «el cambio del nivel del agua es un indicador robusto de la 
fluctuación climática» y los cambios estacionales se están intensificando pro-
gresivamente (Bodmer et al., 2014, p. 22). en términos generales la población 
de especies acuáticas se reduce en los periodos de sequía y se recupera con las 
inundaciones, mientras que con los mamíferos terrestres ocurre lo inverso. 

Hay además estudios académicos más acotados sobre problemas de adap-
tación en la amazonía peruana. Hofmeijer et al. (2013) estudian la vulnerabi-
lidad en términos de efectos a la salud vinculados con el cambio climático en 
comunidades indígenas shipibas y shawi de Ucayali y Loreto, respectivamen-
te. Con el cambio climático se incrementan riesgos a la salud como la insegu-
ridad hídrica y las enfermedades transmitidas por vectores, pero los enfoques 
tradicionales de salud en zonas rurales pobres se ven afectados porque en si-
multáneo aumentan la deforestación, el uso de recursos y se alteran las relacio-
nes sociales locales. Por otro lado, estudios como los de Sherman et al. (2016) 
evidencian los riesgos en términos de seguridad alimentaria que enfrentan las 
comunidades amazónicas con los aumentos de inundaciones y las capacidades 
limitadas de las comunidades para aprovechar estos cambios bruscos en el am-
biente, en un contexto de debilidad institucional local. 

De esta manera, diversos estudios de caso muestran las amenazas y capa-
cidades adaptativas en el nivel local, pero hay toda una agenda abierta para 
estudios más agregados y que conecten procesos específicos con interpretacio-
nes más amplias de economía política del ambiente en la amazonía peruana. 

es preciso señalar que las principales universidades, centros de investiga-
ción y organizaciones no gubernamentales del país vinculadas desde algún án-
gulo con el espacio rural tienen iniciativas de investigación o intervención sobre 
adaptación al cambio climático. en las reuniones «Dialoguemos» que con-
voca el Ministerio del ambiente para socializar las estrategias relacionadas 
con el cambio climático en el país participan varias de estas organizaciones: la 
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Universidad Nacional del Centro, la Universidad Nacional agraria La Molina, 
la Pontificia Universidad Católica del Perú, el Instituto de Investigaciones de 
la amazonía Peruana, ong como Derecho, ambiente y Recursos Naturales 
(dar), Cáritas, grade, entre muchos otros. Si bien no se conoce el detalle de 
los proyectos que se vienen implementando, queda claro que hay muchísima 
atención por parte de centros académicos y de sociedad civil frente a esta pro-
blemática. 

5.2. Respuestas institucionales 

Pajares (2014a) es uno de los pocos autores peruanos que discute las políticas 
públicas en relación con el cambio global. Sin embargo, en este punto de su 
exposición, por momentos el cambio climático se utiliza como sinónimo de 
cambio global, por lo que esta discusión se convierte en una discusión más 
sobre adaptación al cambio climático, sin considerar las otras dimensiones del 
cambio global que ejercen efectos acumulados y se retroalimentan con el fenó-
meno del calentamiento global. en líneas generales, todos los análisis de polí-
ticas públicas de adaptación se restringen a la dinámica del cambio climático, 
en la medida en que no hay en el Perú estrategias adaptativas frente al cambio 
ambiental global. Glave y Vergara (2016) sí son explícitos en señalar la necesi-
dad de desarrollar estrategias de este tipo. 

Calvo (2009) señala que el trabajo alrededor del cambio climático en el 
Perú se remonta a la década de 1980, pero la atención política se da recién para 
la Cumbre de Río de 1992. el involucramiento del estado peruano respecto 
de este fenómeno ha ido en aumento en las últimas décadas y en los últimos 
años se ha desarrollado y reforzado la institucionalidad para hacerle frente. La 
evolución general de la política alrededor del cambio climático ha sido reseña-
da por Calvo (2009), Durand (2014) y Glave y Vergara (2016), entre muchos 
otros. Un hito de este proceso fue la elaboración de la estrategia Nacional de 
Cambio Climático que asignó roles concretos y definió metas para las institu-
ciones públicas. De acuerdo con Calvo (2009, pp. 217-218), si bien esta estra-
tegia no produjo los resultados esperados, sirvió para difundir el tema en la 
sociedad. La primera línea estratégica planteada (de un total de 11 en orden 
de prioridad) fue «promover y desarrollar investigación científica, tecnológica, 
social y económica sobre vulnerabilidad, adaptación y mitigación respecto al 
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cambio climático». el énfasis de la investigación en la estrategia estuvo puesto 
en la observación climática (en especial la vinculada con el fenómeno de el 
Niño), los riesgos y la capacidad de adaptación y en las capacidades tecnológicas 
y naturales para la mitigación. Como resalta Calvo, los aspectos sociales y eco-
nómicos no fueron priorizados como temas de investigación en esta estrategia. 

actualmente, el Ministerio del ambiente cuenta con una Dirección Ge-
neral de Cambio Climático y bajo esta una Dirección de adaptación. estas 
oficinas están dedicadas a la problemática del cambio climático en el país. el 
Perú se ha trazado la meta de reducir sus emisiones en 20% al año 2030, con 
un 10% adicional condicionado al apoyo internacional. Se han definido 62 
medidas de mitigación que tienen desafíos institucionales, similares a los de 
adaptación. en la perspectiva del estado, estos deben ser bancables y rentables 
para atraer inversionistas. 

el minam (2010) define la adaptación como: «Iniciativas y medidas enca-
minadas a reducir la vulnerabilidad de los sistemas naturales y humanos ante 
los efectos reales o esperados de un cambio climático. existen diferentes tipos 
de adaptación; por ejemplo: preventiva y reactiva, privada y pública, y autó-
noma y planificada. algunos ejemplos de adaptación son la construcción de 
diques fluviales o costeros, la sustitución de plantas sensibles al choque térmi-
co por otras más resistentes, etc.» (minam, 2010, p. 8). 

en el marco del acuerdo de París, el Perú definió cuáles serían sus Con-
tribuciones Nacionalmente Determinadas (ndc por sus siglas en inglés). Para 
Lanegra (2018) las ndc son en esencia un componente del desarrollo sosteni-
ble y su implementación debe estar articulada con los esfuerzos generales de la 
promoción del desarrollo, como los que se desprenden de los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ods) o los parámetros de la Organización para la Coope-
ración y el Desarrollo Económicos (ocde), además de ligar estos esfuerzos con la 
planificación desde el ceplan. Perú se comprometió a reducir en 30% sus emi-
siones de gei para el año 2030 respecto de un escenario de «business as usual» 
y consideró también acciones de adaptación. en el 2015 los cinco sectores 
priorizados para la adaptación eran: agua, agricultura, pesca, bosques y salud. 

en diciembre de 2018 el Ministerio del ambiente (minam) publicó el infor-
me final del Grupo de Trabajo Multisectorial de naturaleza temporal encargado 
de generar información técnica para orientar la implementación de las Contri-
buciones Nacionalmente Determinadas (gtm-ndc). este es el documento más 
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actualizado sobre cómo está abordando el estado peruano las estrategias de 
mitigación y adaptación frente al cambio climático. el documento abordó una 
metodología de «cadenas de valor público». actualmente el estado, bajo lide-
razgo del minam, está en el proceso de determinar qué condiciones habilitantes 
faltan para implementar estas medidas. Se está realizado una evaluación eco-
nómica de 14 medidas priorizadas. el capítulo cuarto del Informe Final del 
gtm-ndc está dedicado a la adaptación. en este ámbito, han sido definidas 91 
medidas de adaptación distribuidas entre las cinco áreas temáticas priorizadas 
«de la siguiente forma: agricultura, 17 medidas (19%); Bosques, 12 medidas 
(13%); Pesca y acuicultura, 18 medidas (20%); Salud, 14 medidas (15%); y, 
agua, 30 medidas (33%)» (gtm-ndc, 2018, p. 62). 

Glave y Vergara (2016) realizaron un mapeo de las medidas de adapta-
ción implementadas en el marco de los proyectos o programas del estado con 
cooperación internacional. al 2016, había al menos cinco de estos proyectos 
operando en ecosistemas de alta montaña. estos proyectos incluyen la instala-
ción de estaciones metereológicas para el monitoreo del retroceso glaciar, ca-
pacitaciones y promoción de acuerdos comunales, diseños de alertas tempranas 
y protocolos de acción frente a desastres, entre otros. 

Pajares discute las características deseables de una gestión efectiva del cam-
bio climático: adaptación preventiva y planificada mediante la internalización 
de la gestión del riesgo climático; y con énfasis en el planeamiento inter y tran-
sectorial (Pajares, 2014a, p. 35). el autor recomienda una gestión del riesgo 
climático basada en un enfoque planificado y preventivo, punto de coinciden-
cia con Glave y Vergara (2016). Para Pajares, las políticas del cambio global 
deben promover el desarrollo de indicadores de cambio graduales y de alerta 
temprana que detecten señales de pérdida de resiliencia y de posibles umbrales 
de cambios de régimen en socioecosistemas frente a presiones. el autor afirma 
que se requiere avanzar hacia esquemas de gobernanza adaptativa que estimu-
le la generación de espacios y foros participativos para el análisis y debate de 
los problemas que vienen con el cambio global. 

Pajares analiza, a través de una matriz, las diferentes unidades de planea-
miento institucional, los instrumentos de política (mecanismos, normas), las 
políticas sectoriales que inciden en cada sector, los factores contextuales y as-
pectos críticos, y un diagnóstico de la situación y expectativa de cada política. 
el ejercicio es útil en tanto permite analizar cómo los objetivos declarados de 
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las políticas se ven limitados por políticas mayores, que no están explícitamen-
te conectadas, pero determinan las posibilidades de aplicación de medidas con-
tra el cambio climático. Por ejemplo, los objetivos de mitigación y adaptación 
que promueve el minam se contrapone a políticas sectoriales que inciden nega-
tivamente en los objetivos: la Ley de Recursos Hídricos (artículo 89) debilita 
la rectoría del minam en lo que respecta a la gestión del agua en un contexto 
de cambio climático, y la política económica está orientada en su conjunto a 
la promoción agresiva de la inversión privada en actividades extractivas, lo cual 
debilita la protección de ecosistemas sensibles y relevantes para el ciclo hídrico 
(Pajares, 2014a, pp. 64-65). y así, el análisis revela las contradicciones de la 
política pública respecto a las estrategias de mitigación y adaptación frente al 
cambio climático. 

Lanegra (2018) propone un marco de análisis para la dimensión de go-
bernanza en la implementación de las ndc en el Perú. el autor señala que, 
además de los desafíos financieros y tecnológicos, hay desafíos en términos 
institucionales para la implementación de las ndc. Lanegra introduce el con-
cepto de «institucionalidad climática» y lo define como «todas aquellas políticas 
públicas, procesos, sistemas y redes de colaboración y coordinación —formales 
e informales— que las entidades con responsabilidades ante el cambio climá-
tico utilizan para normar, planificar y gestionar eficientemente sus actividades, 
así como para coordinar con otros actores —estatales o no» (Lanegra, 2018, 
p. 36). Sin embargo, no todos los actores tienen los mismos incentivos para 
actuar. Más aún, caen en la llamada «paradoja de Giddens» que hace referencia 
a la inacción frente al cambio climático en tanto sus impactos no son tangibles 
en el plazo inmediato; o en el «negacionismo climático» que describe Klein, 
referido a una suerte de procrastinación frente a un problema que se prefiere 
diferir al futuro (Lanegra, 2018; Giddens, 2010; Klein, 2014). 

al analizar las condiciones de gobernanza para la implementación de las 
ndc, Lanegra señala que si bien Perú puede contar con una organización am-
biental y una política climática formal, no necesariamente cuenta con la capa-
cidad estatal suficiente para implementar las decisiones que se adopten. Más 
aun cuando en el Perú son conocidas las complejas relaciones en el territorio 
entre lo legal, lo informal o lo ilegal que conforman una unidad intrincada 
y compleja (Lanegra, 2018; ceplan, 2016). en esta línea, Lanegra concluye 
que: «tanto la ausencia de una política territorial fuerte, como los problemas 
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enfrentados en la lucha contra la corrupción y las limitaciones de las políticas 
de formalización (en minería y en el área forestal) plantean un escenario cues-
ta arriba para la implementación de las ndc» (Lanegra, 2018, p. 45). 

6. Conclusiones y agenda de investigación futura

La literatura del cambio global nace de una preocupación por los cambios am-
bientales globales en el planeta, por lo que al concepto se le conoce también 
como el «cambio ambiental global». La relevancia de esta tradición de investi-
gación está directamente relacionada con la urgencia de abordar la crisis am-
biental global, por lo que este es un cuerpo de literatura cada vez más relevante. 
a sus orígenes científicos y tendencias cuantitativas se han ido incorporando 
debates alrededor de las causas de los problemas ambientales y las potenciales 
vías de solución. esto hace que el esfuerzo de problematizar el cambio ambien-
tal global sea cada vez más un esfuerzo interdisciplinario. Sin embargo, las 
diferencias conceptuales y políticas entre las diferentes disciplinas y enfoques 
teóricos son evidentes, por lo que sería incorrecto afirmar que la problemática 
del cambio global se adscribe a un proyecto académico cohesionado. es, más 
bien, un campo de disputa, que no se limita a discusiones académicas, sino 
que aborda —nada menos— el problema de la supervivencia humana en el 
planeta. 

Uno de los fenómenos del cambio global, el cambio climático, ha con-
centrado la mayor parte de la atención académica, política y mediática, tanto 
a nivel global como en el Perú. Sin embargo, reportes como el de ipbes (2019) 
muestran que esta no es la única crisis ni necesariamente la más urgente. esta 
situación debe ser tomada como una alerta pero también una oportunidad en 
el contexto peruano. es una alerta porque queda claro que las amenazas no 
se limitan al calentamiento global —del cual el Perú tiene una responsabili-
dad muy limitada— sino que incluyen otras dinámicas gatilladas por la activi-
dad humana: la deforestación, la contaminación, la depredación de especies 
que sustentan la alimentación, la reducción en la disponibilidad de recursos hídri-
cos. y estas cuestiones no dependen de un fenómeno de origen externo como el 
cambio climático, sino de actividades humanas que ocurren y son reguladas en 
Perú, generando así una responsabilidad explícita en el país. al mismo tiempo, 
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es una oportunidad porque empaquetar estos problemas desde este ángulo per-
mite organizar mejor las acciones de respuesta y, además, permite que la inves-
tigación, política pública y acciones de sociedad civil accedan a otros flujos de 
financiamiento y reflexión adicionales a los del cambio climático. Perú podría 
construir una agenda de respuesta muy grande frente a los hallazgos del infor-
me de ipbes, por ejemplo. 

La literatura del cambio global se enfoca en las formas en que la actividad 
humana impacta el medio ambiente a escala planetaria. aunque esta literatura 
presenta diagnósticos y advertencias sobre las consecuencias de estas transfor-
maciones, el énfasis no está en las estrategias adaptativas. Sin embargo, uno de 
los principales cambios globales de nuestra era es el cambio climático y en esta 
discusión sí hay un amplio debate sobre adaptación a este fenómeno. De esta 
manera, el foco en el cambio climático ha pasado a un segundo plano una 
discusión más integral sobre estrategias adaptativas frente a una serie de cam-
bios ambientales ocasionados por la actividad humana, más allá del calenta-
miento global. Las estrategias adaptativas deberían enfocarse en el conjunto de 
cambios y no solo en aquellos que se derivan del cambio climático. 

el debate sobre el cambio ambiental global es, como su nombre indica, 
de escala global. La investigación reseñada en esta ponencia está situada en el 
Perú pero tiene implicancias globales, es decir, analiza fenómenos ocurridos en 
el país pero que contribuyen a generalizaciones de escala planetaria. es por ello 
que la revisión de literatura profundizó dos dinámicas de relevancia global: la 
pérdida de glaciares tropicales y la deforestación del bosque amazónico. 

Los glaciares están desapareciendo en diversas cadenas de montaña en el 
mundo, por lo que lo que sucede en Perú informa la discusión sobre un pro-
ceso global. el principal driver de este proceso es el calentamiento global. Pero 
las consecuencias locales son muy grandes: disminución del recurso hídrico con 
impactos en la agricultura, el consumo humano directo y la generación de 
electricidad. esta dinámica se exacerba con procesos sociales nacionales: incre-
mento de la presión sobre el agua, ocupación desordenada del territorio y 
problemas de gobernanza. en términos de estrategias adaptativas, el tema ha 
recibido mucha atención, orientada básicamente a las diversas medidas nece-
sarias para hacer frente a la disminución del agua. 

La discusión sobre deforestación amazónica también es relevante global-
mente, por la importancia de la amazonía como sumidero de carbono, como 
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regulador climático y por la importancia del bioma amazónico en el ciclo hí-
drico y la biodiversidad globales. Sin embargo, a diferencia del retroceso de los 
glaciares, la causa de este fenómeno no es el cambio climático sino la acción 
humana directa. en este caso la discusión sobre drivers es bastante rica: migra-
ción de agricultores de los andes, producción de commodities para mercados 
nacionales e internacionales, extracción de recursos, proyectos de infraestruc-
tura. Las consecuencias tienen impactos en varias escalas: potencial sabaniza-
ción que alteraría el régimen climático global, pérdida de biodiversidad con 
impactos en la seguridad alimentaria local. Pero posiblemente porque la po-
blación nacional no se concentra en esta zona del país, o los problemas no se 
perciben como urgentes, o porque «adaptarse» a una realidad que podría ser 
evitada en el ámbito nacional sería tomarla como algo inevitable, las estrate-
gias de adaptación frente a las transformaciones en la amazonía no han tenido 
el mismo peso que las desarrolladas frente al retroceso de los glaciares. 

La literatura sobre cambios ambientales globales pone el énfasis en el ca-
rácter agregado y sinérgico de las diferentes transformaciones. en el caso pe-
ruano, hay muy poca discusión sobre la crisis ambiental a escala nacional, es 
decir, una discusión agregada que incluya el calentamiento global pero tam-
bién otros fenómenos como la deforestación, la pérdida de biodiversidad y la 
acidificación de los océanos en conjunto y a escala nacional. Los impactos acu-
mulados de todos estos generan desafíos enormes para el país, que podrían ser 
abordados en conjunto para planificar su mitigación y adaptación. 

Más allá de la colección de información, el debate académico en el Perú 
sobre cambios globales es incipiente. La información científica está en aumen-
to, al igual que la producida para darle sustento a la política pública y las in-
tervenciones de sociedad civil. Por otro lado, son escasos los debates teóricos 
sobre las relaciones naturaleza-sociedad que podrían orientar mejor la reflexión 
agregada sobre los impactos de los cambios globales y las perspectivas de adap-
tación en el Perú. es posible que esto se deba a la urgencia del tema y la nece-
sidad de recolectar evidencia empírica básica. en las discusiones sobre cambio 
climático se ha avanzado en las discusiones conceptuales y políticas sobre el fe-
nómeno (véase por ejemplo la ponencia al respecto y comentarios en el sepia xiii). 
Pero en el debate sobre cambio climático también es escasa la literatura que 
conecte procesos político-económicos y biofísicos desde una perspectiva in-
tegrada o que discuta teóricamente la información recopilada desde enfoques 
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especializados de análisis sobre relaciones naturaleza-sociedad. este es un cam-
po fértil para el desarrollo de investigaciones desde la ecología política, la geogra-
fía crítica y el enfoque de la doble exposición, por nombrar algunas entradas 
teóricas especializadas en este tipo de temas. 

La intervención de Postigo y young (2016) en su libro sobre sistemas so-
cioecológicos en américa Latina es un intento y a la vez un llamado hacia la 
«necesidad de construir un marco analítico para la comprensión de las interac-
ciones entre sociedad y naturaleza». Por su parte Pajares también se sitúa en la 
tradición de pensamiento sistémico, o más precisamente, en la noción de «so-
cioecosistemas» que captura la integración de los sistemas biofísicos y huma-
nos como un todo integrado. Los conceptos de adaptación que maneja son los 
mismos de la tradición de la ecología cultural (Véase Peet, Robbins y Watts, 
2011) y con referentes modernos como Jared Diamond y su teorización del 
colapso de civilizaciones que no se adaptaron a cambios bruscos en el ambien-
te. Todos estos estudios comparten la premisa de los límites planetarios y el 
lenguaje de umbrales y puntos de no retorno. esta visión de la naturaleza es 
dominante en la literatura producida en el Perú sobre la crisis ambiental. In-
cluso Vargas (2009) utiliza términos como la «huella ecológica» y la «biocapa-
cidad de la tierra» para analizar el cambio climático. 

Pero mientras hay una literatura incipiente sobre «sistemas socioecológicos», 
es muy escasa la literatura de la geografía crítica y la ecología política sobre 
cambios globales y estrategias adaptativas en el Perú. es decir, la literatura que 
entiende estos problemas como eminentemente políticos —no técnicos— y 
que no pueden aislarse de la economía política en la que se insertan. existen 
algunos estudios de este tipo (por ejemplo, Ráez-Luna, 2010; Dammert, 2017) 
pero por lo general acotados a estudios de caso y dirigidos a debates de corte 
nacional, con limitadas conexiones a fenómenos globales. el desarrollo de 
reflexiones desde la ecología política para el estudio del cambio global en el 
Perú es un área con enorme potencial de crecimiento para el futuro. Un libro 
ejemplar en este sentido —aunque no adscrito explícitamente a esta tradi-
ción— es el de Carey (2014). 

Siguiendo las ideas de Harvey (2005), el éxito en términos de protección 
ambiental de gobiernos neoliberales varía en el tiempo y en el espacio. en esa 
línea, un análisis económico político, basado en evidencia, sobre las posibili-
dades de implementación de las ndc y en general las políticas de mitigación y 
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adaptación frente al cambio global en un contexto de promoción de la inver-
sión privada y desregulación, es algo pendiente. Un avance en esta dirección, 
aunque con una lógica institucionalista y acotado a una ponencia corta, es el 
de Lanegra (2018). es importante señalar que varios textos que analizan las 
políticas de respuesta a los cambios globales enfatizan la necesidad de una pla-
nificación integrada, multisectorial y con enfoque territorial (Glave y Vergara, 
2016; Pajares, 2014a; Lanegra, 2018). esto va a contracorriente de la for-
mulación de políticas «realmente existente» en un escenario de gobernanza 
neoliberal. 

Una ausencia clara en la literatura es la de estudios serios sobre cambios 
demográficos asociados con el cambio climático, desde una perspectiva de eco-
nomía política del ambiente. en general, estudios que conecten cambios de-
mográficos con recursos naturales son escasos o no son del todo visibles en los 
ámbitos de discusión sobre problemas ambientales en el país. Hay sin embargo, 
algunos pasos en esta dirección. Un estudio sugerente es el de alata, Fuentalba 
y Recharte (2018) que evalúa los factores que explican el despoblamiento de 
la puna a la luz de un estudio de caso en dos comunidades de la Cordillera 
Blanca. Los autores, sobre la base de métodos etnográficos, encuentran que, a 
pesar de que el cambio climático aparece como la hipótesis más evidente para 
explicar este fenómeno, existen otras dinámicas que explican el despoblamien-
to: las características demográficas de las familias de la puna, que al envejecer 
disminuyen su número de ganado. Las nuevas generaciones optan por otro 
tipo de actividades asalariadas fuera de la puna al percibir el pastoreo como 
una actividad sacrificada y muy poco rentable. 

Pero más allá de esta ausencia, en general falta muchísima información y 
reflexión sobre los procesos del cambio global en el Perú, sobre todo si se con-
sidera la urgencia del tema. en términos de recolección de evidencia, la agen-
da de investigación es muy amplia. en el 2006, Bradley et al. señalaban que se 
necesitaba con urgencia escenarios más detallados de cambios climáticos futu-
ros, en regiones topográficamente complejas como la alta montaña. Hay cada 
vez mayor información, pero hace falta conocimiento mucho más detallado 
que el que se tiene para informar de forma efectiva la toma de decisiones. y en 
la misma lógica hace falta también investigación sobre los impactos de los 
cambios ambientales agregados en la amazonía: cómo el cambio climático 
hace sinergias con la deforestación y la contaminación de los ríos y cómo estos 
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fenómenos impactan las dinámicas productivas y los medios de sustento de la 
población local. 

La gobernanza y gestión pública de estos fenómenos también es un área 
muy poco explorada. existen algunos trabajos sobre políticas públicas vincu-
ladas con el cambio climático (Lanegra, 2018; Pajares, 2014; Durand, 2014) 
pero no se ven estudios sobre, por ejemplo, el involucramiento de actores re-
gionales en los procesos de gobernanza climática, o etnografías institucionales 
de cómo se produce la toma de decisiones al interior del estado respecto a las 
estrategias de mitigación y adaptación. También hay muy pocos estudios en 
profundidad sobre cómo se producen en detalle y a lo largo del tiempo las 
estrategias de adaptación en regiones específicas. es decir, serían enriquecedo-
res más estudios similares a los de Carey (2014), que muestra los vaivenes 
históricos en el respaldo institucional a la investigación oficial sobre glaciares 
en el Perú. 
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resumen

Las comunidades altoandinas enfrentan múltiples presiones debido a la varia-
bilidad y el cambio climático y otros factores socioambientales. La adaptación 
basada en ecosistemas (abe) busca reducir la vulnerabilidad climática de las 
personas por medio de la recuperación y uso sostenible del entorno natural, 
aumentando también el bienestar humano y la resiliencia de los ecosistemas. 
esta ponencia presenta y discute los resultados y lecciones de la aplicación de 
enfoques y métodos de investigación participativa, basados en el diálogo de sa-
beres entre científicos y grupos campesinos, como parte de la implementación 
de dos experiencias de abe en los andes peruanos.

Palabras clave: adaptación basada en ecosistemas, diálogo de saberes, 
enfoques participativos, andes.

abstract

High andean communities face multiple pressures due to climate variability 
and change and other environmental and social factors. ecosystem based adap-
tation (eba) seeks to reduce climate vulnerability of people through the recov-
ery and sustainable use of the environment, increasing also human well-being 
and the resilience of ecosystems. This paper presents and discusses the results and 
lessons of the application of participatory research approaches and methods, 
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based on the knowledge dialogue between scientists and peasant groups, as part 
of the implementation of two eba experiences in the Peruvian andes.

Keywords: ecosystem-based adaptation, knowledge dialogue, participatory 
approaches, andes.

1. Introducción

el Perú es un país con poblaciones y ecosistemas altamente vulnerables a los 
efectos adversos del cambio climático. Dicha vulnerabilidad está configurada 
por diversos factores como la pobreza, la baja articulación institucional, las de-
bilidades en la gobernanza del desarrollo y una base productiva susceptible a 
los factores climáticos, entre otros (minam, 2016). 

esta situación se constata en los ecosistemas de puna, en la zona altoan-
dina, que en el Perú abarcan más de 21 millones de hectáreas, por encima de los 
3800 m.s.n.m. que tienen un destacado valor estratégico para el país por su 
contribución a la economía, la seguridad alimentaria y, de manera creciente, 
la seguridad hídrica (Flores, 2016). La puna representa un importante espacio 
de crianza agropecuaria y producción, de gran riqueza cultural, social, ambiental 
y económica, pero, particularmente, vulnerable al cambio climático debido a un 
conjunto de factores ambientales y sociales, incluyendo la altitud, topografía, 
altos índices de pobreza y la preponderancia de actividades productivas suscep-
tibles a las variaciones del clima como la ganadería y la agricultura, de la que 
dependen más de 300 mil familias campesinas (Flores, 2016; Zapata y Gómez, 
2015). a lo largo de miles de años, las poblaciones locales desarrollaron com-
plejos sistemas de saberes y tecnologías para adaptarse a este territorio de to-
pografía y clima tan exigentes, pero procesos históricos de larga data y otros 
procesos de cambio más recientes, como por ejemplo el cambio climático, están 
limitando la capacidad de respuesta y adaptación de las poblaciones (Herrera, 
2011; Torres, 2015).

en los sistemas humanos, la adaptación al cambio climático es «el proce-
so de ajuste al clima real o proyectado y sus efectos, a fin de moderar los 
daños o aprovechar las oportunidades beneficiosas» (ipcc, 2018, p. 74). en 
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este contexto, la adaptación basada en ecosistemas (abe) es una alternativa 
de adaptación que está ganando atención para enfrentar o paliar los efectos 
adversos de la variabilidad y el cambio climático, y se enfoca en el uso de la 
biodiversidad y los servicios ecosistémicos para reducir la vulnerabilidad de las 
poblaciones y los mismos ecosistemas (cbd, 2009). 

algunos problemas o desafíos frecuentes para desarrollar las acciones de 
abe a la escala territorial de las comunidades altoandinas son: (i) la alta incer-
tidumbre climática y la falta de recursos y datos para llevar a cabo los análisis 
de vulnerabilidad y riesgo climático basados en escenarios futuros, que permi-
tan seleccionar y diseñar medidas de adaptación  que respondan a las condi-
ciones actuales y además sean adecuadas para las posibles condiciones futuras; 
(ii) las tensiones entre las prácticas de manejo locales y los objetivos de mane-
jo sostenible; y (iii) lograr la sostenibilidad y consolidación de las medidas de 
adaptación en el tiempo (Dourojeanni et al., 2016; Lo, 2016; pnud et al., 2016). 

¿Puede la Investigación acción Participativa (iap) ayudar a superar estos 
desafíos? a través de la sistematización de estudios de caso —que incluyeron 
entrevistas, grupos focales y talleres— y revisión de literatura, este estudio abor-
da la pregunta, analizando los resultados de dos experiencias de implementación 
de medidas de abe en las comunidades de Canchayllo y Miraflores, ubicadas en 
la Reserva Paisajística Nor yauyos Cochas (rpnyc) en los andes peruanos. 

Cabe destacar que este trabajo no se enfoca en los impactos de las medi-
das de adaptación basada en ecosistemas sino en la capacidad de la Investiga-
ción acción Participativa para ayudar a superar los desafíos mencionados, 
comunes a los procesos para implementar medidas de abe a la escala territo-
rial de las comunidades altoandinas, Por lo tanto, no nos hemos enfocado en 
presentar la evidencia de los impactos de las medidas abe en los casos estudia-
dos, en términos de recuperación de los ecosistemas o la reducción de la vul-
nerabilidad y el riesgo climático (que es materia de otros artículos). Más bien, 
a partir de la sistematización de estudios de casos, reflexionamos en torno a 
cómo la aplicación de la Investigación acción Participativa y el diálogo de sabe-
res permitió superar (o no y en qué casos) dichos desafíos. 

Los casos analizados confirman la efectividad de la iap para conducir los 
análisis de vulnerabilidad y diseñar medidas robustas de abe, a partir del diá-
logo entre los saberes locales y los conocimientos científicos, así como promo-
ver la participación local y generar un sentido de apropiación de las medidas 
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abe por parte de la población, fundamentales para su buen manejo y sosteni-
bilidad. el análisis se hace a la luz del enfoque de Investigación Transdiscipli-
naria (Hirsch-Hadorn et al., 2008; Lang et al., 2012), relevante para abordar 
el concepto y práctica del diálogo de saberes.

2. Marco conceptual-metodológico

2.1. La Adaptación basada en Ecosistemas: un enfoque centrado 
 en las personas

La adaptación basada en ecosistemas (abe) se define como «el uso de la bio-
diversidad y los servicios ecosistémicos como parte de una estrategia mayor 
que ayude a las personas a adaptarse a los efectos adversos del cambio climáti-
co» (cbd, 2009, p. 41). asimismo, la definición de abe hace referencia al «ma-
nejo sostenible, conservación y restauración de los ecosistemas como parte de 
una estrategia de adaptación que tome en consideración los múltiples cobene-
ficios sociales, económicos y culturales para las comunidades locales» (cbd, 2010). 

La abe reconoce la importancia de integrar y mantener los saberes locales 
y los valores culturales. Puede ser aplicada a niveles regional, nacional y local, 
tanto a escala de proyectos como de programas, y puede reportar beneficios a 
corto y largo plazo (cbd, 2009). ejemplos de acciones de abe incluyen: res-
tauración de manglares para reducir las inundaciones y la erosión costera; ges-
tión sostenible de cabeceras de cuenca para  mantener o mejorar la calidad y 
el flujo del agua; reforestación para estabilizar taludes de tierra y evitar desliza-
mientos; diversificación agropecuaria para hacer frente a los impactos del cam-
bio climático; y conservación de la agrobiodiversidad para mantener pools de 
genes para la adaptación de los cultivos y la ganadería (Ibíd.).

Tal como se ilustra en la Figura 1, la abe resulta de la sinergia de tres vías: 
conservación de la biodiversidad y ecosistemas, adaptación al cambio climáti-
co y generación de beneficios socioeconómicos para la población. en ese sen-
tido, la abe incluye elementos de estrategias de adaptación, conservación y 
desarrollo previas, tales como la adaptación basada en Comunidades, el ma-
nejo de recursos naturales basado en la comunidad o la adaptación basada en 
la naturaleza.  
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2.2. Medidas robustas de Adaptación basada en Ecosistemas 

Los esfuerzos por identificar acciones o medidas para adaptarse a los impactos 
del cambio climático enfrentan, de manera recurrente, altos niveles de incer-
tidumbre, dado que no solo los impactos futuros del cambio climático son de 
por sí inciertos, sino que además van a ocurrir en un contexto complejo y 
cambiante y, por lo tanto, incierto también (Klein, 2003). a eso se suma la 
necesidad de actuar hoy para enfrentar los impactos de la variabilidad climáti-
ca que ya se están sintiendo. 

Una estrategia para responder a la necesidad de implementar medidas de 
adaptación en un contexto de incertidumbre climática es la que se conoce como 
adaptación robusta, o low-regret1 (bajo arrepentimiento), que son «medidas 
adoptadas por las comunidades (y/o facilitadas por organizaciones) que no 

1. Originalmente se ha hablado de «no regret» (‘no arrepentimiento’), pero como bien 
señalan Lo (2016) y otros autores, es más apropiado hablar de «low regret» (bajo 
arrepentimiento), ya que toda intervención conlleva un posible impacto.

 

Adaptación al 
cambio climático

Desarrollo sostenible

Beneficios
socioeconómicos

AbC

AbE

AcN o CCS

Conservación de la
biodiversidad y los

ecosistemas

MRNBC

Los proyectos de
Adaptación centrada 
en la Naturaleza (AcN) 
o las Estrategias 
Integradas de 
Conservación y 
Cambio climático 
(CCS) no siempre 
están motivados 
por un interés 
en la población.

Los proyectos de
Adaptación basada 
en Comunidades
(AbC) están 
enfocados en ayudar 
a las personas a 
adaptarse, pero no 
necesariamente
usando la naturaleza.

Los proyectos de
manejo de recursos
naturales basados
en la comunidad
(MRNBC)
frecuentemente no
se enfocan en los
impactos del
cambio climático

figura 1. la abe y su relación con otras estrategias de adaptación, 
conservación y desarrollo.
Fuente: Zapata et al. (2016a), adaptado de Lo (2016, p. 24) y Midgley et al. (2012, p. 13).
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empeoran la vulnerabilidad al cambio climático o que aumentan la capacidad 
adaptativa y que siempre van a tener un impacto positivo en los medios de 
vida y los ecosistemas, independientemente de cómo cambie el clima» (Rizvi 
et al., 2014; véase también eales et al., 2006).

en el marco de la abe, el enfoque de adaptación robusta «se centra en 
maximizar los aspectos positivos y minimizar los aspectos negativos de las es-
trategias y opciones de adaptación basadas en la naturaleza» (Rizvi et al., 2014). 
Las medidas robustas de abe se proponen como acciones que, haciendo uso 
de los servicios ecosistémicos, aumentan la capacidad adaptativa y disminuyen 
el riesgo climático de las poblaciones y los ecosistemas, y que van a tener un 
impacto positivo en los medios de vida y los ecosistemas, independientemente 
de cómo cambie el clima. 

esto último es especialmente importante en entornos de alta incertidum-
bre climática, como por ejemplo en la puna andina donde, debido a la escasa 
información y a la topografía variable, es difícil prever cuál será el impacto del 
cambio climático, más aún a escalas reducidas como las del territorio de una 
comunidad campesina.

2.3. La Investigación Acción Participativa y la Investigación Transdisciplinaria

La Investigación acción Participativa hace referencia a un conjunto de corrien-
tes y aproximaciones a la investigación que tienen en común tres pilares: 

i. Investigación: creencia en el valor y el poder del conocimiento y el res-
peto hacia sus distintas expresiones y maneras de producirlo; 

ii. Participación: enfatizando los valores democráticos y el derecho a que 
las personas controlen sus propias situaciones, y destacando la impor-
tancia de una relación horizontal entre los investigadores y los miem-
bros de la comunidad; y 

iii. acción: como búsqueda de un cambio que mejore la situación de la 
comunidad involucrada (Greenwood y Levin, 1998).

algunas de las raíces teóricas de la iap pueden rastrearse en el aprendizaje 
cogenerativo de Paulo Freire como herramienta para la educación y el desarrollo 
de la conciencia y como una estrategia de movilización para la acción (Chambers, 
1994; Fals Borda, 2016; Freire, 2016; Greenwood, 1998); y en la filosofía 
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pragmática de John Dewey, que destaca que el «verdadero conocimiento» está 
ligado a la acción de construir una sociedad más democrática, en un proceso 
constante de acción y reflexión (Fals Borda, 2016; Greenwood, 1998; Reason 
y Bradbury, 2001).

La iap es una amplia familia que incluye diferentes maneras de hacer inves-
tigación para el cambio social con la participación de la gente, y que ha tenido 
diversos desarrollos en el mundo: desde la educación Popular en Dinamarca 
y Latinoamérica hasta el aprendizaje Organizacional en el campo de las empre-
sas, pasando por el Diagnóstico Rural Participativo o la Investigación Coope-
rativa en el hemisferio norte, por mencionar solo algunos (Zapata y Rondán, 
2016). Lo importante es que todas estas corrientes o escuelas comparten su 
orientación hacia la acción, son participativas y están fundadas en el conoci-
miento y la experiencia (Reason y Bradbury, 2001, xxiv). No son la metodo-
logía o las técnicas utilizadas las que distinguen a la iap de otras maneras de 
hacer investigación, sino el compromiso con el cambio social y la búsqueda 
expresa de colaborar con el empoderamiento de grupos vulnerables para que 
decidan y gestionen su propio cambio.

así, la iap es implementada por un grupo de personas que investigan para 
resolver una pregunta o un problema que afecta a su comunidad u otro tipo 
de organización. estos investigadores locales, en el proceso de investigar, pue-
den ser acompañados por una o más personas que facilitan el proceso y que 
cumplen el doble rol de facilitadores e investigadores externos. Durante una 
iap, a veces también intervienen otros investigadores externos, que suelen ser 
especialistas o científicos que comparten sus conocimientos con los investiga-
dores locales.

en la iap pueden utilizarse los métodos, técnicas y herramientas que sean ne-
cesarios y que el grupo de investigadores locales y externos apruebe (Greenwood, 
2016). algunas de las técnicas que se utilizan en la iap incluyen: mapas socia-
les, entrevistas abiertas y semiestructuradas, grupos focales, líneas de tiempo, 
monitoreo y evaluación participativa, entre otros (Chambers, 1994; Fals, Borda 
1991; Greenwood, 1998; Rossman y Sharon, 2003).

en ocasiones, puede ser necesario adaptar la técnica o herramienta o in-
cluso pueden crearse técnicas o herramientas nuevas, según las necesidades del 
grupo de investigadores y el tema de investigación. Más que las técnicas y 
herramientas empleadas, en la iap lo que importa es avanzar la investigación 
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en un proceso colectivo de producción de conocimientos, que involucre de ma-
nera constante espacios de reflexión y acción.

Por su parte, la Investigación Transdisciplinaria (it) hace referencia a «una 
forma de investigación que trasciende las fronteras disciplinarias para abordar 
y resolver problemas relacionados con el mundo real» (Mittelstraß, 1992, citado 
por Hirsch Hadorn et al., 2008, p. 19). Si bien sus orígenes pueden rastrearse 
en diversos momentos del desarrollo del conocimiento científico, es en la dé-
cada de 1970 que este enfoque surge como una propuesta de reorganización 
de la educación superior, en respuesta a la preocupación por la continua espe-
cialización de las ciencias (Hirsch Hadorn et al., 2006). Luego, en los años 1990, 
la it resurge y toma fuerza a raíz de la búsqueda de soluciones a nuevas preo-
cupaciones globales muy complejas, como el desarrollo sostenible, extendién-
dose a numerosas áreas de la ciencia y la tecnología (Bernstein, 2005; Hirsch 
Hadorn et al., 2008; Lang et al., 2012). 

Los proyectos de investigación transdisciplinarios buscan proponer solu-
ciones orientadas a la práctica y, para lograrlo, abordan la investigación desde 
múltiples perspectivas: la academia, gobierno, sector privado y sociedad civil, 
dependiendo de la naturaleza del problema (Pohl y Hirsch Hadorn, 2007). 

así, la it es un campo fértil para el diálogo de saberes, entendido aquí no 
solo como el diálogo entre el saber local (campesino/indígena en esta oportu-
nidad) y el conocimiento científico, sino también entre las diversas disciplinas 
(Sotolongo y Delgado, 2006).

La iap y la it tienen un alto grado de afinidad, a pesar de que en sus orí-
genes tuvieron agendas diferentes. Como hemos visto, la iap surge como un 
llamado a democratizar la producción del conocimiento y empoderar a los gru-
pos subalternos (especialmente en américa Latina), mientras que la it emerge 
como una propuesta de reorganización de la educación superior. Sin embargo, 
cuando la it resurge, en los años noventa, poniendo énfasis en la solución a 
problemas complejos y la búsqueda del bien común, también pone en relevan-
cia el rol crucial de los actores de la sociedad civil (Ibíd.). así, la it trascendió 
el ámbito puramente académico, acercando su enfoque al de la iap. De hecho, 
incluso se ha hecho un llamado para desarrollar una ciencia de investigación- 
acción transdisciplinaria (Stokols, 2006). 

Un campo de encuentro entre la iap y la it ha sido el de los estudios am-
bientales y de desarrollo sostenible (Hirsch Hadorn et al., 2006, Lang et al., 
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2012), tanto así que «los enfoques de investigación transdisciplinarios, basa-
dos en la comunidad, interactivos o participativos se sugieren a menudo como 
medios adecuados para satisfacer tanto los requisitos planteados por los pro-
blemas del mundo real como los objetivos de la ciencia de la sostenibilidad 
como campo científico transformador» (Lang et al., 2012). Un tema preemi-
nente en las últimas décadas, con relación a la sostenibilidad, es el de los desa-
fíos asociados a los impactos del cambio climático. 

3. La experiencia

3.1. El contexto y el proyecto

Como parte del creciente interés global en el enfoque de abe, entre los años 
2011 y 2016 se llevó a cabo el Programa de «adaptación basada en ecosiste-
mas de Montaña», una iniciativa colaborativa del Programa de las Naciones 
Unidas para el Medio ambiente (pnuma), la Unión Internacional para la Con-
servación de la Naturaleza (uicn) y el Programa de las Naciones Unidas para 
el Desarrollo (pnud), financiada por el Ministerio Federal de Medio ambiente 
alemán (bmub). el programa abe Montaña se desarrolló en Perú, Uganda y 
Nepal. en Perú, se ejecutó por encargo del Ministerio del ambiente (minam) 
y fue implementado en la Reserva Paisajística Nor yauyos Cochas (rpnyc), con 
apoyo del Servicio Nacional de áreas Naturales Protegidas por el estado (sernanp).  
el Instituto de Montaña (im), por encargo de uicn y en estrecha coordinación 
con la Jefatura de la rpnyc, fue responsable de la implementación de las medi-
das robustas de abe en las comunidades campesinas de Canchayllo y Miraflores, 
ubicadas en la rpnyc.

actualmente, el im y la uicn están implementando el programa «escalando 
la adaptación basada en ecosistemas de Montaña» (2017-2020) en seis países: 
además de Perú, Uganda y Nepal, ahora también opera en Colombia, Kenia y 
Bután. este nuevo programa busca generar evidencia sobre los impactos de la 
abe y ampliar la escala de aplicación del enfoque abe, a través de la consoli-
dación y réplica de las medidas abe del proyecto anterior y de la integración 
del enfoque de abe en instrumentos de política a diferentes niveles, desde el 
local al internacional.
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3.1.1. La Reserva Paisajística Nor Yauyos-Cochas y las comunidades 
    de Canchayllo y Miraflores
La rpnyc fue creada en el año 2001 y está localizada en la zona central andina 
del Perú, en las regiones de Lima y Junín. abarca un área de 221,268 ha, entre 
los 2500 and 5860 m.s.n.m.; el punto más alto es la cima del nevado Pariacaca, 
deidad tutelar desde tiempos preínca y venerado hasta la actualidad (inrena, 
2006). el principal objetivo de la Reserva es la conservación de las cuencas altas 
de los ríos Cañete y Pachacayo, importantes para la regulación hídrica, pro-
ducción de energía hidroeléctrica y otros servicios ecosistémicos (Ibíd.). 

Por su condición de reserva paisajística (equivalente a la Categoría v de 
iucn) ha sido clasificada, mayoritariamente, como un área protegida de uso 
directo, donde «se permite el aprovechamiento o extracción de recursos, en 
aquellas zonas y lugares y para aquellos recursos definidos por el plan de ma-
nejo» (Ibíd., 2006, p. 21). 

el paisaje montañoso de la rpnyc alberga un complejo sistema hidrológi-
co de glaciares, cascadas y 485 lagunas. el clima es frío y la temperatura pro-
medio anual es de 8° C, con una máxima promedio de 19° C y una mínima 
promedio de 0° C. Llueve de 650 a 750 mm anuales. Hay una época seca y 
otra de lluvias, como es característico en la sierra del país. 

Los paisajes de la Reserva han sido moldeados a lo largo de miles de años 
de presencia humana, que se evidencia tanto en la distribución y características 
de su flora y fauna como en los importantes valores culturales materiales e 
inmateriales que alberga (avila 1966; arredondo y Segura, 2009; inc, 2009; 
inrena, 2006; Mayer, 2004). antiguas tecnologías como los andenes, terrazas, 
prácticas agrícolas y de ganadería, canales y caminos prehispánicos aún están 
en uso y reflejan el profundo conocimiento del entorno y el desarrollo de saberes 
y habilidades muy específicos (inc, 2009; Fonseca y Mayer, 1978; Mayer, 2004).

La rpnyc alberga alrededor de 10,000 habitantes (inei, 2007) que viven en 
12 distritos, y están organizados en 19 comunidades campesinas y una Sociedad 
agrícola de Interés Social (sais Túpac amaru). 

Las comunidades se dedican principalmente a las actividades agropecuarias, 
por lo que el acceso al agua y pastos saludables es clave para su subsistencia. en 
las últimas décadas se observa una tendencia hacia la disminución de la pro-
ducción agrícola (particularmente de cultivos nativos como la papa), asociada 
a la incertidumbre climática, la disminución de los precios agrícolas, la falta 
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de mano de obra debido a la migración como en otras zonas del país (véase 
altamirano, 2014) y a un aumento de la actividad ganadera en detrimento de 
la agricultura debido, además, a la necesidad de las familias de contar con di-
nero en efectivo para hacer frente a diversos gastos como, por ejemplo, de la 
educación de sus hijos (Fonseca, 1977; im, 2014a, 2014b y 2014c.; fda, 2013; 
inrena, 2006; y Podvin et al., 2014).

el incremento de la actividad ganadera (principalmente vacuna), sumado 
a un debilitamiento de la organización comunal, genera prácticas de manejo 
no sostenibles que están ocasionando la degradación de los ecosistemas de pas-
tizales de puna, que representan cerca del 70% de la superficie de la Reserva 
(fda, 2013; inrena, 2006). 

actualmente, la Reserva enfrenta múltiples presiones y desafíos debido, 
principalmente, a los cambios demográficos y en los patrones de producción, 
al sobrepastoreo, a las variaciones en los patrones de lluvias y a los eventos climá-
ticos extremos (inrena, 2006; im, 2014a, 2014b y 2014c; minam, 2011). 

Según el «estudio de la Vulnerabilidad e Impacto del Cambio Climático 
sobre la rrpny» (fda, 2013), las tendencias y escenarios climáticos futuros en 
la Reserva tienen un alto nivel de incertidumbre. Durante el período 1950-
2010, la temperatura se incrementó entre 0.21 °C y 0.32 °C por década, esti-
mándose que podría aumentar entre 0.61 °C y 1.12 °C entre los años 2011 y 
2030. en cuanto a la precipitación, se estima que no habrá cambios en los 
volúmenes anuales, pero sí en sus patrones de distribución, así como una dis-
minución de la escorrentía superficial (Ibíd.). en este y otros estudios realiza-
dos sobre el tema (igp, 2009; senamhi, 2009), los escenarios futuros sugieren 
cambios que podrían afectar los pastizales y el agua, recursos vitales para las co-
munidades campesinas que dependen de las actividades agropecuarias (Podvin 
et al., 2014).  

Por otro lado, los pobladores manifiestan su preocupación por los cam-
bios que vienen percibiendo en el clima, que afectan su salud y sus medios de 
vida, tales como las variaciones en los patrones estacionales de lluvias, dismi-
nución de las precipitaciones, heladas más intensas, mayor radiación e incre-
mento de las enfermedades en los animales (im, 2014a).

La comunidad campesina de Miraflores. Se ubica en el distrito del mismo nombre, 
provincia de yauyos, región Lima, entre los 3000 y los 5400 m.s.n.m., y en 
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la cuenca alta del río Cañete. Tiene una extensión de 13,031 hectáreas, y una 
población de 320 personas, más del 70% de las cuales depende, principalmen-
te, de actividades agropastoriles (fda, 2013). 

Hasta hace pocas décadas la población se dedicaba, principalmente, a la 
agricultura de papas nativas y maíz, pero debido a la migración, al mercado y 
otros factores, muchas familias comenzaron a dedicarse de manera más inten-
siva a la ganadería, aunque las actividades agrícolas siguen siendo parte impor-
tante de sus labores (im, 2014c y 2015d). Tiene bajas tasas de natalidad y alta 
migración juvenil en busca de mejores oportunidades educativas y de ingresos, 
lo que es motivo de preocupación para la comunidad (Ibíd.). 

La ganadería es de alpacas y ovinos en la zona alta y vacuna en la zona 
media y baja. el ganado vacuno está en aumento ya que esta crianza es más 
rentable y demanda menos mano de obra que la agricultura y que la crianza 
de camélidos (im, 2014a). Sin embargo, la topografía es muy accidentada, sien-
do aprovechable el 44.5% del área de pastizales (Ruiz, 2013), y la condición 
de pastos es muy pobre o pobre (im, 2014a, 2014c). De no mediar un cambio 
de uso, se estima que se reducirían los bancos de semillas de praderas nativas 
y las áreas de pastizales nativos para pastoreo (ñaupari et al., 2013).

el sistema hídrico de la comunidad tiene buen potencial de abastecimiento 
de agua, con 3 nevados, 13 lagunas y precipitación anual entre 700 y 800 mm 
por año (Cárdenas, 2013). el agua no es factor limitante en la zona alta, pero 
si en los sectores bajos, donde se concentra la mayor parte del ganado (Ibíd.). 

existen zonas rituales donde se ubican capillas dedicadas a Mama Culi, 
deidad que cuida de los animales que viven en las montañas, y se hacen ritua-
les relacionados con el agua, tales como la «limpia acequia» que se celebra el 
29 de junio. Tiene extensas áreas de andenes y terrazas para secano y riego, que 
están deteriorándose por falta de mantenimiento, y sistemas de rotación de cul-
tivos y del ganado; aunque al momento del diagnóstico solo se cumplía de ma-
nera parcial. Ramírez y Herrera (2013) identificaron un conjunto de seis represas 
preíncas contiguas en la zona de yanacancha y tecnología para el almacena-
miento y filtración del agua aún en uso, aunque deterioradas.

La comunidad campesina de Canchayllo. Forma parte del distrito del mismo 
nombre, en la provincia de Jauja, región Junín. Fue fundada en el año 1942, 
tiene una superficie de 7650 hectáreas, entre los 3600 y 5700 m.s.n.m., y es 



 Florencia Zapata, Mirella Gallardo, Elmer Segura y Jorge Recharte550

parte de la subcuenca Cochas-Pachacayo, que desemboca en el río Mantaro 
(inrena, 2006).

Su población es de aproximadamente 800 personas, 230 de las cuales eran 
comuneros activos al inicio del proyecto en el año 2013. La población se de-
dica tradicionalmente a la ganadería, que complementa con otras actividades 
como el trabajo temporal en una empresa hidroeléctrica. actualmente hay gru-
pos en la comunidad intentando reactivar la actividad minera que ya han de-
sarrollado en el pasado, en conflicto con los objetivos y disposiciones del área 
protegida. Hay 60 familias que dependen principalmente de la ganadería como 
medio de vida, pero incluso quienes trabajan en minería invierten sus exce-
dentes en criar ganado (im y uicn, 2016b). La población percibe que la dispo-
nibilidad del agua está disminuyendo y hay un alto grado de preocupación 
con relación a la disponibilidad futura (Cárdenas, 2013). 

       foto 1. segunda represa de yanacancha, con muro de doble hilada.
Fuente: Ramírez y Herrera (2013).
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La comunidad tiene tres zonas productivas: (i) La zona alta, dedicada a la 
granja comunal, donde se pastorean los ovinos de propiedad comunal y vacunos 
de algunos comuneros; (ii) la zona media (sectores de yanaotuto y Pumapanca), 
donde las familias ganaderas usufructúan pastos nativos y cultivados con ovi-
nos y vacunos; y (iii) la zona baja, que incluye el pueblo y alrededores, donde 
los habitantes se dedican a la ganadería combinada con agricultura de secano 
y riego (Segura, 2013; im y uicn, 2016b). 

La condición de los pastos es de pobre a regular (Ibíd., ñaupari et al., 
2013), con evidencias de sobrepastoreo en la mayor parte del territorio debido 
al manejo inadecuado del ganado y a las frecuentes quemas de pastizales. Se 
observó una débil organización para el manejo de los pastos, con un reglamen-
to que limita la tenencia de animales sin implementar, y no existía una orga-
nización para la gestión del agua (Segura, 2013; im, 2014a y 2014c). 

Se registró un conjunto de tecnologías prehispánicas y actuales para el ma-
nejo de los pastos, el agua y el ganado: corrales prehispánicos que revelan la 
importancia de la crianza de camélidos, caminos, colcas y recintos funerarios 
(Ramírez y Herrera, 2013). Precisamente, la arquitectura mortuoria hallada 
cerca de las lagunas de Llacsa y Chacara indica la importancia de los derechos 
en torno al manejo del agua (Ibíd.).

en la zona aledaña a la laguna de Chacara se identificaron un dique y un 
sistema de canales asociado, que tiene su origen en el uso de pastizales practi-
cado por la empresa ganadera de la Cerro de Pasco Cooper Corporation, des-
de los años 1920 (im, 2014b). el canal principal nace en la laguna de Chacara, 
llevaba agua hasta la granja comunal y, desde allí, un sistema de zanjas a tajo 
abierto, posiblemente prehispánico, ayudaban a mantener los humedales y a 
distribuir el agua a los sectores de yanaotuto y Pumapanca, donde están asen-
tadas las familias ganaderas. 

Según los testimonios de los pobladores, el cerro Huacra, ubicado junto 
a la laguna, perdió su masa glaciar entre las décadas de 1950 y 1960, con una 
consiguiente disminución en la disponibilidad de agua. Luego de la Reforma 
agraria, el sistema fue operado por los comuneros de Canchayllo, pero se fue 
deteriorando debido a las condiciones del terreno y a los cambios sociales y 
demográficos que han hecho cada vez más difícil la inversión intensiva de mano 
de obra (Ibíd.). al inicio del proyecto, el dique presentaba filtraciones, y el ca-
nal y la red de zanjas asociada no estaban operativos desde la década de 1970. 
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3.2. Implementación de medidas robustas de AbE en Canchayllo y Miraflores

el proceso de implementación de las medidas robustas de abe en Miraflores 
y Canchayllo se dividió en varias fases: 

I. Una fase inicial de consulta, diagnóstico y diseño, de abril a noviembre 
de 2013, con dos momentos diferenciados: (a) Selección de sitios, acer-
camiento a las comunidades y preselección de medidas; y (b) Diagnós-
tico, selección y diseño de las medidas robustas de abe.

II. La fase de implementación de las medidas de adaptación robusta, de di-
ciembre de 2013 a julio de 2015, aunque algunas acciones puntuales 
continuaron hasta el mes de octubre.

II. La fase de sistematización y transferencia, superpuesta a la anterior, de 
septiembre de 2014 a diciembre de 2015, cobrando énfasis los últi-
mos seis meses de la experiencia.

III. La fase de consolidación, que comenzó a finales de 2017 y continuará 
hasta mediados de 2020.

Si bien las medidas robustas de abe que se implementaron en cada co-
munidad tienen características particulares en ambas comunidades, se enfocan 
en la ampliación y conservación de humedales y gestión comunal de praderas 
nativas, contemplando la restauración de tecnologías ancestrales y contempo-
ráneas para el manejo del agua en la puna. Un aspecto importante del diseño 
es que las medidas incluyen tres componentes clave para la adaptación al cam-
bio climático: (1) Fortalecimiento de la institucionalidad y la organización 
comunal; (2) Fortalecimiento de las capacidades y conocimientos locales; y 
(3) Infraestructura.

el fortalecimiento de la organización local se abordó elaborando participa-
tivamente planes de manejo de pastos y agua en cada comunidad (ccc et al., 
2015b, ccm et al., 2015b), con el fin de optimizar el sistema de pastoreo, mejorar 
la condición de los pastos, fortalecer la organización comunal para una mejor 
gestión de sus recursos e integrar las medidas de abe a otras iniciativas en el 
territorio. 

el fortalecimiento de capacidades y conocimientos locales se realizó a través 
de cursos, talleres y capacitaciones en evaluación y aplicación de técnicas para 
la recuperación de pastos, entre otras. estas acciones estuvieron acompañadas 
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por actividades de comunicación como videos participativos y teatro comuni-
tario, que cumplieron un rol central como catalizadores de la participación 
local. 

en cuanto al componente de infraestructura, en Canchayllo, se reparó el 
dique de la laguna Chacara y se rehabilitó el antiguo canal en desuso, lo que 
a su vez permitió recuperar la red de zanjas superficiales y abastecer de agua a 
560 ha de pastos. De esta manera también se recargan lagunillas temporales y 
acuíferos subterráneos que cumplen el rol de abastecer de agua a puquiales y 
manantiales, en la parte de baja de la microcuenca y la subcuenca del Cochas- 
Pachacayo (Hidroandes, 2015). También se instalaron cercos para la recupe-
ración de los pastizales que son monitoreados por la rpnyc con apoyo de la 
comunidad. 

en Miraflores se amplió el cerco de yanacancha para proteger el bofedal 
y las represas preíncas, se reparó la tubería de agua y se construyó un cerco y 
cinco abrevaderos para mejorar el manejo de 165 ha de pastos. 

FORTALECIMIENTO DE
LA INSTITUCIONALIDAD

Y LA ORGANIZACIÓN
COMUNAL

para la gestión de los
pastos, el agua y el

ganado.

FORTALECIMIENTO DE
CAPACIDADES Y 
CONOCIMIENTOS

LOCALES
en el manejo de los
pastos, el agua y el

ganado.

INFRAESTRUCTURA VERDE- GRIS
Ampliación y conservación de

humedales y gestión comunal de
praderas nativas

       figura 2. componentes de las medidas de abe.
Fuente: im (2014a y 2014b).
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3.3. Diálogo de saberes: Investigación Acción Participativa 
 para la Adaptación basada en Ecosistemas en Canchayllo y Miraflores

el proceso de identificación de las medidas robustas de abe tuvo una fase inicial 
de consulta, diagnóstico y diseño con la población local que se realizó a lo largo 
de 8 meses (de abril a noviembre de 2013), e involucró a las comunidades y 
sus autoridades, al personal de la rpnyc, los socios del proyecto y a un conjun-
to de especialistas en manejo de pastizales, hidrología, arqueología, antropolo-
gía y sistemas productivos.

Inicialmente, se hicieron consultas con los pobladores locales en talleres y 
visitas de campo, a fin de conocer su propia interpretación de su vulnerabili-
dad, e identificar con ellos propuestas para reducirla. Las propuestas fueron 
priorizadas y seleccionadas con la población local con base en un conjunto de 
criterios: capacidad para disminuir la vulnerabilidad local, adicionalidad, inte-
rés de la población, potencial de sostenibilidad y relación costo-beneficio (im, 
2013a). Las propuestas de ambas comunidades fueron, luego, analizadas por 
un grupo de especialistas que, además de dar su opinión técnica, coincidieron 
en recomendar el desarrollo de una fase inicial de diagnóstico, selección y di-
seño participativo de las medidas robustas de abe (Ibíd.). 

Fue así que el Instituto de Montaña desarrolló la metodología para reali-
zar lo que se denominó «Diagnóstico Rural Participativo integrado (drpi) para 
el diseño de medidas robustas de abe» (tmi, 2014a), que tuvo como objetivo 
que el diseño de la medida fuera resultado del diálogo entre los intereses y sa-
beres locales y el conocimiento técnico y científico. además, también buscó 
sentar las bases para las siguientes etapas del proyecto, iniciando un proceso de 
aprendizaje social enfocado en el fortalecimiento local.

el marco metodológico del proceso de diagnóstico fue el de una Investi-
gación acción Participativa (iap). La metodología del drpi tomó elementos del 
Diagnóstico Rural Rápido y del Diagnóstico Rural Participativo (Chambers, 
1997). el término «integrado» hace referencia a (1) el objetivo expreso de inte-
grar la perspectiva de múltiples disciplinas y especialistas con el punto de vista 
de los actores locales, y (2) integrar también los atributos conceptuales de la 
adaptación basada en ecosistemas y el enfoque de medidas robustas.  

asimismo, se partió de la premisa de seguir una estrategia «simple», con-
sistente con el enfoque de las medidas robustas. Por lo tanto, se utilizaron 
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métodos replicables, de bajo costo y accesibles. Se siguió un formato de un 
taller/seminario, en el cual los especialistas externos y locales aportaron sus 
conocimientos y perspectiva al debate (Zapata et al., 2013). el drpi se enfocó 
en los dos temas priorizados por las comunidades durante la fase de consulta: 
mejorar la disponibilidad de agua y el manejo de los pastos y del ganado. 

Para llevar a cabo el drpi, se formó un equipo de investigadores externos 
que, con un enfoque transdisciplinario, trabajó conjuntamente con un equipo 
de investigadores locales y guardaparques (im, 2014b).

el drpi comenzó con una etapa intensa de trabajo de gabinete que inclu-
yó la conformación y preparación del equipo de especialistas externos (hidró-
logo, antropólogo, arqueólogo, especialista en pastos, especialista en sistemas 
productivos y coordinador científico). en paralelo se conformó y preparó el 
grupo de investigadores locales: hombres y mujeres de la comunidad que des-
tacan por su interés, liderazgo, curiosidad, pensamiento crítico y conocimien-
tos sobre la realidad ambiental y social de su comunidad. en Miraflores, el 
grupo de investigadores locales estuvo integrado por 6 personas (2 mujeres y 
4 hombres, incluyendo 2 jóvenes y 3 adultos mayores) y en Canchayllo por 9 
personas (2 mujeres y 7 hombres, incluyendo 6 adultos mayores).

 Luego se desarrolló la fase de campo del drpi en cada comunidad por 
medio del trabajo conjunto de los especialistas externos, los investigadores loca-
les, guardaparques y especialistas de la rpnyc y autoridades comunales. Se vi-
sitaron las zonas preseleccionadas por cada comunidad para tomar muestras 
de agua, suelos, analizar los pastos y hacer un reconocimiento social y ambien-
tal (im, 2014a; 2014b). Para el drpi se utilizaron métodos participativos y de 
diversas disciplinas, incluyendo entrevistas, grupos focales, observación parti-
cipante, entre otros. el rol de los investigadores locales no fue el de informan-
tes, sino que tuvieron un papel destacado en la elaboración de propuestas y el 
análisis de alternativas. También se hicieron reuniones de debate y reflexión 
colectivos para analizar posibles acciones de adaptación desde diversas pers-
pectivas y a partir de un conjunto de criterios previamente acordados con los 
investigadores externos y locales (reducción de la vulnerabilidad, robustez, sos-
tenibilidad, factibilidad técnica y operativa, entre otros) (Ibíd.).

Después de la salida de campo, hubo otra fase de trabajo de gabinete para 
analizar los resultados. Posteriormente, se llevó a cabo un taller con la partici-
pación de los investigadores locales y externos, el jefe y guardaparques de la 
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rpnyc y representantes del Proyecto abe Montaña, para analizar entre todos 
las diferentes alternativas y la robustez de las medidas pre-seleccionadas en cam-
po, seleccionar las medidas a ser implementadas, completar su diseño detalla-
do, y generar acuerdos para su implementación.

Finalmente, los investigadores locales y el equipo del proyecto presenta-
ron los resultados del diagnóstico y el diseño de las medidas seleccionadas ante 
un grupo amplio de comuneros y comuneras de Canchayllo y Miraflores, para 
que analizaran y aprobaran las medidas propuestas. 

Para documentar el proceso, los investigadores externos prepararon sus 
respectivos reportes, como resultado del proceso de interacción y diálogo de 
saberes entre los conocimientos de los investigadores locales y los investigado-
res externos: hidrología (Cárdenas, 2013), agrosto-edafología (ñaupari et al., 
2013), arqueología (Ramírez y Herrera, 2013), sistemas productivos (Ruiz, 
2013) y organización social y cultura (Segura, 2013). a su vez, estos reportes 
y los resultados del proceso de diálogo fueron integrados por el equipo del im 
en documentos de diagnóstico para cada comunidad. Cabe destacar que, para 

       foto 2. equipo de investigadores locales y externos durante el drpi.
Fuente: im (2014a).
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cada documento de diagnóstico, se preparó una versión editada pedagógica-
mente (ccc et al., 2015a; ccm et al., 2015a) que fue revisada y validada con 
los socios locales y entregada a las familias de ambas comunidades.

Finalizado el diagnóstico participativo, los investigadores locales tuvieron 
un rol clave en el proceso de implementación y sistematización de las medidas 
robustas de abe durante los años 2014 y 2015. aunque este rol no se institu-
cionalizó, los investigadores locales continúan siendo reconocidos —tanto al 
interior de su comunidad como por los socios del proyecto— como referentes 
y articuladores entre los diferentes grupos de la comunidad y el equipo del pro-
yecto. así, realizaron intensas labores de incidencia, de coordinación y tuvie-
ron un papel destacado en la realización de los trabajos de campo, la elaboración 
y puesta en marcha de los planes de manejo, las acciones de comunicación y 
difusión (tales como los videos participativos), y la sistematización del proyec-
to (Zapata et al., 2016b). 

ya en la fase de consolidación, a partir de mediados de 2017, los investi-
gadores locales también han sido claves para analizar los impactos de las me-
didas robustas de abe, involucrar a las nuevas autoridades y otros líderes locales, 
y para identificar las actividades necesarias para reforzar las medidas, a fin de 
mejorar su impacto y sostenibilidad.

Sin embargo, como veremos en la sección correspondiente, aun aplican-
do el mismo enfoque y métodos de iap, los resultados en ambas comunidades, 
a lo largo del tiempo, fueron diferentes. 

4. Metodología

Como ya se ha indicado en la sección introductoria, a partir de la sistemati-
zación de las experiencias de trabajo en las comunidades de Canchayllo y 
Miraflores, este trabajo. reflexiona en torno a cómo la aplicación de la Investi-
gación acción Participativa y el diálogo de saberes ayudó superar (o no y en 
qué casos) algunos de los desafíos comunes a los procesos de implementar me-
didas de adaptación basadas en ecosistemas a la escala territorial de las comu-
nidades altoandinas. 

La sistematización de experiencias es un proceso de reconstrucción y refle- 
xión analítica mediante el cual un grupo de personas, que vivió una experiencia 
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común, analiza de manera sistemática lo ocurrido para comprenderlo y extraer 
un aprendizaje (Francke y Morgan, 1998). es una forma de producción de cono-
cimiento que surgió en américa Latina en los años sesenta y setenta, en los cam-
pos del trabajo social y de educación popular y que, posteriormente, se extendió 
a las iniciativas de promoción y desarrollo (Jara, 2018; Villavicencio, 2009). Su 
importancia está en generar conocimiento para mejorar con él la propia práctica 
(Chávez-Tafur, 2006). Tal como sintetiza Jara (1994 y 2018), la sistematización 
de una experiencia consiste en la interpretación crítica de los hechos a partir 
de su ordenamiento y reconstrucción, lo que permite «descubrir o hacer explici-
ta la lógica del proceso vivido, los factores que han intervenido en dicho pro-
ceso, cómo se han interrelacionado entre sí y por qué lo han hecho de ese modo» 
(Villavicencio, 2009, p. 36). esto permite no solo mejorar la propia práctica sino 
también desarrollar un proceso de aprendizaje individual y colectivo, compar-
tir el aprendizaje con otros interesados y aportar a la reflexión teórica a partir de 
los conocimientos surgidos de prácticas sociales concretas (Jara, 1994; 2018).

este trabajo se basa en la sistematización de estudios de caso complemen-
tada con revisión de literatura. La sistematización de las experiencias de imple-
mentación de las medidas robustas de abe, en Canchayllo y Miraflores, se 
desarrolló a lo largo del año 2015 y mantuvo el enfoque participativo que carac-
terizó a toda la experiencia. al igual que con el drpi, el equipo del Instituto de 
Montaña facilitó la sistematización del proyecto y desarrolló la metodología para 
su implementación (Zapata et al., 2016). y, nuevamente, los investigadores 
locales de Canchayllo y Miraflores y el equipo de la rpnyc desempeñaron un 
papel central en la reconstrucción del proyecto, la reflexión y la identificación 
de las lecciones aprendidas de la experiencia. Las perspectivas y opiniones de 
los diversos actores vinculados a la experiencia se reunieron a través de 29 
entrevistas, 16 grupos focales, 4 historias de vida, 2 talleres multiactores y 1 taller 
de sistematización institucional. en total, 107 personas participaron en el pro-
ceso de sistematización, que recogió las diversas perspectivas sobre la experien-
cia del proyecto de seleccionar, diseñar e implementar las medidas robustas de 
abe en Canchayllo y Miraflores (pnud et al., 2016; Zapata et al., 2016).

Para este artículo, la sistematización realizada en el año 2015 (Zapata et 
al., 2016) se ha complementado con el análisis situacional, desarrollado al 
inicio del programa «escalando abe Montaña» (im, 2018), y con la revisión 
de literatura. 
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el análisis situacional se desarrolló entre septiembre de 2017 y marzo de 
2018. Se realizaron entrevistas semiestructuradas, talleres de análisis participa-
tivo, conversaciones formales e informales y visitas de campo, realizándose un 
total de 17 actividades de levantamiento de información que permitió cono-
cer el estado de las medidas de abe a dos años de su implementación.

La literatura consultada incluye la evaluación independiente del proyecto 
«abe Montaña» (Vela, 2017) y el reporte de investigación para el Perú (Reid et al., 
2018) del proyecto «ecosystem-based approaches to adaptation: strengthening 
the evidence and informing policy» desarrollado por iied y uicn en trece países.

asimismo, el proyecto generó numerosa información secundaria que se 
tomó en cuenta para el proceso de sistematización. Cabe mencionar que también 
se llevó a cabo una sistematización de toda la experiencia del proyecto (pnud et 
al., 2016) y un análisis comparativo de métodos de diagnóstico (Dourojeanni 
et al., 2016), cuyos resultados también se han considerado para este trabajo.

5. Resultados y discusión

Como se ha señalado, algunos desafíos frecuentes para desarrollar las acciones 
de abe son: (i) la alta incertidumbre climática y la falta de recursos y datos 
para llevar a cabo los análisis de vulnerabilidad basados en escenarios futuros, 
que permitan seleccionar y diseñar medidas de adaptación que respondan a las 
condiciones actuales y, además, sean adecuadas para las posibles condiciones 
futuras a la escala territorial de las comunidades altoandinas; (ii) las tensiones 
entre las prácticas de manejo locales y los objetivos de manejo sostenible; y 
(iii) lograr la sostenibilidad y consolidación de las medidas de adaptación en 
el tiempo. asimismo, si bien un enfoque de adaptación robusta es útil para 
implementar medidas de abe en un contexto de alta incertidumbre climática, 
requiere superar otro desafío: (iv) integrar los saberes de los pobladores locales 
y el conocimiento técnico y científico de las diversas disciplinas. 

a partir de la sistematización de estudios de caso y de la revisión de lite-
ratura de la experiencia de implementación de medidas robustas de abe en 
Canchayllo y Miraflores, esta sección analiza los resultados de la aplicación de 
la Investigación acción Participativa, su efectividad para responder a esos de-
safíos y algunos factores de éxito y dificultades.
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Como se ha descrito, a partir del diagnóstico, los investigadores locales y 
externos propusieron y analizaron un conjunto de alternativas y, luego, de ma-
nera conjunta, seleccionaron aquellas más favorables según una serie de criterios 
acordados entre todos previamente: resiliencia, robustez, pertinencia socioam-
biental, adecuación cultural, factibilidad financiera y operativa, entre otros. 
Según se desprende de la sistematización y evaluaciones, esto permitió selec-
cionar y diseñar las medidas de adaptación que respondieran a las condiciones 
y tendencias locales. Por ejemplo: 

• Las medidas robustas de AbE en Canchayllo y Miraflores responden a 
la alta variabilidad climática actual, experimentada por la población 
(cambios en los patrones de lluvia y eventos extremos más frecuentes) 
y, también, a los escenarios climáticos futuros más probables, según las 
previsiones científicas (aumento de la temperatura y lluvias más con-
centradas e intensas).  

• Las medidas robustas de AbE también responden a las condiciones so-
ciales actuales (debilitamiento de la organización comunal para el ma-
nejo sostenible de sus recursos, cambios sociales y demográficos que 
han hecho cada vez más difícil la inversión intensiva de mano de obra 
en el mantenimiento de las infraestructuras tradicionales), y las ten-
dencias futuras (aumento de la migración, etc.). 

el formato de la iap facilitó (a) el diálogo entre los intereses locales y los 
riesgos ambientales de prácticas no sostenibles, en un contexto de mayor vul-
nerabilidad climática, y (b) la búsqueda de soluciones social, cultural y ambien-
talmente pertinentes, aspecto fundamental para su buen manejo y sostenibilidad 
(pnud et al., 2016).

estos resultados coinciden con el análisis comparativo de las tres estrate-
gias para el análisis de vulnerabilidad climática que se usaron en el proyecto 
—diagnóstico participativo estudio de Vulnerabilidad e Impacto (evi) y aná-
lisis de los datos secundarios (Dourojeanni et al., 2016)—, que constató 
que la aplicación de los enfoques participativos permitió analizar el contexto 
y la vulnerabilidad de la población y los ecosistemas a escala de la comuni-
dad, integrando las perspectivas y saberes locales y el conocimiento científico 
especializado. el enfoque de adaptación robusta orientó al equipo de investi-
gadores (locales y externos) para analizar las condiciones en un contexto de 
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alta incertidumbre climática, ya que era necesario comprender las condicio-
nes actuales (que fueron identificadas por medio del diagnóstico participati-
vo) y  también las posibles condiciones futuras (identificadas al integrar el 
conocimiento científico sobre las tendencias climáticas y las perspectivas lo-
cales y externas sobre las tendencias y motores de cambio). Los métodos, he-
rramientas y formato de la iap permitieron acceder y organizar los saberes locales 
e integrarlos con los conocimientos científicos. así, la iap permitió llevar a 
cabo un diagnóstico aun sin contar con los recursos o datos necesarios para 
realizar un estudio de Vulnerabilidad e Impacto detallado (Ibíd.). 

asimismo, tanto la sistematización (Zapata et al., 2016b) como la evalua-
ción independiente (Vela, 2017), y la investigación realizada por el iied (Reid 
et al., 2018), coinciden en señalar la importancia de los procesos participativos 
para explicar los resultados del proyecto. al ser consultados sobre el proceso de 
diagnóstico, los pobladores y socios del proyecto destacaron la efectividad 
de la metodología y el formato de la iap para el diagnóstico participativo y sus 
implicancias en el desarrollo de las actividades posteriores.

De acuerdo con los testimonios y las evaluaciones, el trabajo coordinado 
entre los expertos locales y especialistas externos fue clave para que el diseño 
de la medida de abe respondiera a la realidad ambiental y social y a la vez 
fuera consistente con los criterios de robustez y de abe. el formato de la iap 
ayudó a incrementar los niveles de confianza y horizontalidad entre los facili-
tadores, investigadores externos, investigadores locales y el resto de la población, 
para así compartir aprendizajes, información, conocimientos y experiencias a lo 
largo de la investigación. Contar con un equipo especializado en facilitación 
de procesos participativos fue clave para mediar el diálogo entre los saberes loca-
les y los conocimientos técnicos/científicos. esto incluyó la sensibilización y 
preparación tanto de los investigadores externos como locales y la apertura de 
espacios de debates que dieron preeminencia a los saberes locales.  

Por su parte, el informe situacional (im, 2018) reveló que, en el caso de 
Miraflores, la medida diseñada para mejorar el manejo de 165 hectáreas ca-
talizó un proceso de reordenamiento y rotación del ganado en aproximada-
mente 6000 hectáreas de la comunidad. Según los mismos comuneros, haber 
concretado la implementación de la medida de abe entre los años 2014 y 
2015 y la satisfacción de haberlo logrado, con su propio esfuerzo, alentó a los 
líderes y otros miembros de la comunidad a hacer cumplir los estatutos y tomar 
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acuerdos adicionales para una mejor gestión de los pastos y el ganado. Cabe 
destacar que la comunidad tiene una tradición organizativa que, aunque debi-
litada en las últimas décadas, aún es muy activa, lo que facilitó ese proceso de 
toma de decisiones.

Lógicamente, y como ellos mismos relatan, estos cambios no son homo-
géneos. Por ejemplo, en Canchayllo no se ha alcanzado el mismo impacto que 
en Miraflores en cuanto a la consolidación de la organización comunal y la 
expansión de mejores prácticas de manejo, debido a tensiones entre facciones 
de la comunidad: por un lado están quienes se dedican principalmente a la 
ganadería y, por el otro, aquellos cuyos principales ingresos provienen de acti-
vidades como el trabajo asalariado en las hidroeléctricas que, al haber disminui-
do, está motivando la búsqueda de alternativas como el desarrollo de la minería 
en su comunidad, que entra en conflicto con los intereses de los ganaderos y 
la reserva paisajística. 

Igualmente, las iap también enfrentaron numerosos obstáculos para im-
pulsar el diálogo entre los conocimientos de diversas disciplinas científicas y 
los saberes locales: lograr y mantener buenos niveles participación, involucrar 
la perspectiva de los sectores y grupos de la comunidad que suelen estar subre-
presentados (por ejemplo, por mujeres, jóvenes, adultos mayores) y traspasar 
con consciencia las muchas barreras para el diálogo de saberes, desde prejui-
cios, relaciones de poder, fronteras entre las disciplinas, entre otras. Como 
resume Reid et al. (2018), los procesos participativos fueron cruciales para el 
compromiso, la legitimidad del proceso y la sostenibilidad de los beneficios 
resultantes. en este sentido, es necesario prestar atención a las actitudes y con-
ducta de los facilitadores e investigadores externos (Vernooy, 2006) que «no 
deben dominar el proceso sino que ceden el control a la población para cata-
lizar y facilitar su participación» (Zabala, 2000b).

6. Conclusiones y recomendaciones

La sistematización de la experiencia en Canchayllo y Miraflores nos confirma 
la capacidad de la Investigación acción Participativa para integrar los saberes 
de los pobladores locales y el conocimiento técnico y científico de las diversas 
disciplinas. La iap ayuda a identificar y comprender, desde las perspectivas local 
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y científica, las condiciones actuales, los motores de cambio, tendencias y po-
sibles escenarios futuros que en conjunto son clave para determinar la vulnera-
bilidad de las comunidades y los ecosistemas y así seleccionar y diseñar medidas 
de adaptación adecuadas. esto es especialmente relevante en la abe, que por 
definición es un enfoque de adaptación centrado en las personas, es decir, que 
busca reducir la vulnerabilidad de las poblaciones y los ecosistemas para ayu-
dar a las personas a adaptarse a los efectos del cambio climático. 

además, la experiencia nos muestra que a partir de ese diálogo de saberes 
es posible seleccionar y diseñar medidas de abe a la escala territorial de las 
comunidades altoandinas, que sean robustas tanto en las condiciones actuales 
(climáticas, ambientales, socioculturales) como en los escenarios climáticos fu-
turos más probables. 

es importante destacar que, al fomentar el diálogo entre los saberes locales 
y el conocimiento científico, la iap ayudó a encontrar soluciones para acercar 
las prácticas de manejo locales y los objetivos de manejo sostenible. Igualmente, 
al generar un sentido de apropiación de las medidas abe por parte de la po-
blación, y acuerdos para su mantenimiento y monitoreo, la iap sienta las bases 
para su sostenibilidad. en la fase de implementación de las medidas, que los 
socios locales asumieran la conducción y una parte de costos y materiales, ayudó 
a consolidar el sentido de apropiación. 

el rol de los investigadores locales es fundamental no solo en la etapa de 
diagnóstico, sino también a lo largo de todo el proceso de diseño, implementa-
ción, monitoreo y mantenimiento de las medidas de abe. Por lo tanto, es reco-
mendable extender el ciclo de la iap a todo el proceso de intervención, así como 
institucionalizar el rol de los investigadores locales por medio de comités o esque-
mas similares que permitan darles continuidad después de la vida del proyecto. 

Sin embargo, cabe destacar que la iap también es un terreno de saberes, 
sentidos y agendas en disputa. Las medidas no fueron resultado de consensos 
(entendidos como el acuerdo de todas las personas), sino de un diálogo mediado 
y de un proceso de toma de decisiones colectivo que fue complejo y que tuvo 
variaciones en los niveles y la calidad de la participación local. en este sentido, 
hay que resaltar que el diálogo entre los saberes locales y los conocimientos 
técnicos y científicos de diversas disciplinas requiere un proceso mediado y 
facilitado por un equipo entrenado en el manejo enfoques y metodologías parti-
cipativos. además, la iap debe llevar adelante un proceso reflexivo y consciente 
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de las muchas barreras para el diálogo de saberes (prejuicios, relaciones de poder, 
brechas de género, etc.), de modo de identificar estrategias para superar esos 
obstáculos y hacerlas explícitas entre todos los involucrados. 

Fundamentalmente, son los investigadores locales, como representantes 
de la comunidad donde se implementa la intervención, quienes deben estar en 
el centro de la investigación y las decisiones que se toman.  Sin embargo, la 
«toma de control» (o de poder) no es algo que ocurra de manera fácil o auto-
mática, y no depende solo de las buenas intenciones o la destreza de quien 
facilita. es un proceso que implica desarmar patrones de relaciones y creencias 
que están muy arraigados. Requiere de tiempo, constancia y, sobre todo, de 
una reflexión constante, tanto individual como de grupo. La experiencia en 
Canchayllo y Miraflores corrobora los desafíos de la participación y revela la 
necesidad de profundizar y continuar el diálogo de saberes en el ciclo de la iap, 
y a lo largo de todo el proceso de implementación de las medidas de adapta-
ción basada en ecosistemas.
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resumen

el estudio analiza los factores que estimulan la decisión de los agricultores para 
adoptar tecnologías de adaptación frente al cambio climático (tacc) y deter-
minar el efecto de esta decisión en el rendimiento de la producción de papa y 
maíz de los pequeños y medianos agricultores de la región del Cusco. Se em-
plean datos de la encuesta Nacional agropecuaria (ena) de los años 2015 al 
2017 y la estimación se realizó mediante el modelo de Heckman de dos etapas. 
Los resultados muestran que el acceso a crédito, la pertenencia a alguna asocia-
ción de productores, la comercialización en mercados locales y ser varón, im-
pulsan la adopción de las tacc. Las tecnologías, como la del reservorio y riego 
y la de maquinarias, permiten mejorar el rendimiento de la producción en 25% 
y 15%, respectivamente. además, se demuestra que las unidades agrícolas di-
rigidas por mujeres alcanzan un mejor nivel de rendimiento.

Palabras claves: tecnologías de adaptación, cambio climático, rendimiento,   
agricultura.

abstract

The study analyzes the factors that stimulate farmers’ decision to adopt climate 
change adaptation technologies (ccat) and determine the effect of this deci-
sion on the yield of potato and corn production of small and medium farmers 
in the region of the Cusco Data from the National agricultural Survey (nas) 
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from 2015 to 2017 are used and the estimate was made using the two-stage 
Heckman model. The results show that access to credit, membership in a pro-
ducer association, commercialization in local markets and being male, drive 
the adoption of ccat. Technologies such as reservoir and irrigation, and machin-
ery allow to improve production yield by 25% and 15% respectively. It is also 
shown that female-led agricultural units achieve a better level of performance.

Keywords: adaptation technologies, climate change, yield, agriculture.

1. Introducción

Durante las últimas décadas el cambio climático (cc) se ha convertido en una 
de las problemáticas globales más importantes a nivel mundial, el cual viene 
siendo provocado, en gran medida, por la intensificación de la actividad hu-
mana en los distintos sectores.

en el sector agrícola, los efectos del cambio climático se evidencian me-
diante la afectación al rendimiento, la productividad, la disponibilidad del re-
curso hídrico, los medios de vida, los ingresos y la seguridad alimentaria de los 
agricultores. este fenómeno tiene un mayor impacto sobre las unidades agríco-
las que se establecen en zonas rurales de montaña, debido a la escasez del agua 
y las condiciones climáticas extremas y cambiantes (altieri y Nicholls, 2017). 

Respecto a Perú, se encuentra entre los países más vulnerables frente al 
cambio climático a nivel mundial (Doyle, 2019; Gabriel et al., 2018). en los 
últimos cuarenta años ha perdido el 42% de sus glaciares, motivo por el cual 
la oferta hídrica ha disminuido (Damonte, Cabrera, y Miranda, 2017). ade-
más, se ha incrementado el estrés abiótico en las plantas y se han generado dis-
torsiones en las distribución geográfica de las plagas y enfermedades, limitando 
y amenazando el desempeño de la agricultura, principalmente, en las zonas al-
tas (Gabriel et al., 2018). La región del Cusco, en particular, es un caso de 
estudio muy interesante: el 25% de su población tiene como principal ocupa-
ción la agricultura (inei, 2017) y es una de las tres regiones más vulnerables 
ante el cc. en efecto, cuenta con la mayor tasa de pequeños agricultores: el 
81% de ellos cuenta con unidades agrícolas menores a las cinco hectáreas y 
tienen menor capacidad de respuesta ante el cc (Banco Mundial, 2017; cenagro, 
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2012). No obstante, el análisis se soporta con base en la papa y el maíz, por ser 
los productos más importantes de esta región (World Bank et al., 2014), que 
se encuentran entre los cinco alimentos básicos de la dieta diaria y con altos 
componentes nutritivos (Gabriel et al., 2018). 

así mismo, el nivel de productividad de este sector es resultado de factores 
climáticos, el acceso al agua, entre otros (Connolly-Boutin y Smit, 2016; Misra, 
2013). además, podría representar una evidencia del lento proceso de incor-
poración de adopciones tecnológicas en el modo de producción (eastwood, 
Klerkx y Nettle, 2017).

entonces, surge el concepto de adaptación frente al cambio climático como 
una alternativa que consiste en el ajuste de los sistemas naturales o humanos, 
en respuesta a estímulos climáticos reales, esperados o sus efectos, que mode-
ran el daño o permiten sacar provecho del cc (Burke y emerick, 2015; ipcc, 
2001). De ese modo, la adopción de las tacc podría ayudar a los agricultores 
a alcanzar sus objetivos de seguridad alimentaria, productividad, rendimiento, 
ingresos y mejora de sus medios de vida (Burke y emerick, 2015).

en ese contexto, este documento se plantea como objetivo analizar los 
factores que estimulan la decisión de los agricultores para adoptar tecnologías 
de adaptación frente al cambio climático, y determinar el efecto de esta decisión 
en el rendimiento de la producción de papa y maíz de los pequeños y medianos 
agricultores de la región del Cusco. Por lo anterior, es necesario plantearse la 
interrogante: ¿Qué factores estimulan la decisión de los agricultores para adop-
tar tecnologías de adaptación frente al cambio climático?, y ¿Cómo estas de-
terminan el rendimiento de la producción de papa y maíz de los pequeños y 
medianos agricultores de la región del Cusco?

Para responder la pregunta, el documento se sostiene en una metodología 
econométrica, llámese Heckman en dos etapas, propuesta por Heckman (1976). 
en la primera se estiman los determinantes para la adopción de tecnologías de 
adaptación frente al cambio climático mediante un probit, y, en la segunda, se 
estiman los determinantes del rendimiento de la producción mediante una re-
gresión de mínimos cuadrados ordinarios.

Los resultados del estudio, en una primera etapa, evidencian que el acce-
so al crédito, el pertenecer al menos a una asociación de productores y ser pro-
pietario de la unidad agropecuaria, impulsan la decisión de las familias a adoptar 
las tacc. además, se evidencia que son los varones y los productores de maíz 
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quienes tienen mayor probabilidad de adoptar dichas tecnologías respecto de 
sus pares. en la segunda etapa, se demuestra que las familias que adoptan las 
tacc alcanzan mejores niveles de rendimiento. ellos cuentan con sistemas de 
reservorio y riego tecnificado, y/o emplean maquinarias en su modo de pro-
ducción, asimismo, las unidades agrícolas dirigidas por mujeres alcanzan me-
jores resultados.

Por otra parte, la literatura nacional, que aborda este tema, se centra, en 
la evaluación del impacto del cambio climático sobre la agricultura. Si bien 
entre las recomendaciones de Orihuela (2014) y Vargas (2009) está la imple-
mentación de programas que mitiguen los efectos del cambio climático, y que 
los agricultores consideren medidas de adopción de las tacc en sus unidades 
agrícolas, no existe evidencia empírica que aborde sobre las decisiones que llevan 
al agricultor a adoptar tales medidas y tampoco analizan la implicancia de esta 
decisión sobre el rendimiento agrícola. en ese sentido, este documento contri-
buye a la literatura nacional y regional; además, es un insumo para las decisiones 
de política que se vayan a tomar bajo un sustento empírico y da inicio a una 
serie de investigaciones que se pueden generar con base en esta información.

Finalmente, el presente documento se organiza de la siguiente manera: en 
la primera sección se muestra el marco teórico, en la segunda se realiza una bre-
ve revisión de la literatura, en la tercera se explica la metodología y se describen 
estadísticamente las variables, en la cuarta sección se muestran los resultados y 
se interpretan, en la quinta sección se realizan las conclusiones y, finalmente, en 
la sexta sección se plantean algunas recomendaciones y limitaciones del estudio.

2. Marco teórico

2.1. La agricultura y el cambio climático 

Uno de los aspectos relevantes del cambio climático es el incremento constan-
te de la temperatura de la superficie terrestre a nivel global, que alcanza casi el 
doble del promedio habitual. esto ha permitido que el calentamiento obtenga 
una mayor frecuencia, intensidad y temporalidad de calor más larga de la nor-
mal, colocando en el panorama una mayor periodicidad de sequías, así como 
el incremento de precipitaciones más fuertes y prolongadas (ipcc, 2019). 
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el Panel Intergubernamental sobre Cambio Climático (ipcc) (2019) indi-
ca que el cambio climático ha generado un incremento en la temperatura, lo 
que ha dado paso a una serie de alteraciones en diversas regiones del planeta. 
Como consecuencia de estas variaciones, las plantas y animales vienen pasando 
por un proceso de cambios constantes que está derivando en una dinámica más 
activa en la reproducción y supervivencia en la población de plagas y enfer-
medades (altieri, Nicholls, Henao, y Lana, 2015).

Según el reporte del ipcc (2019), todo indicaría que el cambio climático 
ha logrado alterar todo el sistema, produciendo olas de calor con períodos pro-
longados de sequías, inundaciones, lluvias intensas, vientos huracanados, in-
cremento del nivel del mar, y facilitando de manera rápida la erosión de la tierra, 
(Mase, Gramig, y Prokopy, 2017). en consecuencia, ha puesto en riesgo la segu-
ridad alimentaria, los ecosistemas a nivel mundial y ha coadyuvado en la acele-
ración de la desertificación y degradación de la tierra a nivel global.

Todas estas evidencias descritas de los diversos estudios han demostrado 
que el cambio climático es uno de los factores que viene alterando de manera 
negativa el rendimiento de algunos cultivos como, por ejemplo, del maíz y 
trigo, donde se ha experimentado rendimientos negativos como consecuen-
cia del cambio climático, lo que ha originado una pérdida anual de cuarenta 
millones de toneladas desde 1981 hasta el 2002 (Lobell, Schlenker y Costa- 
Roberts, 2011).

Por lo tanto, todo indicaría de que existe una vulnerabilidad agrícola como 
consecuencia del cambio climático, que lo ha convertido en uno de los mayo-
res retos de la seguridad y sostenibilidad alimentaria en el mundo (Mase et al., 
2017). así también Walthall, anderson, Baumgard, Takle y Wright-Morton 
(2013) afirman que los sistemas agrícolas se encuentran vulnerables al cambio 
climático, pero al ser una actividad conducida por individuos, son ellos quie-
nes en respuesta pueden hacerle frente a los efectos de los diversos fenómenos 
causados por el cambio climático.

Shukla, Chakraborty y Joshi (2015) explican que la vulnerabilidad es re-
lativamente una propiedad que podría definirse como negativa; cuantificarla 
es un tanto difícil por ser tan variable y por hallarse en diversos espacios geo-
gráficos. La vulnerabilidad sería entendida como un grado donde el sistema 
involucrado es susceptible y limitado para hacerle frente a los efectos hostiles 
del cambio climático.
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De acuerdo con Shukla et al. (2015), existen diversos estudios que se cen-
tran en entender la vulnerabilidad de los sistemas agrícolas a partir de la variedad 
de factores externos del cambio climático, en los que se señala que los agricul-
tores deberían adaptarse para que la agricultura y la seguridad alimentaria global 
sean resistentes a estos acontecimientos. y Smit y Skinner (2002) proponen 
una tipología de adaptación agrícola al cambio climático, cuyas categorías se-
rían las prácticas de producción agrícola, el desarrollo de tecnologías, donde es 
importante considerar la gestión financiera agrícola y, desde el estado, los pro-
gramas de extensión y seguros.

 Por lo tanto, podríamos decir que los efectos del cambio climático se han 
venido agudizando sostenidamente a nivel global, siendo el Perú uno de los 
países latinoamericanos más afectados por los fenómenos hidrometeorológi-
cos asociados con el Niño,1 y por las perturbaciones atmosféricas oceánicas ge-
neradas en el océano Pacífico ecuatorial (minam, 2010).

Las proyecciones climáticas al 2030 advierten un panorama alarmante en 
relación con la temperatura y las precipitaciones pluviales. Un efecto de este 
suceso es que los cultivos año tras año van escalando metros de manera ascen-
dente, en busca de un clima adecuado, lo cual a su vez produce cambios en la 
distribución de plagas y enfermedades (minam, 2010).

el minam (2010) estima que al 2030 en algunas localidades ocurrirá un 
incremento de la temperatura. La máxima llegaría hasta 1.6 °C en promedio 
(0.53 °C/ década), mientras que la mínima alcanzaría un incremento de 1.4 °C 
(0.47 °C/ década), lo cual afectaría directamente a los glaciares tropicales; aque-
llos que se encuentran por debajo de los 5000 metros podrían desaparecer por 
completo. al 2006, la frecuencia con la que han ocurrido las sequías, lluvias 
intensas, inundaciones, heladas y granizo ha sido seis veces más con respecto 
a las que ocurrían habitualmente en el año 1997 (minam, 2010). Otros estu-
dios como los de altieri et al. (2015) y Jones y Thornton (2003) proyectaron 
al 2055 una disminución aproximada del 10% en la producción de maíz en 

1. entre las principales afectaciones del cambio climático hacia la agricultura nacional 
se puede evidenciar en lo sucedido en el primer trimestre del 2017, donde la alta 
precipitación pluvial, que trajo consigo el fenómeno de el Niño, generó una caída 
del 2% de la producción agrícola nacional, 1.5 millones de agricultores afectados y 
pérdidas que sumaron aproximadamente usd 380 millones (Banco Mundial, 2017; 
Imedia, 2017).
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américa Latina y áfrica; en cifras llegaría a alcanzar los dos mil millones de 
dólares por año.

el minagri (2015) indica que en el Perú existe una gran vulnerabilidad 
del sector agrícola frente a las variaciones climáticas. Se considera que se pier-
de 15,000 hectáreas, aproximadamente, en cada campaña agrícola —alrededor 
de S/ 390 millones—, y esto se debe a los efectos asociados al clima. Los cul-
tivos más afectados y los que presentan mayores pérdidas a causa de estos fe-
nómenos serían la papa, el maíz amiláceo, el maíz amarillo duro, la cebada, el 
arroz y el plátano. 

ante esta situación, Howden et al. (2007) y el World Bank et al. (2014) 
plantean desde hace una década, como una alternativa, la adopción de tecno-
logías de adaptación frente al cambio climático, lo cual contribuiría a la minimi-
zación de los impactos negativos que este fenómeno genera, principalmente 
en favor de los pequeños agricultores quienes realizan actividades tradicionales.

La adopción de este tipo de tecnologías contribuye a la mejora de la ca-
pacidad de respuesta de los productores para adaptarse a las variaciones adver-
sas del cambio climático. así mismo, estas iniciativas permitirán incrementar 
de manera sostenible la productividad de los agricultores (World Bank et al., 
2014). De igual forma, estas adopciones se relacionan con la seguridad alimen-
taria, la mitigación de la pobreza, la eficiencia económica y la  menor emisión 
(Banco Mundial, 2017; Trigo, 1995).

3. Breve revisión de la literatura

anderson y Thampapillai, (1990); arellanes y Lee, (2003); Bekele y Drake, 
(2003); ekbom, (2018); Hwang, alwang, y Norton, (1994); Sureshwaran, 
Londhe y Frazier, (1996), entre otros, y Gavidia (2015), para el caso peruano, 
centraron parte de su trabajo en el análisis de los determinantes de la adopción 
tecnológica para la actividad agrícola y el rendimiento agrícola.

en relación con los determinantes de la adopción de tecnologías de adap-
tación frente al cambio climático, Bekele y Drake, (2003), Hwang et al., (1994) 
y Odhiambo et al., (2004) demuestran en sus trabajos que existen factores 
como la limitación en el acceso al crédito, la inseguridad de tenencia de sus tie-
rras y los bajos precios de la producción, que los limitan a incorporar tecnologías 
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en su unidad agropecuaria, concluyendo que el crédito es fundamental para 
asumir los costos de adopción de nuevas tecnologías.

en particular, Bekele y Drake (2003) concluyen que el sexo no es deter-
minante significativo para la adopción de tecnologías. Sin embargo, Newmark, 
Leonard, Sariko, y Gamassa (1993) anteriormente encontraron evidencia sig-
nificativa para considerar que las mujeres tienen mayor apertura a adoptar 
nuevas prácticas de manejo de la conservación de recursos naturales, siempre 
y cuando le contribuya a su rendimiento.

Maddison (2007), por su parte, profundiza en el análisis de los años de 
educación como determinante, por el que concluye que esta variable es signi-
ficativa en el modelo. Supone que los agricultores más educados están en me-
jores condiciones para procesar información y buscar tecnologías apropiadas 
para aliviar sus limitaciones de producción. además, desarrollan la capacidad 
de percibir, interpretar y responder a la nueva información mucho más rápido 
que sus contrapartes sin educación. evidencia contraria resulta de los trabajos 
de Clay, Reardon y Kangasniemi (1995), y Okoye (1998), quienes demues-
tran que los años de educación no son significativos al momento de adoptar 
tecnologías.

Para el caso peruano, los trabajos de Gavidia (2015) y de World Bank et al. 
(2014) muestran evidencias que relacionan la probabilidad de adoptar tecno-
logías con la pertenencia a alguna organización social. Pertenecer a una junta 
de regantes no contribuye significativamente en la probabilidad de adoptar tec-
nologías, cuyo resultado se puede explicar por la gestión poco eficiente de es-
tos organismos. Por otra parte, demuestran que pertenecer a una organización 
de productores incrementa la probabilidad de adoptar tecnologías, dadas las 
posibilidades de ser beneficiario de algún programa social.

Respecto a los determinantes del rendimiento, Odhiambo et al. (2004) en-
cuentran evidencias de que este factor se determina principalmente por el gasto 
gubernamental, el cual en investigación y extensión agraria es la variable más 
relevante de su modelo que evidencia un impacto positivo en el rendimiento.

ekbom (2018) demuestra que el tamaño de la unidad agropecuaria y su 
distancia hacia la capital del distrito afectan de manera negativa en su rendi-
miento. Sin embargo, una mayor disponibilidad de mano de obra, las mayores 
inversiones en la adquisición de semillas mejoradas (la adopción tecnológica), 
contribuyen a un incremento de su rendimiento. además, otros factores que 
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contribuyen de manera positiva son los activos de capital, representados por el 
valor de los animales domésticos, el acceso al crédito y los ingresos no agrícolas.

Por su parte, Gavidia (2015) relaciona de manera positiva la adopción de 
tecnologías de adaptación frente al cambio climático con el rendimiento. Sin 
embargo, concluye que esto solo resulta ser significativo para unidades agríco-
las que se ubican en la costa y no para las de la sierra.

4. Metodología

La decisión de las familias de adoptar tecnologías de adaptación frente al cam-
bio climático en sus unidades agrícolas, y determinar su efecto en el rendimien-
to de la producción de papa y maíz se puede estimar mediante la aplicación de 
un modelo econométrico de dos etapas, propuesto por Heckman (1976). Si-
milares trabajos realizaron ayinde, Daramola, adenuga y abdoulaye (2019); 
Dalango y Tadesse (2019); Kazukauskas, Newman y Sauer (2013); Ogundipe, 
adebayo y asaleye (2019); y Shalmani et al. (2017).

en la primera etapa se emplea un modelo probit mediante el cual se analiza 
cuáles factores y en qué medida impulsan a una familia a adoptar tecnologías 
de adaptación frente al cambio climático en su unidad agropecuaria, conside-
rando que estas generan beneficios en su rendimiento agrícola. La ecuación se 
especifica de la siguiente manera:

yi
probit = xi'βi + ui donde yi

probit = {1 si  yi
probit > 0 

                                                         0 si  yi
probit = 0

es decir, si la familia decide adoptar alguna tecnología de adaptación frente 
al cambio climático, en su unidad agropecuaria, estará representada por yi

probit=1. 
esto representa un proxi que se construye con base en las respuestas afirmati-
vas sobre las preguntas de la ena: ¿Realiza análisis de suelos? ¿Construye terra-
zas, zanjas de infiltración o rehabilitación de andenes? ¿Usted aplica la práctica 
agrícola de riego por goteo, aspersión o microaspersión? ¿Usted aplica la prácti-
ca agrícola de reservorio o pozo? ¿Usted aplica la práctica agrícola de control 
de la medida del agua necesaria para el riego?

Por otra parte, el vector xi' representa las variables que podrían estar 
impulsando la decisión de las familias por adoptar las tacc en sus unidades, 

(1)
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las cuales pueden clasificarse en tres grupos: el primero considera las caracte-
rísticas de la unidad agropecuaria y la producción; algunas pueden ser la distan-
cia de la unidad agropecuaria (ua) hacia la capital del distrito, o el tamaño de 
la ua. en efecto, se podría considerar que las unidades que se encuentran cerca 
de la capital del distrito tienen mayores probabilidades de adoptar las tacc, 
dadas las condiciones de oferta de estas tecnologías, de las asesorías o de la infor-
mación. el otro grupo se relaciona con las características del responsable de la 
ua, las cuales tratan de explicar el papel del acceso al crédito, los años de edad, 
el sexo y el nivel educativo del productor, entre otros. Por ejemplo, se puede 
entender que los hogares con limitado acceso al crédito tendrán menos capital 
disponible para implementar estrategias de adaptación, dado su costo. Final-
mente, se encuentran los factores climáticos, suponiendo que las familias que 
hayan sido menos afectadas por el cambio climático son menos propensas a 
adoptar estrategias de adaptación.

en la segunda etapa se emplea una regresión de mínimos cuadrados ordi-
narios (mco), mediante el cual se determina el efecto de la decisión de adoptar 
tecnologías de adaptación frente al cambio climático sobre el rendimiento de 
la producción de papa y maíz. así mismo, se evalúa el efecto de las otras varia-
bles que podrían determinar este rendimiento. No obstante, en esta etapa, la 
estimación se realiza con información de las familias que adoptaron las tacc 
en sus unidades, omitiendo a las que no. en efecto, esta elección no aleatoria 
y necesariamente diferente al de la primera etapa, genera un sesgo de selección 
de la muestra. al respecto, la solución que plantea el modelo de Heckman con-
siste en generar un término de corrección llamado ratio inverso de Mills, con 
base en los estimadores empleados en la ecuación de la primera etapa, para luego 
incorporarla como una variable explicativa en la ecuación de la segunda etapa, 
la cual estaría representando al conjunto de agricultores que no implementa-
ron ninguna tacc.

Le inversa de Mills está representado por λ̂, y se calcula mediante la si-
guiente ecuación.

(2)λ̂=   
         φ [xi'(βi )]   σi

        1 – φ [xi'(βi )]   σi
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Donde,              es la función de densidad de la probabilidad y,  
es la función de distribución acumulativa complementaria o también llamada 
función de supervivencia (Mills, 1926).

en ese sentido, la regresión de los mco que considera el término de co-
rrección ratio inverso de Mills, se puede expresar de la siguiente manera:

en la ecuación anterior, yi  representa el rendimiento agrícola de la papa y 
maíz (kilogramos/hectáreas) por cada unidad agropecuaria i, zi' es el vector de 
variables explicativas, βi es el vector que representa a los parámetros a ser esti-
mados, λ̂ es el término de corrección ratio inverso de Mills que ha sido estima-
do con base en la ecuación (2), y ui es el termino de error. al respecto, las 
variables explicativas que podrían determinar el rendimiento agrícola pueden 
clasificarse en tres grupos: el primero agrupa variables que explican si la deci-
sión de adoptar tecnologías de adaptación frente al cambio climático tiene efec-
tos sobre el rendimiento de la producción de papa y maíz; es decir, si las familias 
incorporan tecnologías de riego y maquinarias podrían incrementar su rendi-
miento. así mismo, se analiza el grupo de variables relacionadas con las carac-
terísticas de la ua, por lo cual se supone que las familias con unidades agrícolas 
grandes alcanzan menores rendimientos en razón a la ley de rendimientos decre-
cientes. También se analizan los efectos de las características del administrador 
de la ua; por ejemplo, se puede creer que los años de experiencia y el nivel edu-
cativo del agricultor le permite alcanzar mejores niveles de rendimiento, con-
siderando que son características que le podrían garantizar el desarrollo de 
procesos de producción de manera eficiente.

Por último, esta metodología se va a desarrollar con una base de datos de tipo 
pooled cross sectional (‘datos transversales agrupados’), lo cual sugiere una suma 
de cortes transversales correspondientes a los años 2015, 2016 y 2017. esto per-
mite tener una mayor cantidad de observaciones y lograr mejores resultados.

4.1. Descripción de la encuesta y las variables

el desarrollo del documento está basado en la ena, la cual caracteriza a las pe-
queñas, medianas y grandes unidades agropecuarias del país. Para el caso del 

φ [xi'(βi )] 
σi

        1 – φ [xi'(βi )]   
σi

yi = zi' βi + λ̂ + ui (3)
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presente estudio, se ha seleccionado una muestra cuyas características son pe-
queñas y medianas unidades agropecuarias que tengan como principal produc-
ción la papa y el maíz, que además estén ubicados en la región del Cusco.

La muestra con la que se cuenta es de 17,865 ua, de las cuales 9173 adopta-
ron alguna tacc y 8692 no adoptaron. al respecto, el Cuadro 1 presenta esta-
dísticas resumidas de la muestra referida a cada una de las variables en análisis, 
las cuales evidencian que las ua que adoptaron alguna tacc representan el 51%, 
mientras que el rendimiento de la producción de papa o maíz es, en promedio, 
de 8362 kilogramos por hectárea. Sobre las características de la unidad agrope-
cuaria, el 38% tiene extensiones mayores a las diez hectáreas, el 29% es el pro-
pietario de la unidad, el número de horas en promedio entre la ua y la capital 
del distrito es de 14.6, el 32% destina más de la mitad de su producción para 
la venta, y el 42% comercializa sus productos en mercados locales y regionales.

Sobre las características del administrador(a) de la ua, el 49% de ellos es 
hombre, el 36% tiene más de 51 años de edad, el 11% cuenta con acceso al 
crédito, el 73% posee experiencia en agricultura mayor a los 15 años, el 22% 
alcanzó un nivel educativo secundario o superior, y los que pertenecen a al me-
nos una asociación de productores son el 13%. Las ua que durante este perio-
do hayan sido afectadas por algún evento climatológico representan el 23%. 
Respecto de los factores tecnológicos, el 17% emplea maquinarias en su modo 
de producción, el 23% cuenta con sistemas de reservorio y riego tecnificado, 
y el 19% emplea semillas certificadas.

5. Resultados

el Cuadro 2 muestra las estimaciones que se realizaron, basadas en el modelo 
de Heckman en dos etapas. La primera columna muestra la estimación reali-
zada mediante un modelo probit (primera etapa), la cual permite analizar los 
factores que estimulan la decisión de los agricultores para adoptar tecnologías 
de adaptación frente al cambio climático. La segunda columna presenta resulta-
dos de la estimación del modelo de mco, correspondientes a la segunda etapa, 
mediante la cual se determina el efecto de la decisión de adoptar las tacc en el 
rendimiento de la producción de papa y maíz de los pequeños y medianos agri-
cultores de la región del Cusco.
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nombre de las variables

primera etapa 
(probit)

factores de estimulan 
la adopción 
de las tacc

segunda etapa (mco)

tacc y otras variables 
que determinan 
el rendimiento

Características de la ua

Tamaño de la ua
-0.0313*** -0.363***

(0.00348) (0.00761)

Tipo de propiedad de la ua
0.0720**

(0.0296)

Horas entre la ua y la capital del 
distrito

-0.00983**

(0.00482)

Proporción de la producción para 
la venta

0.0115

(0.0352)

Tipo de mercado donde venden los 
productos

0.0609*

(0.0329)

Características del responsable de la ua

Sexo
0.222*** -0.269***

(0.0271) (0.0460)

edad
0.0360 -0.149***

(0.0263) (0.0423)

acceso al crédito
0.311*** 0.0852

(0.0356) (0.0630)

años de experiencia en agricultura
-0.144***

(0.0398)

Nivel educativo
0.0137

(0.0299)

Pertenece a alguna asociación de 
productores

0.303***

(0.0320)
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Factores climáticos

eventos climatológicos que hayan 
afectado sus ua

-0.227***

(0.0261)

Factores tecnológicos

Tecnología de maquinaria
0.152***

(0.0392)

Tecnología de reservorio y riego
0.252***

(0.0626)

Tecnología de semillas certificadas
-0.135***

(0.0508)

Variables de control

Producción de maíz 
0.0725** 0.619***

(0.0288) (0.0504)

Producción de papa
-0.0220 0.638***

(0.0331) (0.0568)

Observaciones año 2016 
0.120*** 1,032***

(0.0363) (0.0675)

Observaciones año 2017
1,957*** -0.052**

(0.0325) (0.215)

Constant 
-0.770*** 7,459***

(0.0356) (0.263)

mills/ -1,615***

lambda (0.201)

Observaciones 17,865 9,173

cuadro 2. resultados: factores que estimulan la adopción de las tacc 
y su efecto en el rendimiento.
errores estándar entre paréntesis *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
Fuente: elaboración propia.



Determinantes de la adopción de tecnologías de adaptación frente al cambio climático 
y del rendimiento de la producción de papa y maíz en la región del Cusco

589

en la primera etapa, las variables se clasifican en tres grupos, sin conside-
rar el de las variables de control, y gran parte de ellas alcanzaron signos espe-
rados, además de ser estadísticamente significativos. Los resultados sugieren que 
las características del responsable de la unidad agropecuaria son las que en gran 
medida impulsan la adopción de tecnologías agrícolas en respuesta al cambio 
climático. Las familias que cuentan con acceso al crédito tienen 31 puntos por-
centuales (p. p.) más de probabilidades de adoptar las tacc respecto de las que 
no. Los hogares agrícolas que acceden al crédito, en su mayoría, destinan el 
dinero para adquirir insumos para la producción agraria. en efecto, esto les 
permite tener más opciones de adoptar las tacc, considerando la información 
que les puede dotar el ofertante de insumos. el crédito es importante para estas 
familias, debido a que son más susceptibles a riesgos sistemáticos, como las esta-
cionalidades de los precios de los productos y los efectos negativos del cambio 
climático, los que les genera pérdidas en sus ingresos previstos y en sus aho-
rros. Por otra parte, el pertenecer a alguna asociación de productores les per-
mite 30 p. p. más de probabilidades de adoptar las tacc. La asociatividad es 
un mecanismo que les ayuda a mejorar la competitividad en el agro; por una 
parte, se mejora la calidad de los productos, se fortalecen negociaciones con 
entes públicos y/o privados, y, por otra, posibilita el acceso a la información de 
nuevas tecnologías y créditos financieros. 

Respecto del género, si el administrador es de sexo masculino tiene 22.2 p. p. 
más de probabilidades de adoptar tecnologías con relación a la mujer. Si bien 
las mujeres desempeñan un rol fundamental en la agricultura, esta limitación 
se puede asociar con la marginación que existe hacia la mujer campesina, prin-
cipalmente en los órganos públicos (fao, 2014). adicionalmente, raras veces 
se las reconoce como agricultoras por derecho propio, lo cual puede deter-
minar sus probabilidades de acceder a la información y, de ese modo, adoptar 
las tacc. es necesario reconocer que esto cada vez se va nivelando, aunque a 
paso lento.

en relación con las características de la unidad agropecuaria: el tamaño es 
un factor antagonista, en caso de que su extensión sea superior a las 10 hectá-
reas. en efecto, su probabilidad de adoptar las tacc se reducen en -0.13 p. p. 
esto puede tener relación con el capital de la familia para adquirir e imple-
mentar las tacc en grandes extensiones y en su ubicación geográfica. a mayor 
extensión se necesitan más unidades de tacc y, en consecuencia, más dinero, 
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siendo esto último una de las principales limitaciones de este grupo de fami-
lias. así mismo, un mayor tamaño no necesariamente representa unidades que 
cumplan con las condiciones para el desarrollo de la agricultura tecnificada; 
por el contrario, dada la geografía de la zona de montaña de la región del Cusco, 
es más probable que dentro de ella se encuentren zonas agrestes. adicionalmen-
te, el acceso a la información sobre las tacc que se puedan implementar en 
grandes extensiones productivas, considerando las características geográficas, 
es muy limitada. Por el contrario, existen iniciativas validadas que promocio-
nan la adopción de las tacc en unidades agrícolas pequeñas, como los inver-
naderos, que actúan en respuesta a la minifundización de la tierra en la región.

Del mismo modo, entre mayor sea el número de horas entre la ua y la 
capital del distrito la probabilidad de adoptar alguna tacc es menor. Por cada 
hora adicional de distancia se reduce la posibilidad de adoptar en -0.9 p.p. Si 
bien es cierto que en la actualidad la mayoría de las localidades se encuentran 
conectadas a la red de carreteras, las condiciones en las que se encuentran, en 
muchos casos no son las óptimas, por tanto se incrementan el tiempo de viaje 
y los costos. Contar con vías en buen estado en temporadas secas y de lluvia 
incentivaría la producción agrícola, al posibilitar el ingreso de insumos tecno-
lógicos (tacc), maquinarias, mano de obra y asistencia técnica. así mismo, faci-
litaría el transporte de sus productos hacia los principales mercados. Respecto 
de este último, los resultados muestran que los agricultores que venden sus 
productos en mercados locales tienen una probabilidad mayor en 6 p. p. de 
adoptar las tacc en relación con los que venden sus productos en mercados 
regionales y/o nacionales. Si bien este resultado puede estar sesgado, al tratar-
se de pequeños agricultores que en su mayoría se establecen en zonas alejadas 
a la capital de la región y, en consecuencia, de los mercados regionales, este 
indicador resalta la importancia de los mercados locales (comunales o distrita-
les) para este segmento de agricultores. en ese sentido, es necesario continuar 
motivando la aparición de zonas comerciales en los distritos o comunidades y, 
de ese modo, estimular la economía local. 

Otra de las variables analizadas en esta etapa es la de los factores climáticos. 
Se evidencia que las unidades agropecuarias que hubieran sido afectadas por 
algún evento climatológico (huaico, sequía, heladas, lluvias extremas y/o inun-
dación) reducen su probabilidad de adoptar las tacc en -22.7 p. p. esto ocurre 
principalmente por la pérdida de capital económico y físico para adquirir las 
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tacc a causa de la afectación al rendimiento de los cultivos, por la pérdida de 
la producción o por el deterioro de la unidad agropecuaria. La situación de los 
agricultores se complica cuando su producción afectada involucra capitales al 
que accedieron mediante el crédito.

en relación con las variables de control, se puede dar cuenta que la produc-
ción de maíz se asocia con la adopción de las tacc en su modo de producción, 
mientras que la producción de papa se mantiene indiferente. este resultado se 
puede relacionar con las características del producto: el maíz se produce en 
zonas con poca humedad. en efecto, no se cuenta con acceso directo al agua 
y, por ello, los agricultores construyen sistemas de riego tecnificado; la papa, 
por su parte, se produce en tierras más húmedas y con flujo constante de agua, 
por lo cual no necesariamente demandan tecnologías de riego. Por otra parte, 
la ubicación podría ser un determinante relativo, dado que el maíz se produce 
en zonas más bajas y se podría considerar que la mayor parte de las capitales de 
distrito se ubican en la parte baja. en consecuencia, tienen mayor acceso a las 
tecnologías e información, mientras que la papa se produce en zonas más altas.

en la segunda etapa, se responde en qué medida la adopción de las tacc 
permiten mejorar el rendimiento de las unidades agropecuarias. al respecto, 
dos de las tres variables alcanzaron signos esperados y todas resultaron estadís-
ticamente significativas. La adopción de tecnologías como maquinarias para la 
producción incrementan el rendimiento por hectárea en 15%. el uso de ma-
quinarias ayuda a las familias a mejorar sus técnicas de cultivo y ahorrar horas 
de trabajo; además, permite maximizar la utilidad del uso del terreno. Sin em-
bargo, en razón a la geografía agreste de la sierra peruana, la minifundización 
y el difícil acceso hacia las unidades agropecuarias, hacen que este proceso de 
adopción sea lento. Una de las formas en las que actualmente las familias so-
brellevan la problemática de la minifundización es la asociatividad, por la cual 
se ponen de acuerdo para alquilar maquinarias y realizar el trabajo en conjunto.

De similar modo, la adopción de tecnologías de reservorio y sistemas de 
riego tecnificado contribuyen a la mejora del rendimiento por hectárea en 25%. 
Una adecuada implementación del sistema de riego suministrará la cantidad 
necesaria de agua según el tipo de cultivo. a su vez permitirá el uso eficiente 
del recurso hídrico para que, de ese modo, se pueda lograr una mayor cantidad 
de superficie regada. así mismo, tecnificar el riego podría evitar, en cierta forma, 
que el exceso de humedad dañe el cultivo. 
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Respecto de las semillas certificadas, los resultados muestran un signo no 
esperado. Se evidencia que la adopción de semillas afecta negativamente al ren-
dimiento por hectárea en -13%. este coeficiente puede encontrarse sesgado 
por la poca cantidad de familias que la implementan, y por las extensiones de 
terrenos en las que se siembra, las cuales son pequeñas. este tipo de semillas se 
ha venido incorporando al modo de producción de los pequeños agricultores 
de la región del Cusco recién en los últimos años. en este segmento aún se 
muestra resistencia, dado que no existen muchos casos de experiencias exitosas 
que hayan sido validadas. De igual modo, la tendencia en este tipo de produc-
tos en esta región es la de mantener el título de orgánicos y conservar (revalo-
rar) el modo de producción ancestral.

Por otra parte, teniendo en cuenta las características de la unidad agro-
pecuaria, el coeficiente obtenido demuestra que la producción que se realiza 
en extensiones mayores a las diez hectáreas estarían reduciendo su rendimien-
to en -36%. esto valida la hipótesis referida a la ley de rendimientos decre-
cientes, asumiendo que, a mayor extensión las familias, necesitarán mayor 
cantidad de mano de obra, insumos y herramientas. Sin embargo, casi nunca 
ocurre que el incremento de la extensión de la tierra sea directamente propor-
cional al incremento de la mano de obra, insumos y herramientas (con las 
mismas características de las anteriores), derivando en rendimientos cada vez 
más bajos.

Respecto del grupo de variables que caracterizan al responsable de la uni-
dad agropecuaria, se evidencia que en unidades agropecuarias administradas 
por mujeres el rendimiento por hectárea se incrementa en 26%. esto puede 
ser explicado por la responsabilidad que se le asigna a las mujeres, principal-
mente en las zonas rurales, para garantizar la seguridad alimentaria y el bien-
estar familiar, por lo cual les es necesario garantizar un mayor rendimiento de 
las ua que están a su cargo (fao, 2014). al respecto, en los últimos años se ha 
incrementado el número de mujeres que dirigen las ua, a consecuencia de que 
los varones optan por migrar a la zona urbana para conseguir puestos de tra-
bajo (en construcción, transporte, entre otros), con el fin de diversificar sus 
ingresos económicos familiares. en ese sentido, se conocen experiencias de las 
ong y municipalidades que acompañan a grupos de mujeres y dan a conocer 
que en los últimos tiempos son las principales promotoras para la implemen-
tación de tecnologías en sus unidades productivas, bajo las consideraciones de 
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que, a mayor tecnificación del modo de producción, la necesidad del uso de 
fuerza bruta será menor y los rendimientos serán mayores.

Del mismo modo se analiza en qué medida la edad estaría determinando 
el rendimiento. el coeficiente obtenido muestra que los agricultores que cuen-
tan con una edad inferior a los 50 años podrían reducir su rendimiento por 
hectárea en -14%. esto se puede explicar por el hecho de que las decisiones 
que se vayan a tomar en beneficio del rendimiento de la unidad agropecuaria 
sean mejor consideradas cuando el responsable de la unidad tenga cierta jerar-
quía en la familia, que se supone que lo podría alcanzar a los 50 años de edad 
(Shalmani et al., 2017). De similar modo, el coeficiente de la variable años de 
experiencia muestra que los agricultores con menos de 15 años de experiencia 
tendrían 14% menos de rendimiento por hectárea. en efecto, mientras más 
años de experiencia tengan los agricultores tendrán mayores capacidades para 
manejar las limitaciones en la producción, las enfermedades y plagas de los cul-
tivos, la conservación de nutrientes, los incidentes de períodos secos y la selec-
ción de semillas, los cuales derivarán en un mejor rendimiento (yengoh, 2012).

Finalmente, respecto de las variables de control, las estimaciones alcanza-
das permiten inferir que el rendimiento por hectárea de la papa alcanza mejo-
res niveles que el del maíz. además, se concluye que los rendimientos al 2016 
se han incrementado en 3% respecto del 2015, y al 2017 se han reducido en 
-5%, respecto del 2015.

6. Conclusiones

el propósito de este estudio ha sido analizar los factores que estimulan la de-
cisión de los agricultores para adoptar tecnologías de adaptación frente al cam-
bio climático y determinar el efecto de esta decisión en el rendimiento de la 
producción de papa y maíz de los pequeños y medianos agricultores de la re-
gión del Cusco. La decisión de adoptar las tacc fue impulsada por factores 
tales como el acceso al crédito, pertenecer por lo  menos a una asociación de 
productores, vender los productos en mercados locales y ser de sexo masculino. 
en ese sentido, es necesario promover la asociatividad y vincular a los agriculto-
res con entidades financieras (públicas o privadas) o fomentar estrategias de 
autofinanciamiento, además de promover los mercados locales para estimular 
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la economía de la zona. Las variables antagonistas de la decisión de adoptar 
están representadas por el tamaño de la unidad agropecuaria y la distancia en 
horas entre la ua y la capital del distrito. Se entiende que a mayor extensión se 
incrementará la demanda de las tacc y el uso de recursos y en promedio estas 
familias no cuentan con el capital que involucra esta inversión; así mismo, a 
mayor distancia de la capital se limita la oferta e información de las tacc que 
se podrían adoptar.

La adopción de tecnologías de reservorio y riego y la de maquinarias per-
mite mejorar el rendimiento de la producción, sin embargo, con la adopción 
de semillas certificadas ocurre lo contrario. al respecto, es necesario promover 
la adopción de estas tecnologías debido a que permiten un mejor manejo y 
control sobre el cultivo y el uso eficiente del recurso hídrico. De igual modo, 
es necesario dar a conocer más sobre las semillas certificadas, porque este re-
sultado puede estar sesgado por su uso en pequeñas extensiones, considerando 
que este segmento aún muestra resistencia para su uso. Por otra parte, se evi-
dencia que las ua dirigidas por mujeres alcanzan un mejor rendimiento; sin 
embargo, ocurre lo contrario cuando las unidades cuentan con: extensiones 
mayores a las diez hectáreas, el agricultor responsable es menor de los 50 años 
de edad, y cuenta con menos de 15 años de experiencia. Finalmente, el coefi-
ciente del ratio inverso de Mills resultó significativo, lo que indica la existencia 
del sesgo de selección y la efectividad de aplicar el modelo de dos etapas de 
Heckman para su solución.

7. Recomendaciones

al evidenciar que la pertenencia a una asociación de agricultores es un factor 
importante para la adopción de tacc, se sugiere que los hacedores de política 
promuevan la acción colectiva entre los pequeños y medianos agricultores, con-
siderando que ello contribuiría a mejorar la competitividad en el agro, mejorar 
las capacidades de negociación y difusión de nuevas tecnologías, además, la po-
lítica deberá de ampliar el acceso al crédito de los agricultores y fortalecer las 
capacidades de producción y manejo de tecnologías de los agricultores mediante 
talleres o asesorías en campo. así mismo, considerando la importancia del acce-
so al crédito, es necesario desarrollar políticas que sensibilicen a los agricultores 
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sobre la importancia del acceso al crédito, sus ventajas y desventajas, además, 
deberá de considerar acciones que promuevan la relación entre agricultor y en-
tidad financiera. 

Respecto del género, el diseño de políticas deberá de plantear estrategias 
para promover el empoderamiento de la mujer en todas sus dimensiones, con-
siderando la tendencia en que las mujeres asumen la administración de las ua, 
con el fin de lograr que sean tomadoras de decisiones y, por una parte, logren 
implementar las tacc en sus unidades agropecuarias. así mismo, se encuentra 
evidencia de que la adopción de tecnologías de adaptación frente al cambio 
climático como el reservorio y riego y el de las maquinarias, contribuyen al 
rendimiento agrícola. al respecto, es necesario continuar planteando políticas 
que promocionen procesos modernos de producción y se les eduque/asesore 
en su manejo; en efecto, una asesoría y/o acompañamiento constante durante, 
por lo menos, el primer año de implementación es fundamental para su soste-
nibilidad.

Finalmente, es importante ser cuidadoso si se desea generalizar los resul-
tados de este estudio a otros segmentos de agricultores o regiones. esto debido 
a que la muestra con la que se trabajó presenta características particulares en 
su estructura social y económica. Sin embargo, este estudio sirve como un pun-
to de referencia para otros y contribuye a la literatura nacional y regional.
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nombre de las variables definición

Variables dependientes

agricultor implementa tacc en su ua Dummy = 1 Sí, 0 No

Rendimiento de papa o maíz (kg/ha) Continua = número (log)

Variables independientes

Características de la unidad agropecuaria

Tamaño de la unidad agropecuaria Dummy = 1 mayor a 10 ha, 0 menor a 10 ha

Tipo de propiedad de la ua
Dummy = 1 propietario (con título 
de propiedad), 0 comunal o arrendatario

Horas entre la ua y la capital del distrito Continua = número (log)

Proporción de la producción para la venta Dummy = 1 mayor a 50%, 0 menos del 50%

Tipo de mercado donde venden los pro-
ductos

Dummy = 1 mercados locales, 0 mercado 
regional y nacional

Características del responsable de la unidad agropecuaria

Sexo Dummy = 1 varón, 0 mujer

edad
Dummy = 1 menor o igual a 50 años de edad, 
0 mayor o igual a 51 años de edad

acceso a crédito Dummy = 1 sí, 0 no

años de experiencia en agricultura
Dummy = 1 menor a 15 años, 0 mayor o igual 
a 16 años

Nivel educativo
Dummy = 1 sec., sup. técnico o sup. univ., 0 
ninguno, inicial, primaria

Pertenece a alguna asociación 
de productores

Dummy = 1 al menos a una asociación, 0 
ninguna

Factores climáticos

eventos climatológicos que hayan 
afectado sus ua

Dummy = 1 huayco, sequía, helada, lluvias 
extremas y/o inundación, 0 ninguno

Factores tecnológicos

Tecnología de maquinaria Dummy = 1 sí, 0 no

Tecnología de reservorio y riego Dummy = 1 sí, 0 no

Tecnología de semillas certificadas Dummy = 1 sí, 0 no

ANExo

cuadro a1. definición de las variables

Fuente: elaboración propia.





resumen

Los cafetaleros orgánicos que se orientan al comercio justo son productores 
familiares organizados en cooperativas o asociaciones que rigen sus prácticas 
agrícolas mediante una normatividad internacional y nacional que se interesa por 
la sostenibilidad ambiental y social, además de los aspectos económicos. ¿Puede 
afirmarse que sus sistemas de producción, orientados ecológicamente, vienen 
generando resiliencia y adaptación ante el cambio climático?

Se analiza avances, tensiones y ambigüedades del cooperativismo agrario 
cafetalero orgánico, tomando como referencia la trayectoria socioecológica de 
una cooperativa emblemática de la selva alta de Junín.

Palabras clave: adaptación basada en ecosistemas; caficultura orgánica, 
cambio climático, comercio justo, Cooperativa agraria Cafetalera La Florida, 
cuenca del Perené, resiliencia socioecológica, socioecosistema.

abstract

Organic coffee growers who are oriented to Fair Trade are family producers 
organized in cooperatives or associations that govern their agricultural practic-
es through international and national regulations that are interested in envi-
ronmental and social sustainability, in addition to economic aspects. Can it be 
said that their ecologically oriented production systems have are generating 
resilience and adaptation to climate change?

caficultura orgánica para el comercio justo

Una estrategia posible de adaptación 
al cambio climático en la selva central

julio chávez
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advances, tensions and ambiguities of organic coffee cooperative coopera-
tivism are analyzed, taking as reference the socio-ecological trajectory of an 
emblematic cooperative of the High Junin Forest.

Keywords: climate change, Cooperativa agraria Cafetalera La Florida, 
ecosystem-based adaptation, fair trade, organic coffee; social-ecological 
resilience, social-ecosystem, the Perené basin.

1. Introducción

el cambio climático es un desafío global con diferentes expresiones locales. 
Para afrontarlo, grupos de investigadores agrarios y ambientales tratan de iden-
tificar aquellos factores que, desde la agricultura, pudieran otorgar sostenibili-
dad a los sistemas productivos y ecológicos. Para ello toman en cuenta diversas 
perspectivas teóricas, como las de la resiliencia socioecológica y adaptación basa-
da en ecosistemas. Se espera que las conclusiones contribuyan a la gobernanza 
ambiental.

Buscando contribuir a la reflexión sobre este tema, en el presente trabajo 
se comparten hallazgos de una investigación en curso en una zona cafetalera de 
la cuenca del río Perené, provincia de Chanchamayo, Junín. Concretamente, 
se analiza información de un proceso productivo ecológicamente orientado, 
conducido por una cooperativa emblemática: la Cooperativa agraria Cafeta-
lera (cac) La Florida.1 ¿Qué puede decirse acerca de la interacción de los cafe-
taleros orgánicos en el socioecosistema, a partir de una perspectiva enfocada 
en la resiliencia y la adaptación ante el cambio climático? 

Para contestar esta pregunta se consideran tres ejes de análisis: (a) la rela-
ción de los cafetaleros orgánicos con el bosque, dado el rol de la floresta en la 
absorción y retención de carbono; (b) su disposición para la producción de 
alimentos, cuyo tema está relacionado con la vulnerabilidad; (c) la adhesión y 
confianza de los cooperativistas a las normas de la agricultura orgánica y del 
comercio justo, que hace referencia a sus arreglos institucionales.

1. Se trata de una de las primeras cooperativas agrarias cafetaleras formadas en Perú 
(1966), con una fuerte influencia regional. Para complementar la información, véase 
Remy, M. (2007).
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a diferencia de los cultivos tecnificados sin sombra, la caficultura condu-
cida con principios y técnicas de agricultura orgánica2 y bajo sombra, podría 
conformar, en nuestros días, una estrategia para fortalecer los agroecosistemas 
ante el cambio climático. Para algunos autores, los cafés certificados como orgá-
nicos y de comercio justo tendrían un efecto en la disminución de la defores-
tación o en la recuperación de una cubierta arbórea sobre los suelos agrícolas 
(Rueda y Lambín, 2013; Rueda, 2016; Takahashi y Todo, 2013; Nguyen y 
Sarker, 2018). Según otros, la producción agroecológica bajo sombra permiti-
ría la captación y almacenamiento de carbono (Vega et al., 2015), y fortalece-
ría la resiliencia de los agroecosistemas (Nichols, Ríos y altieri, 2013). Según 
Tirabanti (2015), la caficultura en sistemas agroforestales multiestrato permi-
tiría la producción sustentable en ecosistemas frágiles.

1.1. Marco teórico

en el esfuerzo por entender las interacciones naturaleza-sociedad, en particu-
lar, las distintas maneras en que la sociedad humana coevoluciona con los siste-
mas ecológicos, ha surgido el concepto sistema socioecológico, una noción que 
ha seguido construyéndose con la contribución de diversos autores (Berkes y 
Folke, 1998; Walker et al., 2002; Gallopín, 2006; Folke, 2016, entre otros). 
aunque existen varios marcos de análisis, según sean los énfasis o preguntas de 
los investigadores (Binder, Hinkel y Pahl-Wostl, 2013), el punto de partida ha 
sido la comprensión de que los sistemas de personas y comunidades sociales se 
encuentran entrelazados con la naturaleza y, como tal, son parte constitutiva 
de la biosfera (Folke, 2016). 

Para Salas-Zapata (2012), los sistemas socioecológicos o socioecosistemas 
pueden entenderse como acoplamientos dinámicos entre subsistemas sociales 
y ecológicos que interaccionan entre sí mediante procesos y flujos materiales y 

2. «La agricultura orgánica es un sistema de producción que mantiene y mejora la salud 
de los suelos, los ecosistemas y las personas. Se basa fundamentalmente en los pro-
cesos ecológicos, la biodiversidad y los ciclos adaptados a las condiciones locales, sin 
usar insumos que tengan efectos adversos. La agricultura orgánica combina tradición, 
innovación y ciencia para favorecer el medio ambiente que compartimos y promover 
relaciones justas y una buena calidad de vida para todos los que participan en ella» 
(asamblea General de ifoam, 2008, Vignola, Italia).
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no materiales, constituyendo sistemas complejos adaptativos. el concepto sis-
tema socioecológico puede aplicarse al estudio de diversas conformaciones, como 
los agroecosistemas, los sistemas agroforestales, las ciudades, etc. (Ríos-Osorio 
et al., 2013).

La perspectiva de los sistemas socioecológicos, con su énfasis en compren-
der las interacciones entre los procesos sociales y naturales, permite enfocar de 
un modo más amplio la actividad productiva (Postigo y young, 2016). actual-
mente se constituye en un marco para apreciar el modo en que la agroecología 
puede aportar a la resiliencia socioecológica y a la adaptación al cambio climá-
tico (Nicholls, Ríos y altieri, 2013). en Perú es reciente el acercamiento teó-
rico y empírico a fin de comprender los sistemas de producción agrícola como 
socioecosistemas (Postigo y young, 2016; Chávez, 2017).

La resiliencia socioecológica es una perspectiva teórica que estudia si los 
socioecosistemas pueden asimilar y sobreponerse a las perturbaciones (Folke et 
al., 2002; Folke, 2006). Las perturbaciones deben ser entendidas como proce-
sos o fuerzas que impactan los socioecosistemas y tienen la capacidad de alte-
rar significativamente su funcionamiento o su configuración.

Salas-Zapata, Ríos-Osorio y Del Castillo (2012) distinguieron tres orien-
taciones principales en los estudios de resiliencia socioecológica: la orientación 
centrada en el equilibrio, que ve la resiliencia como una capacidad de recupera-
ción de un punto original y único de equilibrio, luego de una perturbación. 
La orientación de los múltiples estados de equilibrio, que la entiende como una 
capacidad de los sistemas para absorber las perturbaciones mientras mantie-
nen sus relaciones y funciones esenciales y sin que necesariamente se tenga que 
regresar a un punto original; y la orientación del cambio adaptativo según la 
cual un sistema puede encontrarse en varios estados posibles. 

Para Ruiz, la resiliencia socioecológica está vinculada, decisivamente, a la 
agencia humana, sobre todo a la «actitud adaptativa» humana expresada en for-
mas de cooperación y confianza. «La confianza, la cooperación, la reciproci-
dad, la comunicación de conocimientos…, son las actitudes que convierten 
un socioecosistema en resiliente» (Ruiz, 2013, p. 323). 

Como un esfuerzo de ir más allá de las nociones iniciales de mitigación 
(reducción de emisiones de gases de efecto invernadero de origen antropocén-
trico) y adaptación (adecuación de los materiales, la infraestructura y las insti-
tuciones sociales al cambio climático y su variabilidad), que podrían tener una 
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connotación reactiva, surge el enfoque adaptación basada en ecosistemas 
(abe). esta propone el uso de la biodiversidad y de los servicios de los eco-
sistemas para la gestión sostenible, la conservación y la restauración de eco-
sistemas en beneficio de las personas ante los efectos adversos del cambio 
climático, incluyendo la agroforestería (Secretaría del Convenio sobre la Di-
versidad Biológica 2009, p. 10).3 La abe y la perspectiva teórica de la resi-
liencia socioecológica, sin ser idénticas, guardan gran afinidad en la medida que 
ambas buscan una mejor conexión de la producción, la organización social y 
la biosfera. 

1.2. Metodología de la investigación

La estrategia de la investigación ha sido el estudio de caso. La información de 
campo fue registrada entre los años 2015 e inicios del 2018. La cac La Florida 
fue seleccionada para la observación, atendiendo a dos criterios principales: 1) 
ser representativa de la historia del cooperativismo cafetalero y de su rol en la 
caficultura actual (la cac La Florida se constituye en el año 1966), 2) facilitar, 
por su composición (socios colonos y socios asháninkas), una comparación con 
criterio cultural. 

Se ha recurrido a las siguientes fuentes principales: el padrón de socios del 
año 2017; los resultados de una encuesta estratificada —según localización y 
origen del socio—, aplicada a una muestra representativa (n=147) de socios 
orgánicos de la microcuenca yurinaki; y las entrevistas en profundidad. Las per-
sonas que contestaron la encuesta, en más del 99%, son productores con más 
de una década en la caficultura. al 80.7% se le reconoce certificación orgánica 
por lo menos desde hace ocho años. Todas han tenido una transición agroeco-
lógica de por lo menos tres años para que la cooperativa los haya reconocido 
como orgánicos.

3. Para la Unión Internacional para la Conservación de la Naturaleza y de los Recursos 
Naturales (uicn), se trata de una estrategia de sostenibilidad cuyo propósito es «man-
tener y aumentar la resiliencia y reducir la vulnerabilidad de los ecosistemas y las 
personas» (Lhumeau y Cordero, 2012, p. 4).
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2. El contexto

el cafeto, una planta arbustiva de la familia de las rubiáceas, originaria de 
algunas regiones de áfrica como etiopía, fue incorporado en el territorio 
de Perú y de otras regiones de américa en el siglo xviii, durante el virreinato 
español. Solo en la segunda mitad del siglo xix empieza a cultivarse con fines 
de exportación. Su primera propagación en la selva alta de la región central 
corresponde al período de ocupación y colonización, realizada por hacen-
dados andinos y migrantes extranjeros, hasta la primera mitad del siglo xx 
(La Serna, 2010), en el que tuvo especial protagonismo la Peruvian Co. 
(Manrique, 1982; Barclay, 1989). en la segunda mitad del siglo xx, la ex-
pansión de este cultivo tuvo como principales agentes a los campesinos andi-
nos que migraban masivamente hacia el oriente amazónico (Martínez, 1986), 
quienes encontraron, en el modelo cooperativista agrario del primer gobier-
no de Belaunde (1963-1968), una modalidad para autonomizarse de las gran-
des casas exportadoras privadas y sus redes de intermediación comercial (La 
Serna, 2010). 

Hoy, una larga y delgada franja territorial con cafetales recorre la cordillera 
Oriental de los andes, en Perú, entre los 1800 a 2000 m.s.n.m. como máximo 
y los 600-800 m.s.n.m. como mínimo.4 el censo nacional agropecuario regis-
tra 223 mil unidades de producción familiar cultivando 425 mil ha de café 
(inei, 2012). están localizadas en 16 departamentos, 95 provincias y 450 dis-
tritos. Solo 7 departamentos (Junín, San Martín, Cajamarca, Cusco, amazonas, 
Huánuco y Pasco) concentran el 91% del total de productores y del área cul-
tivable (pnud, 2017, p. 9). 

el café es el cultivo de mayor incidencia en la composición del pbi de Perú, 
participando con el 3.8% del mismo en el año 2015 (Banco Mundial, 2017, 
p. 16). Según el censo del 2012, el café fue el principal contribuyente en el 
sector agropecuario, alcanzando el 25% del total de las exportaciones agrarias. 
aunque en los años 2013 y 2014, el ataque de la Roya redujo esta participa-
ción, ha empezado a recuperarse. el Banco Central de Reserva reportaba la cifra

4. También en el norte, bajando de la cordillera occidental hacia la costa del Pacífico, 
existe un área de cultivos de café con similar altitud.
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de usd 706,000,000 por la exportación total de café, en el año 2017 (13% del 
valor de todas las exportaciones agropecuarias de Perú).5

el cooperativismo cafetalero tuvo un momento de auge en los años se-
senta y setenta del siglo pasado, coincidiendo en el plano internacional con la 
estabilidad de precios y cuotas derivados del Convenio Internacional del Café 
(1962-1989) y, en el plano nacional, con la crisis del sistema oligárquico de 
dominación y el consiguiente debilitamiento del poder de la clase terratenien-
te y su posterior desaparición. Son años en los que el cooperativismo contó 
con el apoyo gubernamental: primero, durante el primer gobierno de Belaunde 
(1963-1968)6 y, luego, durante el gobierno militar de Velasco (época de la Re-
forma agraria). 

Debe remarcarse que, a diferencia de las cooperativas agrarias de produc-
ción (cap) de la Reforma agraria de Velasco, las cac formadas una década antes 
tenían un sistema de cooperación mutua para la comercialización y el desarro-
llo local (obras de infraestructura, educación, salud en sus centros poblados), 
pero sin comprometer la propiedad individual de la tierra. este modelo coo-
perativo no compulsivo ni colectivista ha permanecido como experiencia em-
presarial en el sector cafetalero campesino (Remy, 2007).

La eliminación del sistema internacional de cuotas del café a fines de los 
años ochenta y el giro neoliberal simultáneo de la política macroeconómica de 
Perú, propiciaron una crisis general del sector cafetalero. es recién en los años 

5. La economía cafetalera no solo es un rubro de significación en Perú y en otros países 
de Latinoamérica, como Brasil, Colombia, Costa Rica, etc. es también uno de los 
cinco negocios de mayor volumen en el comercio internacional, junto con el petróleo, 
el trigo, el azúcar, la soya y el tabaco (Samper y Topik, 2012, p. 10). Su procesamien-
to y comercialización movilizan más de usd 70,000,000 al año y da trabajo a más de 
125,000,000 de personas (Rojo, 2014, p. 1).

6. Durante el primer gobierno del presidente Belaunde, orientado por una ideología de 
modernización, se dio la Ley N.º 15260 —Ley General de Cooperativas (1964)—, 
y se creó un organismo para promoverlas y asesorarlas: el Instituto Nacional de 
Cooperativas del Perú (incoop). asimismo, se formó el Instituto Peruano del Café 
(1965) para reorientar el sistema de comercialización, reconociendo, explícitamente, 
a las cooperativas y los productores independientes la oportunidad de exportar, con 
lo cual, el estado limitó el accionar del capitalismo comercial de manos privadas, es 
decir, de los intermediarios. el Banco de Fomento agropecuario facilitó, en aquellos 
años, los préstamos para los cultivos de café.
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noventa que la expansión de la producción y consumo de productos orgáni-
cos en el mundo, y la creación de un nuevo tipo de mercado solidario dirigi-
do a los pequeños productores —el comercio justo— formados una década 
antes, alcanzaron relevancia en Perú de la mano de un movimiento agroeco-
lógico que había surgido desde la sociedad civil (alvarado, Siura y Manrique, 
2015). ausente de un rol central del estado, las cooperativas cafetaleras esta-
blecieron, desde entonces, fuertes alianzas con organismos no gubernamenta-
les, a fin de conectarse con la cooperación privada internacional al desarrollo y, 
con ella, a los nacientes mercados alternativos que ofrecían mejores precios 
por los productos orgánicos más primas adicionales.7 La Junta Nacional del 
Café se hizo permeable a esta reconversión productiva orgánica e impulsó de-
cididamente este tránsito de sus cooperativas socias, generando conexiones in-
ternacionales en su apoyo. en este marco, dos normas internacionales —las 
normas orgánicas y las normas del comercio justo— pasaron a presidir la re-
conversión organizativa de las cooperativas (y asociaciones) cafetaleras orgá-
nicas hasta nuestros días.

2.1. El desafío de la deforestación 

entre los factores que asocian a Perú con el calentamiento global se encuentra 
la deforestación de la selva amazónica por tala y quema, y la consiguiente ma-
yor emisión de gases de efecto invernadero8 y la disminución de su capacidad 
de retención de co

2
. Brack y Mendiola (2012) habían estimado que, del total 

deforestado en la amazonía, alrededor de 1,500,000 de ha fueron devastadas 
por la actividad agrícola, y alrededor de 5,000,000 de ha se habían degradado 

7. Novella y Salcedo (2006, pp. 67-68) refieren que el precio promedio del café 
exportado, entre 1999 y 2004, fue el 61.39% superior para el café orgánico 
(usd 109.29), respecto del café convencional (usd 63.8). 

8. «Según el inventario de los gases de efecto invernadero (gei) (de Perú), se estima que 
en el 2009 se generó un total de 137,989 Gg de co2eq; es decir,15% más respecto 
del 2000, y casi 40% más que durante 1994. Las emisiones de gei provinieron, en un 
41%, del cambio de uso del suelo y la silvicultura; mientras que un 28% de los sec-
tores energía y transporte, otro 19% del sector agricultura, un 4% del sector indus-
trial y el restante 8% del manejo de residuos sólidos» (minam, 2014). 
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por la pérdida de la fertilidad de los suelos.9 Según otras estimaciones, alcan-
zaría a 9,500,000 de ha la superficie deforestada, acumulada de la amazonía 
peruana (15% del total) hasta la primera década del siglo xxi (Marapi, 2013). 
Los datos recientes revelan que la tasa promedio de deforestación de la ama-
zonía peruana, en el período 1990-2000, había alcanzado 149,631 ha/año; 
entre 2000 y 2010 fue de 133,600 ha/año (minam, 2011); y en el periodo 
2010-2015 fue de 167,600 ha/año (Huerta, 2017, p. 9). La deforestación en 
la selva alta estaría asociada a la expansión de los cultivos de maíz y coca; mien-
tras que en la selva baja a los cultivos de arroz, maíz, café, pastos cultivados y 
palma aceitera (Zegarra y Gayoso, 2015).

Sin embargo, siendo lo anterior constatable, debe considerarse que mu-
chos cafetaleros, tanto colonos como nativos, aún mantienen hoy áreas de bos-
que primario (además de bosque secundario) dentro de sus predios. en el caso 
de las comunidades nativas, muchas todavía conservan áreas comunales de 
bosque primario; cuya situación se ha visto favorecida, desde fines del siglo 
pasado, por cambios en la legislación y la institucionalidad del estado.10

Con su propia historia sociocultural, pero con resultados similares al de 
otras cuencas en la selva alta, la cuenca del Perené, en la zona de Chanchamayo, 
ha visto el retroceso constante de sus áreas de bosque. en el año 2001, el área de 
bosque de la provincia de Chanchamayo ascendía a 278,902 ha, mientras que 
en el año 2016 sumaba 256,621 ha.11 es decir, solo en el presente siglo, en un 
lapso de quince años, se han perdido 21,000 ha de bosque en Chanchamayo. 

Comparativamente, la mayor pérdida ocurrió en el 2014, el año siguien-
te a la peor devastación fitosanitaria de los cafetales debido al hongo de la roya 
amarilla. este hecho nos indicaría que, para volver a sembrar las nuevas plan-
tas de café, muchos agricultores lo hicieron en terrenos «en limpio», tomando 
las áreas de bosque de sus predios. esta situación obliga a formular la siguiente 
pregunta: ¿existe alguna evidencia de que los caficultores orgánicos, vinculados 

9. Debe tomarse en cuenta que Brack y Mendiola trabajaron estas cifras, con la infor-
mación proveniente del Censo Nacional agropecuario de 1994 (iii cenagro), y no 
con el más reciente, del año 2012 (iv cenagro).

10. «Desde 1974 hasta el año 2018, el Gobierno peruano ha formalizado los derechos de 
propiedad colectiva para más de 1300 comunidades nativas tituladas sobre 12 millo-
nes de hectáreas» (cifor, 2018).

11. Ministerio del ambiente. Geobosques. Recuperado el 31 de agosto de 2018.
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al comercio justo, estarían organizando la producción certificada teniendo 
el cuidado debido para evitar o disminuir la deforestación, así como reforzar 
sus cultivos alimentarios? ¿Qué diferencia muestran en estos aspectos los so-
cios de origen colono andino y los socios de origen nativo? 

2.2. El desafío del café ante el cambio climático

Como indica el documento Café y el cambio climático de la Organización In-
ternacional del Café: 

[…] el sector cafetero mundial se enfrenta con grandes retos producidos por 
el cambio climático: calidad decreciente como resultado de maduración tem-
prana; rendimientos más bajos debido al efecto de los aumentos de tempe-
ratura en el metabolismo de los cafetos; proliferación de determinadas plagas 
y enfermedades a medida que sube la temperatura; pautas irregulares de pre-
cipitación pluvial que podrían exigir (sobrecargar) la vida útil de los cafetos; 

      figura 1. pérdida del bosque.
Fuente: Ministerio del ambiente. Geobosques. 

http://geobosques.minam.gob.pe/geobosque/view/perdida.php
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y una marcada posibilidad de que haya menos partes del mundo que sean 
apropiadas para cultivar café de calidad, lo que haría que la producción mun-
dial fuese más propensa a sufrir un elevado nivel de fluctuaciones. La combi-
nación de estos factores es probable que reduzca la superficie idónea para el 
cultivo de café y eleve los costos de producción. (ico, 2010, p. 1).

el estudio de Peter Lederach sobre el impacto del clima en el café en tres 
países latinoamericanos concluye que en el caso de Perú12 «las variables clima-
tológicas que tienen el mayor impacto en la producción cafetalera son el incre-
mento de temperatura y los cambios en el esquema de precipitación» (clac-Red 
Café, 2010, p. 26).13 Coincidentemente, el Ministerio de agricultura y Riego, 
identifica como factores climáticos más influyentes en la evolución del café (ade-
más del cacao y la algarroba), la temperatura y a la precipitación (minagri, 2010). 

Guzmán (2013) realizó una prospección sobre cambio climático y el café 
en la selva alta de Perú, en la cuenca del río Sisa, en el departamento amazóni-
co de San Martín. Las conclusiones del estudio fueron las siguientes: con rela-
ción al clima, al 2050 se registrará un incremento de las temperaturas máximas 
y mínimas. La temperatura máxima, para dicho año, aumentaría de 1 °C a 1.2 °C 
y la temperatura mínima de 1.7 ºC a 1.8 ºC. Las lluvias se intensificarán de 
24 a 61 mm, pero en períodos muy variables. Con relación al agroecosistema, 
la zona de cultivo de café se irá trasladando hacia áreas de mayor altitud, al-
canzando un nuevo óptimo entre los 1500 y 2500 m.s.n.m. (ahora es entre 
1500 y 1800). ello implicará un cambio en el uso del suelo (deforestación de 
las partes altas de la cuenca). asimismo, se incrementarán las plagas y enfer-
medades, lo que afectará los rendimientos productivos que sufrirán una contrac-
ción. Por ello, Guzmán considera que el sistema agroforestal multiestrato, un 
sistema tecnificado, ensayado en San Martín (elliot, 2014), puede permitir un 
buen manejo del bosque y de la producción de café, además de proveer otros 
medios de vida a las familias campesinas. 

12. el estudio de P. Lederach toma en cuenta Piura, en la región noroccidental de Perú, 
no la franja cafetalera en el lado oriental de los andes.

13. Sin embargo, un estudio del bid y la cepal, con proyección 2010-2100, mostraría 
que, a diferencia de otros seis cultivos seleccionados, el comportamiento del café sí 
tendría una ligera elevación de sus rendimientos por algunas décadas hasta luego decaer 
(bid-cepal, 2014, p. 80).
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Según lo anotado, se puede prever dos fenómenos concurrentes que afec-
tarían la cuenca del Perené durante los siguientes años: la desglaciación de las 
cordilleras en las cuales se originan los ríos Chanchamayo y Perené, con lo cual 
se modificaría la oferta hídrica y se incrementaría la temperatura promedio; 
simultáneamente, además de verse una alteración de la floración y la disminu-
ción de la calidad de las drupas de café, habría una elevación de la cota de las 
áreas de su cultivo, lo cual impactaría negativamente sobre áreas de bosque 
primario, especialmente, en territorios comunales situados a mayor altitud. 

¿existen indicios de que la caficultura orgánica de los cooperativistas está 
afrontando el desafío de la aceleración del cambio climático global y las per-
turbaciones que en ella se generan? 

3. La caficultura orgánica para el comercio justo

Desde de mediados de los años noventa, la caficultura orgánica se ha expandi-
do en Perú. en el año 2016, alrededor de 44,000 cafetaleros habían sustituido 
la agricultura convencional por la producción orgánica certificada con base en 
una normatividad internacional y nacional específicas. Ofrecen su producción 
a un mercado internacional que aprecia aspectos ambientales y sociales, no solo 
productivos. algunos tienen certificaciones «Bird Frendly» o «Café amigable 
con las aves». 

en concordancia con las normas orgánicas, el sistema de producción debe 
estar asociado al desarrollo de prácticas agrícolas que no degraden el suelo y lo 
fertilicen ecológicamente, a evitar la introducción de agroquímicos considera-
dos tóxicos para el ambiente, y a manejar los residuos para no afectar la calidad 
del agua, entre otros aspectos.14 Con relación al mantenimiento de una foresta 

14. Los principios de la agricultura orgánica de la International Federation of Organic 
agriculture Movements (ifoam Organics International) son: el principio de salud 
(del ecosistema, de los organismos y seres humanos), el principio de ecología (pro-
ducción basada en los ciclos y equilibrios naturales), el principio de la imparcialidad 
(equidad en todos los niveles y para todas las partes, justicia, gestión responsable del 
mundo compartido), y el principio de precaución (para proteger la salud y el bienes-
tar de esta y de las futuras generaciones, tomando en cuenta los conocimientos cien-
tíficos y los saberes tradicionales e indígenas) (ifoam, 2005).



Caficultura orgánica para el comercio justo: una estrategia posible de adaptación 
al cambio climático en la selva central

615

mínima en condición de sombra, para los cultivos, algunas normas son explí-
citas y más rigurosas en su verificación y otras son poco exigentes.15 

Una parte de los cafetaleros orgánicos conservan áreas de bosque prima-
rio y secundario al interior de sus fincas. algunas comunidades nativas donde 
se cultiva café mantienen áreas comunes de bosque primario. Las normas or-
gánicas fomentan la organización de los caficultores en asociaciones y coope-
rativas en las cuales los socios y sus hijos deberían capacitarse; se establecen 
restricciones a la explotación de los niños y compromisos para que no se dis-
crimine a las mujeres. aunque las definiciones sobre qué es un cultivo orgáni-
co pueden variar, quienes las suscriben aceptan los principios formulados por 
la ifoam.16

Los pequeños cafetaleros orgánicos, constituidos en asociaciones y coope-
rativas, destinan la mayor parte de su producción a la exportación y participan 
en una cadena de valor internacional, denominada Comercio Justo. el Comer-
cio Justo (cj) reconoce a los pequeños productores un conjunto de derechos 
(económicamente, fija precios por encima de los pagados en los mercados inter-
nacionales, ofrece mercados más estables, otorga primas y reconocimientos a la 
calidad de los productores). La Comisión económica para américa y el Caribe 
(cepal) considera al cj como una cadena inclusiva (cepal, 2013, p. 144).17

15. La norma europea (eu 834/2007, 889/2008, 710/2009 y siguientes) hace una mención 
muy general de «tener en cuenta el equilibrio ecológico», pero no tiene una noción 
explícita sobre el bosque y las prescripciones específicas sobre la deforestación. Otras 
normas sí son explícitas en este tema, como las de Naturland y Rainforest alliance, 
por ejemplo.

16. Los principios de la agricultura orgánica de la International Federation of Organic 
agriculture Movements (ifoam) son: el principio de salud (del ecosistema, de los 
organismos y seres humanos), el principio de ecología (producción basada en los ci-
clos y equilibrios naturales), el principio de imparcialidad (equidad en todos los niveles 
y para todas las partes, justicia, gestión responsable del mundo compartido), y el prin-
cipio de precaución (para proteger la salud y el bienestar de esta y de las futuras gene-
raciones, tomando en cuenta los conocimientos científicos y los saberes tradicionales 
e indígenas) (ifoam, 2005).

17. el Comercio Justo tiene normas referidas a aspectos y criterios que detallamos a con-
tinuación. Para el comercio: trazabilidad, suministro, contratos, uso de la marca Fair 
Trade. Para la producción: manejo de las prácticas, protección ambiental  (manejo de 
plagas, uso de plaguicidas y productos químicos peligrosos, selección de plaguicidas, 
suelo y agua, basura y desechos, organismos genéticamente modificados, biodiversidad, 
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4. La cuenca del río Perené

Como ocurre con toda la selva alta de Perú, la orogenia actual tuvo como factor 
determinante el surgimiento de la cordillera de los andes hace aproximada-
mente cincuenta millones de años (Reynel, Pennington y Särkinen, 2013, 
p. 170).18 el levantamiento de la cordillera Oriental, y el consiguiente ple-
gamiento, habrían ocurrido entre 24-2 ma. Se estableció así el flujo oeste-este 
de la gran cuenca hidrográfica del río amazonas y surgieron los variados mi-
croclimas y zonas ecológicas. 

La selva central en su conjunto alberga, según la Oficina Nacional de eva-
luación de Recursos Naturales (onern), once zonas de vida y seis zonas tran-
sicionales, cada una de las cuales contiene un gran número de ecosistemas 
(Dourojeanni, 1990, p. 116). en la provincia de Chanchamayo, las nueve zonas 
de vida reconocidas son: bosque seco tropical (bs-t), bosque húmedo premon-
tano Tropical (bh-pt), bosque muy húmedo premontano tropical (bmh-pt), 
bosque muy húmedo montano bajo tropical (bmh-mbt), bosque muy húme-
do montano tropical (bmh-mt), bosque pluvial premontano tropical (bp-pt), 
bosque pluvial montano bajo tropical (bp-mbt), bosque pluvial montano 
(Reynel y Honorio, 2012).

La cuenca del río Perené19 abarca un área total de 20,552 km2 (2,055,200 
ha), tiene una altitud promedio de 2229 m.s.n.m y una precipitación anual de 
1170 mm/año. La longitud acumulada de la red hidrográfica es de 1146 km 
(Lahmeyer-Salzgitter, 1979, p. 142). el área glaciar que sustenta la hidrología 
de la cuenca está en proceso de disminución: mientras que en el año 2006 se 
registraba 3521 km2, en el año 2010 se contaba con 2504 km2 de área glaciar 
(senamhi, 2013). La autoridad Nacional del agua (ana) encuentra que la 

energía y emisiones de gases de efecto invernadero), condiciones laborales (no dis-
criminación, libertad de trabajo, trabajo infantil y protección de la infancia, libertad 
de asociación, negociación colectiva, seguridad laboral, etc.); también tiene normas 
para negocios y desarrollo (Fair Trade Internacional, 2013).

18. Se trató de un largo y complejo proceso de levantamiento de los andes que empezó en 
regiones del sur de américa, y más tardíamente en las regiones del norte, y también 
siguiendo una dirección de oeste a este (Reynel, Pennington y Särkinen, 2013, p. 170).

19. el río Perené nace de la unión de los ríos Paucartambo y Chanchamayo, en la pro-
vincia de Chanchamayo.  Su curso de agua tiene una longitud total de 282.81 km, y 
la naciente se ubica a 4499 m.s.n.m., y la desembocadura a 305 m.s.n.m.
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pérdida de suelos en la cuenca constituye una problemática muy seria: «el 
río Perené tiene valores altos y muy altos para su cuenca alta (de 50 a más de 
200 t/ha/año) y muy altos en la cuenca media y media-baja (más de 200 t/ha/
año)» (ana, 2015, p. 56).

actualmente, la zona productiva agraria de la cuenca tiene, entre los 900 
y 1800 m.s.n.m., una franja de cultivos permanentes, entre los cuales destaca 
el café; asimismo cuenta con cítricos como el naranjo, el limón, la toronja y la 
mandarina, ubicados mayormente entre 600 a 1000 m.s.n.m.; otro cultivo 
permanente es el cacao, por debajo de los 600 m.s.n.m. Cuenta, igualmente, 
con cultivos transitorios como el plátano, la piña, el papayo, el maíz y el frejol, 
así como la yuca, cuyo límite altitudinal llega a 1500 m.s.n.m.

Los cultivos de café en la cuenca se dan al interior de sistemas agrofores-
tales en los que están presentes, sobre todo, en árboles de diversas variedades 
del género Inga. asimismo, abundan las chacras en las que el café se asocia con 
cultivos de plátano (Musa paradisiaca). en menor proporción se encuentran 
árboles de cedro (Cedrela odarata), caoba (Swietenia macrophyla) y ulcumano 
(Retrophyllum rospigliosii). especialmente las ingas, por ser leguminosas, favo-
recen la incorporación de nitrógeno en el suelo. 

5. Los resultados

5.1. Los hallazgos en el padrón de socios: 
 el perfil socioambiental de los cooperativistas

en el año 2017 la cac La Florida contaba con un total de 783 socios. De todos 
los integrantes, los socios orgánicos o ecológicos eran 621 (79%); adicional-
mente, 74 socios estaban en conversión para ser orgánicos (10%), y 88 socios 
eran cafetaleros convencionales (11%). el número total de socios de origen 
colono era de 733 (94%) y de nativos 50 (6%). Sobre un total de 621 socios 
orgánicos, 576 (93%) eran de origen colono y 45 (7%) eran nativos. La com-
posición según género era de 496 (80%) hombres y 125 (20%) mujeres. La 
opción por la agricultura orgánica era muy definida.

en cuanto al tamaño total del predio, la mayor parte de socios —alrededor 
del 55%— tiene entre 5 a 20 ha. es decir, predomina la pequeña propiedad y 
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colono de origen nativo total

n.º de 

cafetaleros

% n.º de 

cafetaleros

% n.º de 

cafetaleros

%

Menos de 

3 ha
67 11.6 4 8.9 71 11.4

entre 3.1 

y 5 ha
91 15.8 6 13.3 97 15.6

entre 5.1 

y 10 ha
160 27.8 23 51.1 183 29.5

entre 10.1 

y 20 ha
147 25.5 10 22.2 157 25.3

entre 20.1 

y 50 ha
87 15.1 2 4.4 89 14.3

De 50 ha 

a más
24 4.2 0 0.0 24 3.9

total 576 100.0 45 100.0 621 100.0

cuadro 1. cac lf: socios ecológicos y tamaño del predio, 
según sean colonos y nativos. 
Fuente: padrón de socios de la cac La Florida. año 2017. 
elaboración propia.

se observa mediana propiedad. Dentro de este grupo, el segmento entre 5.1 y 
10 ha es el más resaltante, en la medida que en el mismo se ubica el 27.8% de 
los cafetaleros de origen colono, y el 51.1% de los socios nativos. 

el segmento de unidades de minifundio con hasta 5 ha corresponde al 
26% del total de los socios, sin que en el mismo existan grandes diferencias 
entre los socios colonos y nativos. en este rango se encuentra el 27.4% de los 
socios de origen colono y el 22.2% de los socios nativos. 

entre los socios de origen colono, los predios con mayor superficie —de 
20.1 a 50 ha y de 50 ha a más—, ocupan un porcentaje significativo que suma 
el 19.3%, comparado con los nativos (entre 20.1 y 50 ha solo se ubica un 4.4% 
y nadie supera el rango de 50 ha a más).
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Pero el tamaño total del predio no puede ser tomado como criterio defi-
nitivo. Conviene observar las áreas dedicadas, efectivamente, al cultivo del café. 
Si se toma en cuenta las áreas con producción de café, es claro el predominio 
neto de las unidades de minifundio o de menor tamaño, donde se observa que 
las que tienen hasta 3 ha son el 42.5% del total, seguidas por el segmento de 
3.1 a 5 ha que equivale al 29.8%. Sumadas ambos porcentajes nos revelan que 
el 72,3% de los socios de la cac La Florida solo tiene en producción hasta 5 ha 
de café. Un 27.2% lo hace dentro del rango de 5.1 a 10 ha. Solo el 0.5% tienen 
cafetales instalados en una extensión por encima de las 20 ha. 

es de notar que los datos sobre la superficie cafetalera de los socios nati-
vos (73.3% tienen menos de 3 ha y 24.4% entre 3.1 y 5 ha), en el año 2018, 

 

colono de origen nativo total

n.º de 

cafetaleros

% n.º de 

cafetaleros

% n.º de 

cafetaleros

%

Menos de 

3 ha
231 40.1 33 73.3 264 42.5

entre 3.1 y 

5 ha
174 30.2 11 24.4 185 29.8

entre 5.1 y 

10 ha
138 24.0 1 2.2 139 22.4

entre 10.1 y 

20 ha
30 5.2 0 0.0 30 4.8

entre 20.1 y 

50 ha
3 0.5 0 0.0 3 0.5

De 50 ha a 

más
0 0.0 0 0.0 0 0.0

total 576 100.0 45 100.0 621 100.0

cuadro 2. cac lf: socios ecológicos y área destinada al café, sean colonos o nativos 
Fuente: padrón de socios de la cac La Florida. año 2017. 
elaboración propia.
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se asemejan mucho al promedio de superficie de café/familia encontrado por 
Santos y Barclay, a mediados de los años noventa, que estimaban en 3.3 ha el 
área familiar cafetalera dentro de las comunidades nativas del medio Perené 
(1995, p. 289).

al revisar el padrón se observa que entre los socios de origen colono, el 
33% tiene áreas de bosque primario. este porcentaje se repite entre los na-  
tivos. en cuanto al bosque secundario, el porcentaje de socios que incluyen 
estas áreas equivale al 71.6%, en el caso de los socios colonos, y al 61.1%, 
en el caso de los nativos. Casi nadie tiene una finca o fundo exclusivamente 
agrícola. 

Los tamaños de los fundos, por su parte, tienden a ser mayores entre los 
socios colonos que entre los nativos. entre los socios colonos, aquellos que 
tienen hasta 5 ha como tope equivalen al 34% de los socios; los que tienen 
más de 5 ha hasta 15 ha equivalen al 34%; y quienes tienen más de 15 ha 
equivalen al 28.3% del total de los socios colonos. Los socios nativos tienen, 
en su mayoría, fundos más pequeños: aquellos que poseen hasta 5 ha equiva-
len al 50% de los socios nativos; más de 5 ha hasta 15 ha corresponde al 39%; 
y con más de 16 ha solo un 11%. a pesar de estas diferencias en el tamaño 
del fundo, la inmensa mayoría de los socios de origen colono (84.3%) y la 
totalidad de los socios nativos (100%) solo siembran como máximo hasta 5 ha 
de café. 

el 39% de los socios de origen colono tienen instalados frutales. De modo 
parecido, el 44.4% de los socios nativos tienen también instalados frutales. en 
cuanto a las áreas de pasto para ganadería, estas son mínimas, tanto entre los 
socios de origen colono como nativo: el 1.8% de los colonos declaran tener 
áreas con pasto y el 11% los socios nativos.

5.2. Los hallazgos de la encuesta 

el siguiente cuadro sistematiza la información resultante de la encuesta. Se con-
sideran los tres ejes: la relación de la caficultura con el bosque (sistema agrofo-
restal), la estrategia alimentaria, y la adhesión a las normas de la producción 
orgánica y del comercio justo. Los hallazgos en detalle se aprecian en la colum-
na de la derecha.
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ejes descriptores hallazgos

sistema 
agroforestal

actitud 
agroforestal

Solo la tercera parte de los socios declara incluir áreas 
con bosque primario en sus fundos (32.8%), pero una 
mayoría de los socios incluye en sus fundos áreas de 
bosque secundario (69.8%).

No hay mayor diferencia entre socios de origen 
colono andino y nativo en lo que se refiere al área de 
bosque primario al interior de sus fundos. Los prime-
ros lo declaran en un 33% y los segundos en un 33.3%.

Diversidad de 
árboles

Dentro de los predios cafetaleros predominan de mo- 
do neto el pacae (53.5% los tiene instalados), pino 
(22.5%), nogal (10.5%), y ulcumano (2.7%).

La tendencia es similar entre los socios de origen 
colono y nativo.

Relación 
bosque/ 
agricultura

el 22.1% de los socios declara haber disminuido su 
área de bosque en los últimos cinco años, mayormente 
para sembrar café (84.4%). entre quienes seguirán in-
crementando sus áreas de café en los siguientes cinco 
años (22.8% del total de encuestados), el 70% lo hará 
tomando áreas del bosque. entre quienes incremen-
tarán con otros cultivos (44.1%), un 48.4% tomará 
parte del bosque. Una parte de las nuevas áreas agrí-
colas será destinada a ampliar los sembríos de plátano, 
instalar paltos y granadillas. Los otros cultivos previs-
tos (frejol, yuca, maíz, caigua, piña, etc.) son de ciclo 
anual, por lo que no necesariamente regirá para ellos 
la noción de sombra arbórea.

Comparativamente, llama la atención que un 
19.7% de los socios colonos declare haber reducido 
el área de bosque, a diferencia de los socios nativos que, 
en un porcentaje mayor (38.9%), declaran esta pér-
dida. Para los siguientes cinco años también ocurre esta 
tendencia: para ampliar los cafetales, el 66.7% de los 
colonos declara que tomará parte del bosque, ante un 
83.3%, en el caso de los socios nativos. y respecto de 
los nuevos cultivos, un 45.6% y un 71.4% de los co-
lonos y de los nativos, respectivamente, tomará una 
parte del bosque de sus fundos.
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estrategia 
alimentaria de 
los cafetaleros 
orgánicos

Diversidad 
de alimentos 
sembrados para 
el autoconsumo

Se registran como alimentos sembrados para el auto-
consumo, en primer lugar, el plátano (31%) y la aso-
ciación de plátano y yuca (15.2%). en menor escala 
se señalan: el maíz, la caigua, la pituca y el frejol. Un 
9% declara no tener ninguno.

en este marco, ambos grupos presentan claras di-
ferencias en cuanto al cultivo principal de autoconsu-
mo: mientras que el más importante entre los colonos 
es el plátano (34.6%). entre los nativos destaca níti-
damente la yuca con un 39%.

adquisición de 
alimentos fuera 
del predio

Destacan la compra de verduras (13.7% de socios) y 
menestras (11.8% de socios).

Los socios colonos resaltan por comprar, fuera del 
fundo, abarrotes (sal, azúcar, arroz, fideos), verduras, 
carnes y menestras. Lo hace alrededor del 14% de ellos. 
Respecto de estos mismos bienes, los nativos lo de-
claran solo en un 5.3% de las respuestas.

la agricultura 
orgánica

abonamiento 
del suelo

el 61.2% de los socios declara adquirir materiales de 
abono en tiendas de agroquímicos, solo el 30.9% 
afirma que elabora compost.

en este aspecto es notoria la mayor compra de los 
socios de origen colono, quienes en un 62.9% decla-
ran adquirir estos insumos en las tiendas, contra un 
46.7% en el caso de los nativos. en cuanto a la elabo-
ración de compost, solo lo afirma aplicar el 29% de 
los colonos, mientras que este porcentaje llega a 47.7%, 
en el caso de los nativos.

adquisición 
de semillas en 
momentos de 
crisis

Para hacer frente al desastre ocasionado por la roya 
amarilla, el 81.9% obtuvo sus nuevas semillas o plan-
tas a través de comerciantes. Solo un 3.4% declara 
haberlas obtenido a través de su cooperativa. 

Cabe anotar que ningún socio nativo declara haber 
recibido nuevas semillas por parte de su cooperativa.

ejes descriptores hallazgos
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Conocimientos 
tradicionales 

el 96% de encuestados dice no utilizar conocimien-
tos y técnicas de sus abuelos para la actividad agríco-
la. esta declaración es compartida casi por igual para 
los socios de origen colono y socios nativos.

Las diferencias son: entre las tecnologías agríco-
las modernas que se están asimilando, resalta entre 
los socios de origen colono el uso de motoguadañas 
(para el corte de las hierbas silvestres) (28%) y, en el 
caso de los socios nativos, el aprendizaje de la prepa-
ración del compost (25%).

Satisfacción 
con la 
agricultura 
orgánica

el 19.3% declara que con la agricultura orgánica su 
chacra ha mejorado mucho. el 61.4% declara haber 
mejorado su producción «un poco nomás». el 17.2% 
declara que nada o casi nada ha mejorado su produc-
ción con la agricultura orgánica.

La apreciación de poca o nula mejoría agrícola es 
mayor entre los socios nativos (27.8%) que entre los 
socios de origen colono (15.7%). Coincide con el he-
cho de haber menores rendimientos productivos por 
parte de los socios nativos.

Rendimientos 
productivos

Casi el 50 % de socios solo produce hasta 20 qq/ha.
También en este aspecto se aprecian diferencias. Si 
consideramos una productividad como muy baja de 
hasta 10 qq/ha como máximo, un 30% de los socios 
de origen colono se ubica en este rango. Sin embar-
go, entre los socios nativos esta cifra de muy bajo ren-
dimiento se eleva al 66.6 % de las respuestas.

Tanto socios de origen colono (52%) como de 
origen nativo (55.6%) consideran que hay una baja 
producción del café.

Los precios en el 2017, el 75% de socios recibió menos de S/ 8 
(usd 2.5) por kg.

este parece un problema similar para ambos gru-
pos de socios. Un 83.4% de los socios de origen co-
lono y un 88.9 % de los socios nativos padecieron este 
bajo nivel de precio.

ejes descriptores hallazgos
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el efecto 
percibido de 
la agricultura 
orgánica

Sobre si su vida ha mejorado desde que es cafetalero 
orgánico certificado: el 45.5% dice que un poco, el 
26.9% dice que mucho, el 16.6 % que nada y el 11% 
menciona que todo ha seguido igual. entre quienes 
valoran positivamente esta opción orgánica, dicen que 
ello se debe al mejor cuidado del suelo y del ambien-
te (35.2%) o que han mejorado sus ingresos (27.2%). 
entre quienes no consideran que ha habido un impac-
to positivo en sus vidas, el principal señalamiento es 
que la producción es baja (25%), y que el balance en-
tre el ingreso y el esfuerzo no lo justifica (25%).

No hay grandes diferencias entre colonos y nati-
vos al respecto. «¿Ha mejorado un poco?»: responden 
de este modo el 44.9% de los socios colonos y el 50% 
de los socios nativos. Sí mucho: responden de este 
modo un 28.3% de colonos y el 16.7% de nativos 
(mayor satisfacción de los colonos). en nada: el 16.5% 
de los colonos y el 16.7% de los nativos. 

el comercio justo Confianza 
institucional

Una amplia mayoría (84.8%) piensa que algunos so-
cios sí cumplen, pero que otros no cumplen las nor-
mas internacionalmente acordadas.

esta idea es similar entre los socios de origen 
colono (un 85% piensa de esta manera) y entre los 
socios nativos (83.3%).

Compromiso 
con el comercio 
justo

el 43.8% de los socios no propone sugerencias para 
mejorar las normas y la práctica del comercio justo. 
Un 11.1% dice no conocer estas normas. en cuanto al 
comercio justo, tan solo se llega a sugerir que el plus 
llegue directamente al agricultor.

La ausencia de sugerencias es muy alta entre los 
socios de origen colono (llega al 40.5%), y es abruma-
dora entre los socios de origen nativo (66.7% no sabe 
o no responde cuando se piden sugerencias para me-
jorar las normas). entre los socios de origen colono, el 
9.5% declara no conocer estas normas, y el 22.2% 
entre los socios de origen nativo.

ejes descriptores hallazgos
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el cambio 
climático

Observación 
del cambio 
climático

el 89% de los socios percibe que ha habido cambios en 
la temperatura (calentamiento). Igualmente, el 65.6% 
percibe cambios en el régimen de lluvias por mayor 
intensidad. No hay acuerdo acerca de si se prolonga 
(45.1%) o se atrasa (44.1%) el período de lluvias; pero 
sí hay acuerdo, el 71.7%, en que son más intensas 
(fuertes y torrenciales).

Sobre la percepción del cambio de la temperatu-
ra (calentamiento), hay similitud entre los socios co-
lonos (89.8 %) y entre los socios nativos (83.3 %). 
La percepción de la intensidad incrementada de las 
lluvias es mayor entre los socios de origen colono 
(66.7 %) que entre los socios nativos (55.6%). Los 
socios nativos perciben que la intensidad es variada 
en un 22.2%, contra solo un 4.8 % de los socios de 
origen colono.

explicación 
del cambio 
climático

el 34.5% piensa que el clima ha cambiado debido a 
la contaminación ambiental; el 13.7% debido a la de-
gradación de la capa de ozono. Un 15% no sabe o no 
responde. Solo el 9.7 % considera que un factor ex-
plicativo es la tala de árboles.

La tendencia es similar entre los socios de origen 
colono y nativo, excepto en que el porcentaje de so-
cios nativos que consigna «no sabe/no responde» es 
más del doble (27.3%) que el de los de origen colono 
(13%).

Reconoci-
miento del 
valor del 
ecosistema en 
la calidad del 
café

el 74.2% considera que en el extranjero se consume 
el café marca La Florida debido a su calidad o aroma 
o buen sabor. Solo un 0.6% considera que es por las 
características naturales de la zona de montaña.

La prelación es la misma entre los socios de ori-
gen colono y de origen nativo, solo que, entre los so-
cios nativos, el porcentaje de quienes no saben o no 
responden es mucho mayor (18.2%) que entre los 
colonos (4%).

ejes descriptores hallazgos

cuadro 3. recuento de hallazgos según descriptores y ejes de análisis.
Fuente: elaboración propia.
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5.3. Comparando los socios de origen andino y de origen nativo

atendiendo los tres ejes de análisis, se cita comparativa y selectivamente ex-
tractos de las entrevistas a dos socios orgánicos de la cooperativa. el primero, 
el señor sfp, es de origen andino colono; el segundo, el señor fmi, es de origen 
nativo. Se añade breves comentarios entre corchetes. 

5.3.1. Sobre la relación entre la agricultura y el bosque

•	 Socio	de	origen	colono	andino
Mi nombre es sfp, tengo la edad de 57 años. Soy natural de San Isidro, Palo-
mar, perteneciente al distrito de San Luis de Shuaro. La extensión total de mi 
fundo es de 49.2 hectáreas. ahorita estoy manejando 6 hectáreas fuera de las 
4 que fueron atacadas por la roya y que están abandonadas. Las otras áreas 
están en bosque primario, el resto es bosque secundario. Calculo 15 hectá-
reas de purma, la diferencia es bosque primario. [el tamaño del predio es me-
diano, pero se gestiona en pequeña escala. el perfil del sistema de producción 
es el de cultivos con sombra + conservación de áreas de bosque primario y se-
cundario].

Los árboles, más que nada, nos generan la oxigenación, esa es la ventaja 
que nosotros tenemos acá, una buena aireación, buena oxigenación, enton-
ces nosotros, por decir, yo y mi familia, ya no tenemos ese pensamiento de 
talar esos árboles. ¿Qué sucede cuando talamos?: la devastación forestal y ya, 
pues, ahorita, lo que estamos viviendo cambios climáticos, un desequilibrio. 
Si todos harían eso estaríamos bien, pero a veces la gente no piensa en eso, no 
lo conservan. yo también ya con las capacitaciones, con los conocimientos 
existentes, la innovación tecnológica del café no se requiere tener mucha área 
para poder producir una buena cantidad, solamente un manejo. [Se acepta e 
interioriza una cultura agroforestal y ambiental].

Hay una infinidad de árboles que desconozco yo mismo, pero los más co-
nocidos es el moheña, el tornillo que hay poco; después el copal, el nogal, y 
otros que ya no tengo sus nombres, una infinidad de árboles. animales exis-
ten, pero en esa parte estamos un poco graves, ha habido mucha cacería, acá 
hay una comunidad nativa cercana y ellos vienen a depredar los animalitos, 
pero de todas maneras hay; está el cutpe que otros lo conocen como añuje, el 
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zamaño, que es muy conocido y hay poco, y otros animales como las ardillas, 
la carachupa, el puercoespín, el armadillo que es el más bravo y hay bastante. 
[Hay un conocimiento, aunque no sistemático, de algunos recursos del bos-
que. Puede identificarse una tensión entre colonos y nativos por el uso del 
bosque, los colonos consideran que los derechos sobre el mismo pueden de-
limitarse mediante propiedad privada; probablemente para los nativos se tra-
te una visión más unificada del territorio].

•	 Socio	de	origen	nativo
Me llamo fmi. Tengo 35 años, soy natural de Carapairo, igual que mis pa-
dres. Mi lengua es asháninka, también hablo castellano. área total tengo 8 
(ha), eso es lo que la comunidad me ha dado. De café es uno y medio (ha), 
el resto es monte, secundarios pue. La comunidad tiene 30 años de creación, 
80 familias estamos. Como comunidad tenemos actividades, reuniones, fae-
nas, hacemos limpieza del pueblo y hacemos chacra comunal, las carreteras 
las limpiamos. La chacra comunal es que todos los comuneros hacemos un 
acuerdo de plan de trabajo, vamos a sembrar café, todos los que están alrede-
dor de la comunidad van a participar, y ese beneficio es para los gastos, para 
alguna gestión, para la comunidad. La comunidad tiene titulado un área to-
tal de 540 hectáreas y a cada uno le pertenece, a los comuneros. Del total de 
540 ha, el área cultivable 250 será, el resto son de allá el cerro, son monte, 
está guardado para madera, para hacer casas pue, y si lo tumbas todo, ¿dónde 
vas a sacar madera? animales hay, zamaño, cutpe, sajino, machetero. Mache-
tero dañino es, cuando siembras maíz lo corta. aves hay, perdiz, paujil; galli-
to de roca abajo en el río hay, ahí pone nido, pero nunca sacamos su criita. 
[Hay un sentido y una práctica de pertenencia a la comunidad. esta conser-
va un área de bosque que equivale a más de la mitad del territorio titulado. 
Se registra la subsistencia de la fauna natural y el cuidado de los recursos a 
modo de reserva].

5.3.2. Sobre la relación entre la caficultura y la alimentación familiar

•	 Socio	de	origen	andino
aparte de café, solamente tengo como para consumo el plátano. eventual es 
que se siembra el maíz; eso que son pasajeritos, la yuca, nada más. el maíz 
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es para las aves y la yuca para el consumo. También tenemos las gallinas, los 
patitos, los cuyitos. Desde hace algunos años ya no tengo ya abejas, las perdí. 
Para consumo sacaba la miel. [No es un sistema de monocultivo, pero la di-
versidad es limitada].

Para alimentarnos, en mi casa comemos menestras: frejol, el panamito, 
castilla. También trigo, soya, plátanos, la pituca. Productos de la tienda son 
los fideos, el arroz. Carne, a veces de acá de la casa, aves, las gallinas. Para 
curarnos utilizamos matico para los golpes; la hoja blanca para el estómago y 
las lesiones; el hinojo, la pishpita, la muña para matecito. [La dieta es una 
combinación de alimentos producidos para el autoconsumo y comprados de 
la cadena agroalimentaria nacional. el autoabastecimiento no es la regla. Se 
recurre a la herbolaria tradicional para la salud familiar].

•	 Socio	de	origen	nativo
acá también tengo pan de llevar, por ejemplo, platanito, maíz, yuquita. ani-
malitos, gallinas, eso nomás. abajo tengo otra chacra, ahí sí tengo monte, 
tengo cuatro cuadras (ha) de monte, ahí está madera: cedro, nogal, congona, 
turupay. No hay nada que se haya sembrado. Hay una parte donde antes he 
sembrado maicito y yuca, pero le estoy cuidando para madera pue; es made-
ra para casa: el turupay es para larguero de la casa, postes. 

acá comemos lo que es de la chacra, después un poco de víveres de la 
tienda. De la chacra hay gallina, de eso nos alimentamos nosotros: plátanos, 
yuca, maíz, nuestra costumbre es. aunque nos prohíben cazar —en orgánico 
no se caza—, pero eso es costumbre de nosotros; pero no es para acabar tam-
bién. Compramos arroz, aceite, un poco de verduras, pollo, también pescado. 
Criamos gamitana, ya tiene ocho meses. Los hemos vendido en La Florida, 
S/ 12 está el kilo; la municipalidad apoya. yo pienso hacerlo solo, siquiera 
2000 pescados, vendo pue, ahí estoy pensando. [La dieta es una combinación 
de alimentos producidos para el autoconsumo —con más diversidad que la de 
los colonos—, más aquellos comprados a la cadena agroalimentaria nacional. 
Se observa el interés por la piscicultura familiar con fines de negocio].
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Sobre la identificación con las normas orgánicas y del comercio justo

•	 Socio	de	origen	andino
La diferencia del café orgánico con el convencional es que no usas productos 
químicos. es importante porque, realmente, al usar químico, estás dañando 
al consumidor. Cultivar orgánico también puede ser para consumo de noso-
tros, al tener una huerta lo cultivas orgánicamente. acá produce bastante el 
tomate, la col, lechuga. en la parte orgánica, en las ventas, se tiene una par-
tida con usd 30 más de la Bolsa de Valores; por orgánico se recibe ese bene-
ficio. en el medio ambiente, la agricultura orgánica conserva el suelo. [Se 
observa una definición limitada de la propuesta agroecológica vista, única-
mente, como prohibición de agroquímicos en el cultivo; existe la propensión 
a concebirla la agricultura orgánica solo en su dimensión negativa o limitativa. 
Hay interés manifiesto en las ventajas económicas de la agricultura orgánica].

Las certificadoras son entidades que vienen especialmente a ver qué estás 
produciendo en forma orgánica, para los cuales, al exportar o vender ese pro-
ducto, va a ir su sello, reconociendo que realmente es un producto orgánico, 
hacia el consumidor. Te da mayores ingresos, los precios prácticamente se 
elevan al precio convencional. [La certificación es percibida como una insti-
tución externa y controlista, pero conveniente para la obtención de ingresos].

el comercio justo es una certificadora que da un plus, un premio que, 
para los pequeños agricultores organizados, para que puedan generar en la 
parte social como un apoyo más. Por decir, en la parte social, a veces los 
agricultores lo pueden aplicar en la educación, en sus carreteras, algunas ne-
cesidades que puedan tener dentro de su comunidad. usd 20 es por comercio 
justo, y 30 es por orgánico; pero del 20, por acuerdo de asamblea, usd 5 van 
destinados al departamento agropecuario de la cooperativa, para más calidad 
y productividad, hacer capacitaciones. y los S/ 15 va para el socio, pero en 
abonos. [existe un interés manifiesto en las ventajas económicas y materiales 
de la agricultura orgánica y del comercio justo].

•	 Socio	de	origen	nativo
Para sembrar, primero hay que chocolear, de ahí se estaquilla, se pone las me-
didas, palitos para que salga un poco derechito. Se puede sembrar hasta noviem-
bre, octubre, hasta diciembre, en tiempo de invierno. en esta época (junio) 
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ya no ya porque mucho sol. Luego se posea, como se estaquilla se posea y de 
ahí se siembra; si tienes abonos, un poco de dinerito, compras y echas, que 
haga compost, ahí, en el hueco, para que se mejore. Se machetea para que la 
planta se descubra pue, con el monte no desarrolla tan bien pue, un cultivo 
y su abonada vuelta. ahora ya quiere abono; si no le abonas, cualquier enfer-
medad viene, viene la roya; si no le abonas se pela el café, no pasa nada. [el 
sistema de producción agrícola se rige por principios orgánicos, tiene un bajo 
nivel tecnológico y un uso no intensivo de recursos naturales].

el café paga un S/ 1 más porque es orgánico. Si en la calle está a S/ 6, te 
pagan un poco más pue, S/ 7. Pero en orgánico tienes que inscribirse en ese 
programa, así te pagan. Pero hay un poco de ventaja cuando no es orgánico 
porque en ahí, en la producción, por ejemplo, el químico produce más; en 
orgánico se saca menos cantidad; si echaría químico a este, estaría bien carga-
dito, como no lo echo químico por eso está así. Saco poquito. [La agricultura 
convencional es vista como referencia atractiva debido a su mayor producti-
vidad en el corto plazo].

estoy en el comercio justo, es importante porque en el comercio justo el 
precio está un poquito más alto. en capacitación nos dicen que el quintal 
está a usd 190 el precio mínimo; el convencional, de acuerdo a la Bolsa de 
Valores. Recibimos un reintegro, antes era más. Por cuidar también el am-
biente, por no quemar también te pagan, hay un premio que es un plus. Me-
recemos pue, encima nos dicen que hay que reforestar; si una persona te dice 
tiene que hacer, tiene que pagarle porque estamos cuidando pue, ¿no? a nivel 
mundial te dice hay que cuidar, tanto para ellos, tanto para nosotros tam-
bién, pue. antes mucho quemaban, poco ahora. esos tiempos, pelado se veía, 
ahora ya está prohibido. [el comercio justo es percibido como un factor ex-
clusivamente externo que brinda beneficios, gracias a asegurar mercado, pre-
cios estables, y por premiar monetariamente el cuidado del bosque].

5.4. Síntesis de los hallazgos

Los predios de los socios cooperativistas son agroforestales, pero con baja di-
versificación. Se observa, en los caficultores orgánicos, una parcial actitud agro-
forestal: limitada conservación del bosque primario, importante presencia del 
bosque secundario y escasa diversidad de árboles de sombra. Se constata la 
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tendencia a seguir perdiendo el bosque a favor de las áreas agrícolas, con ma-
yor intensidad cuando aparecen enfermedades que no pueden controlar.

Las familias no tienen autosuficiencia alimentaria y su diversificación 
de producción de alimentos en sus fincas es limitada. Se aprecia, igualmente, la 
dependencia a comerciantes agrícolas para el abonamiento del suelo y en la de-
cisión sobre qué insumos utilizar, lo que se puso de manifiesto cuando se tuvo 
que sustituir las variedades más susceptibles al ataque de la roya.

Se revela un proceso de erosión de conocimientos tradicionales agrícolas 
y el inicio de un proceso de asimilación de tecnologías modernas. Sin embar-
go, dichos conocimientos no se han perdido, totalmente, por parte de los so-
cios de origen andino y menos por los de origen nativo.

existe una relativa satisfacción con el efecto agrícola de la agricultura or-
gánica, pero no es contundente. a pesar de las ventajas que los socios le reco-
nocen, la caficultura orgánica para el comercio justo no parece competitiva 
frente a la caficultura convencional, puesto que los precios no son tan distan-
tes y la producción convencional puede alcanzar mayores rendimientos por el 
uso de insumos externos. Los rendimientos productivos registrados no serían 
competitivos en una economía de mercado.20 Los precios parecen ser poco 
atractivos para generar una adhesión fuerte.

Se reconoce que la caficultura orgánica con destino al comercio justo ha 
generado bienestar; pero se observa relativa desconfianza hacia los demás res-
pecto del cumplimiento interno de las normas orgánicas y del comercio justo. 
Se registra una débil compenetración con las normas del comercio justo. Los 
socios perciben, de modo evidente, los cambios en el clima, pero no se expli-
can los motivos de los cambios en el clima.

Se constata una apreciación positiva de la calidad del café orgánico ofre-
cido por la cooperativa con su propia marca, pero los productores no hacen 
referencia al rol que cumplen los atributos del ecosistema local en el origen de 
esta calidad reconocida.

20. Según el especialista, ingeniero enrique Castañeda, actualmente, lo mínimo para salir 
de la subsistencia sería alcanzar un rendimiento de 30 qq/ha, y para poder capitalizar 
habría que llegar a producir al menos 40 qq/ha (entrevista realizada en agosto de 2018).
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6. Conclusiones y recomendaciones 

La caficultura orgánica para el comercio justo no coloca un freno considerable 
a la eliminación de las áreas de bosque primario y secundario. esta situación 
se exacerba ante las emergencias, como fue el caso de la roya. Las normas or-
gánicas que se han aplicado no son exigentes en la conservación del bosque, se 
puede deforestar y al mismo tiempo tener café certificado.

Sin embargo, aun cuando los productores no enlazan la calidad de su pro-
ducción con una comprensión del ecosistema del que son parte, puede apre-
ciarse que la caficultura se desenvuelve al interior de sistemas agroforestales. 
La alimentación familiar proviene, parcialmente, de los propios predios, pero 
es creciente la recurrencia a los alimentos venidos de la ciudad, incluyendo los 
agroindustriales.

el efecto de la agricultura orgánica para el comercio justo es percibido por 
sus beneficios económicos, que sirve para incrementar los medios de vida de 
las familias y de la población. Hay satisfacción por haber optado por ella como 
sistema de producción. Sin embargo, existe una expectativa no satisfecha de 
aumentar rendimientos y obtener mejores precios. el problema percibido como 
débil competitividad de la agricultura orgánica puede generar desconfianza en 
el futuro. Las normas orgánicas y las del comercio justo también son evaluadas 
por los caficultores por sus efectos prácticos económicos y de mejora de los 
suelos. Los productores no mencionan ser parte de un movimiento agroecoló-
gico y de justicia ambiental en otra escala.

 Los principales mecanismos que podrían favorecer la mitigación (por 
ejemplo, el diseño agroforestal), y la adaptación (por ejemplo, la diversifica-
ción productiva para la seguridad alimentaria), existen y se mantienen, pero 
no están asegurados. Que frente al embate de la roya, los cafetaleros orgánicos 
hayan tenido que apelar a la adquisición de semillas no garantizadas de comer-
ciantes locales, y a seguir eliminando sus áreas de bosque para sustituirlas con 
los nuevos plantones, evidencia que la capacidad de resiliencia con base en pro-
cesos sociales inherentemente adaptativos todavía es más una promesa que una 
realidad. 

Se puede decir que las condiciones materiales y anímicas para la adapta-
ción en base a ecosistemas (abe) tiene condiciones para su desarrollo gracias 
a la persistencia de los sistemas agroforestales, a la tecnología orgánica, a la 
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continuidad de algunos conocimientos tradicionales y al interés cooperativista 
en continuar con la producción orgánica; pero los protagonistas agrarios no se 
perciben aún como protagonistas de sus socioecosistemas. 

Puede inferirse que las políticas agrarias y ambientales podrían ser efecti-
vas si los cafetaleros orgánicos perciben más claramente su actividad producti-
va como parte de los socioecosistemas, y si los servicios ambientales se valoran 
y reconocen mediante beneficios directos a las familias. Las normas de la agri-
cultura orgánica y del comercio justo podrían favorecer la abe si también exi-
gieran estrategias de seguridad alimentaria a sus copartes locales. Del mismo 
modo, se hace necesario revisar las normas de algunas instituciones con relación 
al bosque, con el fin de aumentar las exigencias para obtener una certificación. 

La persistencia de las áreas de bosque primario y secundario al interior de 
las fincas, la existencia de áreas de bosque primario en las partes altas gestiona-
das por las comunidades nativas, y la constatación de que la fauna local no ha 
desaparecido, son indicios de que existen espacios que actúan como corredo-
res biológicos de la cuenca del Perené, aunque no haya un continuo forestal. 
este es un buen punto de apoyo para dotarse de un enfoque de adaptación 
basada en ecosistemas que presida la normatividad agraria y ambiental en la 
amazonía. Dicho enfoque no debiera circunscribirse en la restauración y con-
servación tradicionales. Parece preferible orientarse por una perspectiva de 
paisajes sostenibles, gestionados por múltiples actores que aseguren, en el largo 
plazo, la provisión de servicios ecosistémicos y la continuidad de las funciones 
intrínsecas del bosque, es decir, que tengan una buena y consciente conexión 
con la biosfera. esta opción implicaría poner el énfasis en la gobernanza más 
que en la conservación, en el favorecimiento de los sistemas agroforestales antes 
que en el impedimento de la agricultura, en el fortalecimiento de capacidad de 
resiliencia del socioecosistema —incluyendo la educación ambiental— más que 
en la intangibilidad de la cobertura arbórea. 

Finalmente, se hace indispensable una intensiva investigación de varieda-
des de café climáticamente resistentes, y que mejoren los rendimientos, si lo 
que se busca es una caficultura ecológica que se sostenga en el tiempo. este 
deseable logro difícilmente puede provenir, exclusivamente, de las interaccio-
nes del mercado o del conocimiento espontáneo. 
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resumen

Las dinámicas globales vinculadas al cambio climático podrían representar 
desafíos u oportunidades para la construcción de narrativas sobre desarrollo sos-
tenible en el Perú rural. este capítulo se basa en un estudio de caso para cono-
cer estas narrativas en la Cooperativa agraria Cacaotera acopagro (región San 
Martín), en el marco de procesos locales en donde el cultivo de hoja de coca y 
la deforestación, la posterior implementación de cadenas agroproductivas, los 
procesos de asociatividad y los programas de reforestación generan importan-
tes transformaciones en el entorno rural. 

Las herramientas cualitativas para el recojo de información en este estudio 
fueron las entrevistas semiestructuradas, el grupo focal y la observación parti-
cipante, así como el análisis de información secundaria. Los primeros resultados 
indican que la narrativa sobre desarrollo sostenible local se encuentra vincu-
lada a la sostenibilidad económica y social de la cadena agroproductiva del cacao 
y posteriormente a su dimensión ambiental. además, esta última dimensión 
depende directamente de la dimensión económica. asimismo, una caracteriza-
ción inicial de los socios productores ha permitido establecer que las dimensio-
nes económica, ambiental y social se relacionan de manera más equilibrada en 
los discursos oficiales sobre desarrollo sostenible y van adquiriendo un carácter 
más económico en las narrativas locales. esto porque a nivel local se recogen 
las experiencias personales y agroproductivas de los agricultores.

Las narrativas sobre desarrollo sostenible en acopagro aprovechan como 
oportunidad las dinámicas globales vinculadas al cambio climático y al surgi-
miento de nuevos nichos de mercado. además, la asociatividad ha sido un 
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elemento fundamental en la construcción de estas narrativas, sobre todo, por 
su fuerte vinculación con la sostenibilidad de la cadena y porque permite 
fortalecer su dimensión económica. 

Palabras clave: desarrollo sostenible, dinámicas globales, narrativas locales, 
asociatividad, cambio climático.

abstract

Global dynamics linked to climate change could represent challenges or oppor-
tunities for the construction of narratives on sustainable development in rural 
Peru. This paper is based on a case study, to determine these narratives in the 
cocoa farming cooperative acopagro (San Martín region), in the framework of 
local processes where the cultivation of coca leaves and deforestation, the subse-
quent implementation of agricultural productive chains, associative processes 
and reforestation programs generate important transformations in rural envi-
ronment.

The qualitative tools to collect information were semi-structured interviews, 
a focus group and participant observations, as well as the analysis of literature 
review.

The first results indicate that the sustainable development narrative at local 
level is linked to the economic and social sustainability of the cocoa produc-
tion chain and subsequently to its environmental dimension. Furthermore, 
the latter dimension depends directly on the economic dimension. Likewise, 
an initial characterization of the producer partners has allowed establishing 
that the economic, environmental and social dimensions are related in a more 
balanced way in the official discourses on sustainable development and are 
acquiring a more economic character in local narratives. This is because at 
local level, personal and agro-productive experiences of the farmers are taken 
into account. Besides that, narratives on sustainable development in acopagro 
take advantage of the global dynamics linked to climate change and the emer-
gence of new market niches as an opportunity. In addition, associativity has 
been a fundamental element in the construction of these narratives, above all 
because of its strong link to the sustainability of the cacao chain and because it 
allows its economic dimension to be strengthened.

Keywords: sustainable development, global dynamics, local narratives, 
associativity, climate change.
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1. Introducción

Las dinámicas globales actuales y los discursos oficiales vinculados al desarro-
llo sostenible pueden tener diferentes impactos en la construcción de narrati-
vas locales sobre este concepto en el Perú rural. este capítulo forma parte de 
la investigación realizada para mi tesis de maestría de estudios amazónicos en 
la Universidad Nacional Mayor de San Marcos. La misma busca motivar la 
discusión sobre la construcción de narrativas a nivel local sobre desarrollo soste-
nible, enmarcadas en la interacción entre dinámicas globales y discursos ofi-
ciales con procesos locales recientes. esto se hará a partir de un estudio de caso 
en la Cooperativa agraria Cacaotera (acopagro), ubicada en la provincia de 
Mariscal Cáceres, región San Martín. 

Los procesos locales de los últimos cuarenta años, en los cuales se enmar-
can estas narrativas, van desde periodos de migración, deforestación, cultivo y 
erradicación de los cultivos de hoja de coca, hasta el de la introducción de nue-
vas cadenas agroproductivas, vinculadas a procesos de asociatividad y, poste-
riormente, a sistemas agroforestales. 

en ese sentido, esta investigación permitirá tener una aproximación acer-
ca de las percepciones sobre desarrollo sostenible en un entorno rural cambiante 
y sobre cómo el proceso de relación global-local construye esta narrativa. asi-
mismo, se podrá analizar cómo se vinculan a los objetivos de desarrollo soste-
nible desde el estado. esto resulta relevante, ya que los discursos oficiales sobre 
desarrollo sostenible, en Latinoamérica, podrían representar desafíos a la cons-
trucción de narrativas locales, en tanto aquellos busquen imponer un relato 
sobre desarrollo ideal y único que debe ser asimilado por sociedades locales 
(Pajares et al., 2016). 

 

2. objetivo y pregunta de investigación 

2.1. Objetivo

el objetivo de esta ponencia es discutir sobre la construcción de los significados 
locales de desarrollo sostenible en sus dimensiones social, ambiental y eco-
nómica, en el marco de dinámicas globales y discursos oficiales sobre el cambio 
climático, y su relación con procesos locales, a partir de un estudio de caso. 
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2.2. Pregunta de investigación

La pregunta de investigación que buscamos responder es: ¿Cómo se construyen 
las narrativas de desarrollo sostenible —en sus dimensiones económica, social 
y medioambiental— entre los socios de la cooperativa acopagro, a partir de la 
relación de los diferentes procesos locales con dinámicas globales y discursos 
oficiales relacionados con el cambio climático?

3. Marco conceptual 

Una de las primeras referencias sobre desarrollo sostenible que revisaremos, es 
el de la Organización de las Naciones Unidas (onu) que lo define como «la sa-
tisfacción de las necesidades de la generación presente sin comprometer la capa-
cidad de las generaciones futuras»1. Según la onu, esta definición busca lograr 
también, de manera equilibrada, el desarrollo económico y social, así como la 
protección del medio ambiente. 

1. Informe titulado «Nuestro futuro común» de 1987. Comisión Mundial sobre el Medio 
ambiente y el Desarrollo. También: https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/de-
velopment-agenda/

Dinámicas 
globales

Procesos
locales

¿Desafíos u
oportunidades?

Cambio climático

Narrativas
Desarrollo Sostenible

-
Cooperativa ACOPAGRO

Económica

Social

Ambiental

gráfico 1. dinámicas globales y procesos locales.
Fuente: elaboración propia.
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en este contexto, la onu presenta en el 2015 la agenda 2030 que busca 
erradicar la pobreza, hacer frente a los efectos del cambio climático y reducir 
las desigualdades a través de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ods).2 
estos hacen referencia a la complejidad del enfoque de desarrollo, haciendo tam-
bién énfasis en sus dimensiones sociales, económicas y ambientales, de manera 
integrada.

a pesar de ello, el Reporte de Desarrollo Sostenible 2019, también de la 
onu, señala que, a nivel mundial, ningún país está en camino de alcanzar estos 
objetivos debido a que el compromiso político de los gobiernos con las ods no 
se ha cumplido. esto, sobre todo, en los temas de acción por el Clima (ods 
13) y de Biodiversidad (ods 14 y 15), donde la situación es más alarmante. a 
pesar de ello, la onu también reconoce que la erradicación de la pobreza y el 
fortalecimiento de la equidad siguen siendo desafíos globales importantes —e 
incluso de mayor prioridad—, y donde la mitad de las naciones del mundo 
aún no alcanza estos objetivos. 

en nuestro país, el Plan estratégico de Desarrollo Nacional (pedn)3 se basa 
en los objetivos de la agenda 2030 y los ods. aquí se reafirma el compromiso 
para lograr el desarrollo integral y sostenible del país, centrado en el bienestar 
de las personas en prosperidad, paz y en armonía con la naturaleza.

Por su parte, el Plan Nacional de la agricultura Familiar 2019-2021 (planaf), 
tiene un enfoque de desarrollo con el objetivo de «mejorar los ingresos de los 
productores y productoras de la agricultura familiar de manera sostenible». De 
igual manera, la estrategia Nacional de agricultura Familiar 2015-2021 (enaf) 
tiene por objetivo «organizar la intervención del estado en favor de los agri-
cultores, sobre la base del uso sostenible de los recursos naturales y en el marco 
de los procesos de desarrollo e inclusión social».

así, las definiciones de la onu y las adoptadas a nivel nacional, así como 
en el sector agrario —en tanto discursos oficiales— nos sugieren que alcanzar 
el desarrollo sostenible pasa por un proceso de equilibro de las dimensiones 
ambiental, económica y social. Sin embargo, la dimensión económica y la 

2. http://onu.org.pe/ods/

3. actualmente, en etapa de actualización. Mientras se espera su aprobación, el Sistema Nacio-
nal de Planeamiento estratégico (sinaplan) utiliza el pedn vigente: «Plan Bicentenario: 
Perú hacia el 2021».
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salida de la pobreza son temas que se resaltan en estos enfoques como priori-
tarios. además, se pone en evidencia que es indispensable hacer cambios desde 
la sociedad civil, a partir del consumo responsable de los recursos, y exigir, a 
su vez, formas de producción más sostenibles. 

 a pesar de ello, la realidad nos muestra que actualmente los países miden 
los indicadores de desarrollo bajo modelos no necesariamente sostenibles, ba-
sados en la expansión económica y en patrones de consumo que valoran el 
medioambiente como una fuente ilimitada de recursos (Pajares et al., 2016). 
asimismo, el término «sostenibilidad» está dominado actualmente por una pre-
ocupación con consideraciones económicas y una tendencia a querer superar 
preocupaciones culturales, sociales y ecológicas, de manera compatible con el 
crecimiento económico (Brightman et al., 2017).

Sin embargo, la antropología de la sostenibilidad señala que se deben es-
tudiar procesos culturales desde diferentes perspectivas, basadas en diferentes 
intereses y necesidades, en lugar de los intereses universales de una tradición 
dominante. De esta manera, la sostenibilidad debe ser entendida como el pro-
ceso para facilitar condiciones de cambio construyendo y apoyando la diversi-
dad (Brightman et al., 2017).

Por otro lado, desde el enfoque de nueva ruralidad, la globalización ha 
sido el fenómeno que ha trastocado los paradigmas nacionales de desarrollo en 
el Perú, además de la descentralización y el campo en su relación con la ciudad. 
asensio (2012) afirma, así mismo, que los territorios se articulan como res-
puesta a una oportunidad del mercado global y que apuestan por una especia-
lización productiva cada vez más fuerte. en este sentido, indica también que no 
existe una única ruta hacia el desarrollo, sino una diversidad de caminos, deter-
minados por la interacción entre el contexto nacional y los contextos locales. 

De igual manera, las nuevas ruralidades muestran la importancia de los 
fenómenos alternativos a la ruralidad tradicional. este concepto (Gómez, 2015) 
estaría haciendo referencia a una reducción de las actividades primarias en bene-
ficio de otras actividades económicas diversificadas que resultan estimuladas 
por una retroalimentación entre el campo y la ciudad.

asimismo, desde el enfoque de las dinámicas territoriales, nuevamente 
asensio (2012) señala que un factor determinante es el capital social del que dis-
ponen los pobladores rurales. esto podría ser fundamental para la organización 
comunitaria y para las estrategias que los ayuden a hacer frente a situaciones 



Dinámicas globales, procesos locales y desarrollo sostenible: 
el caso de la Cooperativa Agraria Cacaotera acopagro, en la región San Martín

645

de vulnerabilidad. asimismo, el autor define el territorio a partir de elementos 
culturales, que buscan recuperar o reivindicar diferencias culturales como un 
valor positivo. esto se puede poner de manifiesto en mercados alternativos, pro-
ductos diferenciados y generación de valor agregado, mediante indicadores te-
rritoriales o denominaciones de origen. 

4. Dinámicas globales y procesos locales

Uno de los principales temas del cambio global y que tiene relación directa 
con procesos locales en el Perú rural es el cambio climático. este se manifies-
ta a través de los cambios extremos de temperatura, donde el incremento del 
calor ocasiona la aparición de enfermedades y plagas, y la inestabilidad de las 
lluvias perjudica las cosechas, reduciendo su productividad y degradando los 
suelos.4

Una de las principales causas del cambio climático es la deforestación de los 
bosques en la amazonía. esto provoca el aumento de la concentración de ga-
ses de efecto invernadero (gei) que, al ser retenidos en la atmósfera, elevan la 
temperatura promedio del planeta. en el Perú, la principal fuente de emisio-
nes de gei es, precisamente, la deforestación (51%).5 asimismo, la deforesta-
ción en nuestro país ha crecido de manera continua en las últimas décadas, 
con un promedio anual de pérdida de bosques de 118,000 ha, y una pérdida 
total de 2,130,123 ha entre el 2001 y el 2017 (minam, 2017). 

Por otro lado, el cultivo de la hoja de coca ha sido una de las causas impor-
tantes de la deforestación amazónica en países como Perú, Bolivia y Colombia. 
en el Perú se estima que este cultivo ha sido responsable del 24% de la defo-
restación (Martino, 2007), además de haber tenido gran impacto social, eco-
nómico y ambiental en los procesos locales de la amazonía. De manera más 
específica, la deforestación en la región San Martín se produjo por la produc-
ción de coca a gran escala y la agricultura migratoria, durante los años ochenta 

4. «Gestión Integrada del Cambio Climático en la amazonía Peruana» Proyecto eba amazo-
nía. http://www.pe.undp.org/content/dam/peru/docs/Publicaciones%20medio%20ambien-
te/pe.Brochure%20eba%20amazonia.pdf

5. http://www.bosques.gob.pe/peru-pais-de-bosques
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y principios de los noventa, según la información de la Dirección General de 
Promoción agraria (dgpa) del Ministerio de agricultura.6

el contexto de violencia y narcotráfico vivido en las décadas de los ochenta 
y noventa en la región, pudo ser controlado a través de estrategias de erradica-
ción, complementada con los programas de desarrollo alternativo con recursos 
de la cooperación internacional. entre el año 1992 y el 2012 se pasó de culti-
var 28,600 hectáreas a 1238 hectáreas de hoja de coca, lo que representó una 
reducción del 96% (García, 2013). 

a fines de los años noventa, se retoma un programa de promoción de cul-
tivos alternativos a la coca en la región San Martín: el del cacao (Theobroma 
cacao) —que había fracasado a mediados de los años ochenta—, en una alianza 
de instituciones públicas como devida, y privadas y de cooperación internacio-
nal como el Programa de Desarrollo alternativo (pda) de usaid, la cooperación 
Técnica alemana (giz), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
(pnud) y el Instituto de Cultivos Tropicales (ict). 

actualmente, la región San Martín se ha convertido en la principal pro-
veedora de cacao del Perú, en su mayoría proveniente de las provincias de 
Mariscal Cáceres y Tocache. en el año 2017 fue el primer productor de cacao 
a nivel nacional: 42.2%, (bcr, 2018); y en 2018 se estimó una producción de 
134,676 toneladas de cacao.7 además, es importante mencionar que en el 
Perú el cacao mueve la economía de más de 90,000 familias en 144,276 ha 
(De andrade et al., 2017).

el Perú destaca, actualmente, en esta cadena agroproductiva como el se-
gundo productor mundial de cacao orgánico (Banco Mundial, 2017). estos 
niveles se enmarcan en una tendencia mundial de aumento de la demanda, 
sobre todo en los mercados emergentes, con productos diferenciados por cali-
dad, lo que incrementa sus precios de venta y favorece el fortalecimiento de las 
cadenas agroproductivas en mercados especializados como el biocomercio,8 que 

6. http://minagri.gob.pe/portal//download/pdf/herramientas/organizaciones/dgpa/docu-
mentos/estudio_cacao/4_3_4_sanmartin1_informefinal.pdf

7. https://gestion.pe/economia/minagri-plan-reducir-contenido-cadmio-cultivos-ca-
cao-267617?fbclid=IwaR0-kKS6WHBL2S1Tlv6pyRK63WTveMOOock-c2xU7-FvV3b-
JzDvGU-NrpJc

8. Según la legislación peruana, es la actividad que a través del uso sostenible de los recursos 
nativos de la biodiversidad promueve la inversión y el comercio, apoyando el desarrollo 
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es su gran potencial para la sostenibilidad ambiental, la generación de empleo 
y la reducción de la pobreza. 

Sobre el concepto de cadenas agroproductivas, el Ministerio de agricul-
tura y Riego (minagri, 2007) las define como «el sistema que agrupa a los 
agentes económicos interrelacionados por el mercado y que participan arti-
culadamente en un mismo proceso, desde la provisión de insumos […] hasta 
el consumo final de un producto agrícola o pecuario, en forma sostenida y 
rentable, basados en principios de confianza y equidad». Por otro lado, para 
Paredes y Fort (2018), según su balance sobre cadenas de valor y desarrollo 
rural en el Perú, es «la cadena destinada principalmente a mercados diferencia-
dos y cómo estos atributos condicionan las oportunidades de vinculación con 
pequeños productores, así como los efectos económicos que resultan de su 
participación». 

Los factores para el surgimiento de estas cadenas agropecuarias en el Perú 
fueron la identificación del potencial productivo y comercial, y la articulación 
de los pequeños productores impulsados por actores privados como las empre-
sas, ong y la cooperación internacional (Paredes et al., 2018). en muchos casos, 
esta articulación se da a partir de organizaciones de productores como coope-
rativas o asociaciones. así, las cadenas agroproductivas surgen como respuesta 
a nuevas oportunidades en mercados internacionales especializados, que de-
mandan más productos agrícolas con responsabilidad social y medioambiental 
(Stoian, 2012). 

La incorporación de los pequeños agricultores en las cadenas agroproduc-
tivas tiene el potencial de generar empleos e ingresos económicos y, así, reducir 
la pobreza rural. Sin embargo, para un impacto efectivo en la población más 
pobre, el enfoque debe considerar la subsistencia familiar y la diversificación 
de actividades económicas entre la agricultura orientada al mercado y los in-
gresos no agrícolas (Paredes et al., 2018). 

en ese sentido, la experiencia de asociatividad en la cadena agroproducti-
va del cacao en el Perú ha sido un elemento clave para la articulación al mercado 
(minagri, 2015). Los miembros de las organizaciones de productores buscan 

de la actividad económica y generando valor agregado de productos para el mercado 
local e internacional con criterios de equidad social y rentabilidad económica (Regla-
mento de Ley sobre conservación y aprovechamiento sostenible de la diversidad biológica 
d. s. 068-2001-pcm).
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mejorar su nivel de vida mediante la acción colectiva para conseguir mayores 
ingresos económicos (Fort et al., 2015), sobre todo, a partir de iniciativas como 
el «comercio justo» y la certificación orgánica para mercados nicho (minagri, 
2007). 

La afiliación a una organización ha permitido, además, que los producto-
res puedan construir diferentes clases de capital social interno y externo, la soli-
daridad y negociación del poder, así como experiencias en los procesos de toma 
de decisiones y liderazgo para hombres y mujeres (World Bank, 2012). asi-
mismo, la experiencia de cadenas agroproductivas y asociatividad en el Perú 
indica que una de las razones de su sostenibilidad en mercados nicho es la 
respuesta proactiva a una oportunidad de mercado, el fortalecimiento de ca-
pacidades a todos los miembros de las familias de agricultores y la mejora en 
la calidad de los procesos de cosecha y poscosecha (Banco Mundial, 2017).

Por otro lado, en algunas zonas amazónicas del Perú, como San Martín, 
la implementación de sistemas agroforestales, liderados por organizaciones de 
productores de cacao, ha contribuido a reducir la deforestación e incrementa-
do la capacidad de captura de carbono, como estrategias locales para hacer frente 
a los efectos del cambio climático; asimismo, ha permitido que estas organiza-
ciones diversifiquen sus líneas comerciales con la venta de madera —aún a peque-
ña escala—, y proyecten esta nueva actividad como una inversión a futuro.9

Los sistemas agroforestales con cacao y los programas de reforestación aso-
ciados contribuyen, además, a maximizar los ingresos de los agricultores con 
una visión de «retiro seguro» (ecocert, 2016). asimismo, algunos de los bene-
ficios de los sistemas agroforestales, como sombra para los cultivos de cacao, 
incrementan la productividad de estos cultivos al favorecer la fertilidad de es-
tos suelos (Somarriba et al.,1999).

Desde el estado se señala que el poder de mitigación a los efectos del cam-
bio climático de los bosques, a través de sistemas agroforestales, es un impor-
tante punto de partida para un desarrollo regional sostenible en la amazonía. 
además, los sistemas agroforestales con cacao se consideran, para las Contri-
buciones Nacionalmente Determinadas (ndc), como un elemento importante 
para la mitigación de emisiones de gei y el secuestro del carbono (minam, 2015). 

9. actualmente, se están implementando proyectos de agroforestería con cultivos de café y 
cacao en diferentes zonas de la amazonía como Café Correcto, Café Selva Norte Project, 
Jubilación Segura y Pur Project. 
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 en este sentido, la implementación de sistemas agroforestales con plan-
taciones de cacao, como estrategia para revertir la deforestación en la amazonía, 
así como para hacer frente a cambios globales como los efectos del cambio 
climático, plantea también beneficios para las organizaciones de productores 
en tres dimensiones: 

 a. Ambiental: favorece la recuperación de los suelos y la biodiversidad de 
los bosques. 

 b. Económico: incrementa la productividad de los cultivos y los ingresos 
de las familias a partir de la diversificación comercial. 

 c. Social: favorece una mayor participación de todos los miembros de las 
familias de productores en la cadena agroproductiva debido a su sos-
tenibilidad.   

De esta manera, es relevante el análisis a nivel local del estrecho vínculo 
que existe entre la asociatividad, la cadena agroproductiva del cacao y la pos-
terior incorporación de sistemas agroforestales, como procesos derivados de la 
erradicación del cultivo de la hoja de coca y de la lucha contra la deforestación 
y los efectos del cambio climático. así, nuestro estudio de caso en la coopera-
tiva acopagro, que forma parte de este escenario de múltiples procesos locales 
vinculados a dinámicas globales, permitirá identificar algunas de las narrativas 
de desarrollo sostenible que se construyen a nivel local, así como su relación 
con los objetivos del desarrollo sostenible que se van proponiendo desde el Go-
bierno central y la cooperación internacional.

5. Metodología 

esta investigación se ha realizado con una metodología cualitativa, utilizando 
el estudio de caso. este se empezó a construir a partir de la información que se 
recogió durante los meses de noviembre del 2018 a julio del 2019, además de 
la revisión bibliográfica y de documentos de la cooperativa. 

esta metodología resulta apropiada para la investigación, ya que permite 
el análisis de procesos complejos en gran profundidad, por la gran cantidad de 
datos. el estudio de caso permite identificarlo como una unidad de análisis, 
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para un área de interés en particular y en su contexto de vida real, utilizando 
diferentes fuentes de información. 

además, la investigación cualitativa favorece la apuesta por recuperar la sub-
jetividad de los actores en relación con el tema de las narrativas, porque gene-
ra un tipo de información que no pretende ser representativo de los contextos 
sobre los cuales se realizan, pero más bien pretende aportar matices y detalles. 

esta investigación es además un estudio de caso de carácter explicativo 
porque permite un mejor análisis y comprensión de los procesos (Khairul, 2008), 
así como localizar lo global en lo local (Hamel et al., 1993).

5.1. Técnicas para el recojo de información

Las técnicas que se han utilizado para el recojo de información han sido cua-
litativas:

 a. Observación participante de las dinámicas cotidianas en las fincas con 
sistemas agroforestales, en la interacción con el personal técnico en-
cargado del proyecto de reforestación, así como durante las interven-
ciones de estos en la asistencia técnica en cacao, sistemas agroforestales 
y medición de la biomasa en los árboles. esta técnica permite obtener 
información directa del objeto de estudio en su propio ambiente. ade-
más, la observación participante ha permitido una mejor percepción 
y entendimiento del fenómeno estudiado, en las actividades realizadas 
en la chacra, de manejo poscosecha, en el centro de acopio, en las re-
uniones informativas sobre el programa de reforestación, en las reu-
niones de capacitación con el equipo técnico, entre otras.

 b. Entrevistas semiestructuradas y grupo focal a socios productores y perso-
nal técnico de la cooperativa. estas se han hecho de manera libre, a 
modo de conversaciones con el personal técnico y algunos de los so-
cios productores de la cooperativa. además, se escogió esta técnica 
porque ofrece la suficiente flexibilidad para aproximarse a los diferen-
tes entrevistados de manera diferenciada, cubriendo a la vez la misma 
área de investigación. asimismo, permite recoger información desde 
una perspectiva emic, es decir, desde los propios participantes de la 
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investigación, en su propio entorno. De igual manera, el grupo focal 
permitió recoger información de los socios y socias productores de la 
cooperativa en un espacio de interacción con el personal del programa 
de reforestación. aquí se pudo conocer sus demandas, expectativas y 
dudas sobre los sistemas agroforestales con cultivo de cacao. en ambos 
casos estas técnicas permitieron conocer sus percepciones sobre desa-
rrollo sostenible.

 c. Información secundaria sobre los proyectos de reforestación y otras in-
tervenciones de carácter medioambiental, así como de los procesos 
productivos, sociales y económicos en acopagro. La búsqueda de infor-
mación en la documentación de la cooperativa, así como la revisión 
bibliográfica y digital de diversas fuentes se realizó durante el desarrollo 
de toda la investigación, lo que ha permitido validar la información re-
cogida en la observación participante y las entrevistas semiestructuradas.

6. Cooperativa Agraria Cacaotera acopagRo

La Cooperativa agraria Cacaotera acopagro fue creada en el año 1997, con el 
apoyo del pnud, para impulsar el reemplazo de los cultivos de coca por cacao 
con base en la asistencia técnica y el fortalecimiento empresarial y organizacio-
nal. el ámbito de acción de la cooperativa se encuentra en el valle del Huallaga, 
en las provincias de Mariscal Cáceres, Huallaga, Bellavista y Picota, en la re-
gión San Martín. en el año 2015, el valle del Huallaga ocupó el primer lugar 
de la producción de cacao a nivel nacional, con un porcentaje de 53.75%. 

actualmente, acopagro cuenta con más de 2300 socios productores de 
cacao orgánico. Cada uno de ellos tiene en promedio 4 ha de cultivo de cacao, 
lo que hace un total de más de 9000 hectáreas en toda la cooperativa,10 con una 
producción de más de 5000 toneladas por año. además, acopagro es actual-
mente el productor número 1 de cacao orgánico del Perú. en términos de pro-
piedad de la tierra, solo el 30% de los socios productores de la cooperativa 
posee título de propiedad. 

10. en total, la región San Martín tiene más de 50,000 hectáreas de producción de cacao.
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Desde el año 2008, acopagro participa de los programas de reforestación 
y captura de carbono, inicialmente alto Huayabamba, y actualmente Jubila-
ción Segura. este programa se ejecuta a partir de una iniciativa de la empresa 
social francesa Pur Project que surgió con el objetivo de utilizar la capacidad de 
cultivo de los socios de la cooperativa para el desarrollo del programa de refo-
restación y la venta de bonos de carbono con sistemas agroforestales. en el caso 
de Pur Project, su visión de desarrollo sostenible apunta principalmente al creci-
miento económico de los agricultores, ya que busca generar mayores ingresos 
a partir de una cadena de valor local de producción maderable, así como a través 
de la venta de bonos de carbono. además, busca crear cohesión social e inte-
racción cercana entre individuos, comunidades, empresas y el Gobierno, en 
un rol sobre desarrollo sostenible más activo e independiente del estado.  

Desde sus inicios, el proyecto alto Huayabamba generó interés en los so-
cios de la cooperativa por la mayor valorización de sus tierras a partir de la siem-
bra de los árboles y los futuros ingresos por la venta de madera. además, muchos 
de ellos se sintieron motivados de participar en este proyecto de reforestación 
y captura de carbono, ya que Pur Project pertenece a su vez a uno de los prin-
cipales clientes de cacao de acopagro, la empresa francesa alter eco.

en el marco de este proyecto, los agricultores reciben, además, capacita-
ciones sobre temas como cambio climático, efectos de la deforestación y for-
mas de mitigación a través de los sistemas agroforestales. Desde el enfoque de 
Pur Project, esto permitirá que los agricultores empiecen a tomar conciencia 
sobre importantes temas como la degradación de los suelos y del paisaje, así 
como de la pérdida de biodiversidad. además, el modelo de desarrollo soste-
nible de los proyectos alto Huayabamba y Jubilación Segura busca que los agri-
cultores puedan obtener beneficios sociales, medioambientales y económicos 
a largo plazo. 

asimismo, el enfoque de estos programas intenta recuperar la tierra de-
gradada y evitar la extensión de la frontera agrícola, a través de la reforestación 
con especies forestales nativas y aprovechables en corto tiempo.11 Se asume, 
además, que con este proyecto habrá menos riesgo de desplazamiento debido 
al incremento del valor y la calidad de las actuales tierras de los agricultores y, 

11. entre ellas destacan la capirona y la bolaina, con un crecimiento de ocho años para 
aprovechamiento, y la caoba con alto valor comercial.
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a su vez, menos riesgo de deforestación. Hasta el momento se han sembrado 
2.5 millones de árboles forestales en 1000 hectáreas de bosque macizo y 1000 
hectáreas como sistemas agroforestales. 

7. Caracterización de socios productores de acopagRo

esta caracterización se realizó a partir de la información recogida en campo en 
la cual se exploró sobre los siguientes temas:

 a. Nivel de pertenencia del socio a la cooperativa acopagro: categoría de 
socio (cuánto tiempo es socio, cómo ingresó, número de hectáreas).

 b. Nivel de pertenencia al programa de reforestación y/o sistemas agro-
forestales (desde cuándo y sus motivaciones, capacidad de manejo)

 c. Proceso personal (o de su familia) en los procesos locales.
 d. Visión personal y familiar a futuro.
 e. Caracterización de la familia.

en esta investigación participaron treinta socios y socias productoras y 
tres técnicos del programa de reforestación. Los mismos formaron parte de un 
grupo focal y entrevistas individuales durante la realización del trabajo de 
campo. 

 a continuación, se presentará un perfil de los participantes en esta in-
vestigación para empezar a comprender cómo se van construyendo las narra-
tivas locales sobre el desarrollo sostenible en acopagro. este presenta una 
visión personal de desarrollo sostenible de los socios productores, así como su 
nivel de participación, antigüedad y forma de construcción del vínculo en la 
cooperativa.

Se establecieron tres categorías que emergieron a partir de la información 
recogida en campo, así como de la información secundaria revisada. estas ca-
tegorías muestran las diferentes narrativas que se van construyendo según las 
experiencias personales (y productivas) de los entrevistados, enmarcadas en un 
contexto de procesos locales.
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Narrativa 

sobre desarrollo 

sostenible según 

la cercanía de los 

socios al actual 

programa de 

reforestación

- Mayor identificación con la dimensión medioambiental 
de desarrollo sostenible y el objetivo de hacer frente a 
los efectos del cambio climático a través de la captura 
del carbono. a pesar de ello, no llega a ser la principal 
motivación para mantenerse en este programa ni la prin-
cipal característica que define su narrativa. La dimensión 
económica sigue siendo la que la define, a partir del ma-
nejo productivo de su cacao y del aprovechamiento fo-
restal a futuro. 

- La mayor predisposición de los socios productores a in-
corporar la dimensión ambiental en su narrativa se debe 
también a que su lógica productiva se encuentra ya re-
lacionada con las prácticas de producción orgánica en 
sus cultivos de cacao. 

Narrativa 

sobre desarrollo 

sostenible según 

la visión de socios 

con experiencia 

agrícola y de 

cultivos forestales

- Los socios productores con mayor experiencia agraria 
han sido los que aceptaron más rápidamente participar 
en los programas como el de desarrollo alternativo con 
cacao hasta el de reforestación actual. Sus experiencias 
vinculadas a la agricultura en sus lugares de origen, así 
como su negación a volver a un pasado de violencia, 
como el del narcotráfico y terrorismo, han sido también 
motivaciones importantes para participar en estos pro-
gramas. esta experiencia agraria previa ha configurado 
y reforzado sus narrativas sobre desarrollo sostenible. 
Los socios que no son parte del programa señalan que 
una vez que vean que el negocio de la madera funcione 
como el del cacao, aceptarán participar.

- el capital social y prestigio que ha acumulado la coope-
rativa, a partir del cultivo del cacao, son usados a su fa-
vor para diversificar sus actividades productivas. aquí 
se mostró, sin embargo —nuevamente—, una narrativa 
de desarrollo sostenible desde los socios, con base en la 
rentabilidad de una actividad productiva, en donde la di-
mensión económica sigue siendo la más importante.
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Narrativa 

sobre desarrollo 

sostenible 

desde los socios 

que trabajan 

la producción 

diferenciada: 

microlotes de 

cacao

- Cuando los socios productores han tenido una experien-
cia exitosa, en la cadena agroproductiva de cacao, están 
más predispuestos a participar en nuevas actividades que 
diversifiquen sus ingresos. esto sucede con los socios 
productores que trabajan microlotes. estos tienen caracte-
rísticas organolépticas diferenciadas del resto de los cacaos 
de la cooperativa. 

- el manejo más especializado, en los procesos de posco-
secha, para mantener este perfil de sabor, ha permitido 
lograr este valor diferencial que genera, además, mayores 
ingresos económicos. el reconocimiento de los clientes 
por este trabajo es aceptado de manera positiva por los 
socios productores. además, forma parte de su narrativa 
sobre desarrollo sostenible por su asociación a la obten-
ción de mejores ingresos económicos para sus familias.

8. Resultados 

 a. La narrativa sobre desarrollo sostenible, que se construye en la coope-
rativa acopagro, se encuentra fuertemente vinculada a la sostenibilidad 
de la cadena agroproductiva de cacao, la asociatividad y su participación 
en mercados nicho. el carácter principalmente económico y social de 
esta narrativa permitiría afirmar, en un primer momento, que la sos-
tenibilidad de una cadena agroproductiva, como la del cacao aprovecha 
la oportunidad de las dinámicas globales como el comercio internacio-
nal especializado de productos vinculados a los mercados nicho. 

   en un segundo momento, las narrativas sobre desarrollo sostenible 
entre los socios productores y el personal de la cooperativa empiezan 
a incorporar también un enfoque ambiental, capitalizando la expe-
riencia en los mercados nicho, sin dejar de lado el enfoque económico 
y social una vez que estos dos se consolidan. Por ejemplo, dicen que 
su mayor preocupación para entrar al sistema agroforestal es que exista 
un mercado seguro para la madera. esto, porque ya manejan una lógi-
ca económica de generar ingresos sostenibles. 

cuadro 1. narrativas locales sobre desarrollo sostenible en acopagro.
Fuente: elaboración propia.
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   en ese sentido, el cambio climático como dinámica global es apro-
vechado de manera circunstancial, a nivel local, para incrementar el 
valor del trabajo productivo con el cacao, así como la experiencia agrí-
cola junto con el programa de reforestación. esto permite dinamizar 
y diversificar esta cadena, pero aún es dependiente del comercio in-
ternacional en mercados especializados. De esta manera se muestra 
cómo lo global se incorpora en el discurso local.

 b. el cambio de cultivo de coca a cacao fue una primera etapa en la cons-
trucción de las narrativas de desarrollo a nivel local que se vinculó, 
posteriormente, a la sostenibilidad económica de la cadena agropro-
ductiva y a los beneficios de la asociatividad, así como al capital social 
que la cooperativa adquirió después. Mas adelante, el programa de refo-
restación y los beneficios ambientales de la agroforestería con cultivos 
de cacao se perciben también importantes en la narrativa de desarrollo 
sostenible —siempre vinculada a la productividad de los cultivos—. 
Sin embargo, sigue siendo aún dependiente de la sostenibilidad eco-
nómica de la cadena agroproductiva de cacao. 

 c. a pesar de que los socios productores reconocen los problemas am-
bientales causados   por la deforestación, y los beneficios productivos y 
económicos a largo plazo que podrían obtenerse de un sistema agro-
forestal, aún existen dudas en algunos para aceptar su participación 
en los programas de reforestación. La falta de experiencia y capacita-
ción en actividades forestales hace que los socios productores más po-
bres, jóvenes o recientemente incorporados a la cooperativa sean más 
vulnerables a abandonar los plantones forestales que reciben para re-
emplazarlos por cacao. aquí se estaría poniendo de manifiesto una 
visión a corto plazo de desarrollo. Por otro lado, el peso del conoci-
miento o las experiencias previas con sistemas agroforestales, sobre 
todo de los productores más ancianos, es un capital cultural impor-
tante para la sostenibilidad de los nuevos programas de reforestación. 

 d. La información sobre los procesos de migración en la región San Martín 
también permite entender cómo las actividades agroproductivas a ni-
vel local representan ahora una oportunidad económicamente atractiva 
para los agricultores de otras regiones, y favorece la sostenibilidad de 
la cadena de cacao, así como el incremento de su productividad. Muestra, 
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además, el capital social que las organizaciones, como acopagro, han 
ido acumulando a partir de la sostenibilidad de su cadena agroproduc-
tiva a nivel regional y nacional. 

 e. Lo que ocurre en acopagro para evitar la deforestación a través de la 
agroforestería y los programas de reforestación está relacionado con el 
potencial de disminuir la deforestación de cultivos perennes como el ca-
cao (yanggen, 1999). esto, debido a su capacidad para absorber la mano 
de obra y utilizarla exclusivamente en actividades de agroforestería, ade-
más de fortalecerla como actividad económica para evitar la expansión 
de la frontera agrícola. De esta manera, la dimensión ambiental de la 
narrativa sobre desarrollo sostenible siempre se encuentra relacionada 
con la sostenibilidad económica de la actividad agrícola. 

   Lo mismo sucede con la dimensión social: los socios productores 
consideran que los beneficios a nivel social para sus familias están más 
vinculados al desarrollo económico y mejora en la productividad, que 
a los beneficios ambientales. el programa de reforestación, en ese sen-
tido, resulta interesante por los beneficios económicos futuros para los 
agricultores.

 f. La caracterización de los socios productores ha permitido establecer 
que las dimensiones económica, ambiental y social se relacionan de ma-
nera más equilibrada con los discursos oficiales sobre desarrollo soste-
nible y van adquiriendo un mayor carácter económico cuando se llega 
a las narrativas locales. esto porque a nivel local se recogen las expe-
riencias personales y agroproductivas previas y actuales de los socios 
de la cooperativa. asimismo, la producción diferenciada de sus activi-
dades agrícolas es otra de las características importantes en la construc-
ción de las narrativas locales sobre desarrollo sostenible. 

   De este modo se muestra una mirada basada en la evidencia, acerca 
de las narrativas sobre desarrollo sostenible que interpela el conocimien-
to previo, a través de la descripción de procesos que revelan tensiones, 
pero que reflejan también la dinámica de cambios a nivel local. 
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9. Conclusiones 

La narrativa de desarrollo sostenible a nivel local se encuentra fuertemente vin-
culada a la sostenibilidad y el crecimiento económico de la cadena agroproductiva. 
La sostenibilidad del programa de reforestación en la cooperativa y la venta de 
bonos de carbono, en tanto que forman parte de dinámicas globales ambientales, 
se encuentran directamente relacionadas y dependen también de la sostenibili-
dad económica de la cadena agroproductiva del cacao. esta relación aprovecha 
también el prestigio de la cooperativa para el mercado de los bonos de carbono.

Los cambios globales vinculados al cambio climático, el comercio interna-
cional y los mercados nicho continúan siendo una oportunidad para las narrativas 
y objetivos de desarrollo sostenible de los socios productores de la cooperativa 
acopagro. esto, sobre todo, desde la dimensión económica que es la más im-
portante con la que se percibe y asume este concepto.

La narrativa del desarrollo sostenible a nivel local ha ido incorporando temas 
vinculados al cuidado del medio ambiente, siempre en relación con la soste-
nibilidad económica, lo que se demuestra en los programas de reforestación 
y de Jubilación Segura de los últimos años, vinculados a la venta de bonos de 
carbono y la venta de madera. así, los nuevos conceptos vinculados a la sosteni-
bilidad medioambiental constituyen un valor agregado a la narrativa del desarro-
llo sostenible que también es capitalizado a nivel comercial por la cooperativa.

el surgimiento de la cadena agroproductiva del cacao relacionada con la 
asociatividad en la región, y que en una primera etapa permitió la creación de 
acopagro como estrategia de desarrollo a nivel social y económico, demostró 
sostenibilidad debido a la experiencia agraria de la población migrante asenta-
da en el ámbito de acción de la cooperativa, así como por su interés por en-
contrar una forma de generar ingresos lícitos. así, en esta primera etapa, la 
cooperativa demostró la sostenibilidad de esta estrategia de desarrollo sosteni-
ble con un nuevo cultivo, generando beneficios económicos y sociales entre 
sus socios, lo que permitió la posterior incorporación de nuevas estrategias de 
diversificación comercial con un enfoque ambiental y relacionadas estrecha-
mente con medidas frente al cambio climático. 

De esta manera, la dimensión económica a nivel local ha sido el eje trans-
versal y más importante en la narrativa de desarrollo sostenible y sobre la que 
dependen las demás dimensiones social y ambiental. 
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este puede ser un punto de partida para que las narrativas locales sobre 
desarrollo sostenible permitan entender, además, cómo se adaptan los objetivos 
del desarrollo sostenible nacionales también en otros procesos locales. esto po-
dría permitir un análisis de su replicabilidad, adaptación o entendimiento con 
futuras estrategias del estado en ámbitos similares. 

Por otro lado, la asociatividad ha mostrado ser, en este caso, un factor clave 
en la construcción de la narrativa de desarrollo sostenible a nivel local y que, a 
su vez, fortalece la dimensión económica de este concepto. además, muestra 
la forma de trabajo «independiente» de las organizaciones, separadas del esta-
do. Sin embargo, este estudio de caso no es suficiente para afirmar que la forma 
de organización asociativa (o cooperativa) pueda ser replicado en otras zonas 
cacaoteras o con otro tipo de agricultores, con los mismos resultados.
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resumen

La comunidad campesina de San andrés de Tupicocha se ubica entre los 1200 
y los 4500 m.s.n.m., en la provincia de Huarochirí, región Lima. Sus poblado-
res, quienes realizan actividades agropecuarias, cultivan actualmente produc-
tos como alfalfa, frutas y hierbas aromáticas. Tienen vínculos estrechos con los 
mercados de abastos mayoristas ubicados en la ciudad de Lima, pero no siem-
pre fue así. Los cambios importantes surgieron con la instalación de sistemas 
de riego llamados represas comunales, cambiando su forma de relacionarse con 
el agua y la agricultura: pasaron de ser una producción de autoconsumo a pro-
ducir para el mercado. Los términos eficiencia y filtración dan cuenta de estos 
cambios. 

Palabras clave: agua, cambios simbólicos y agrarios, amunas, represas 
comunales.

abstract

The rural community of San andrés de Tupicocha is located between 1200 
and 4500 meters above sea level, in the province of Huarochirí, Lima region. 
Its population, who carry out agricultural activities, currently cultivates products 
such as alfalfa, fruit and aromatic herbs. They have close links with wholesale 
markets located in the city of Lima. It was not always like this. Important changes 

riego, mercado y tensiones

Cambios y coexistencia de sistemas de riego 
en San andrés de Tupicocha

juan gómez de la torre
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arose with the installation of irrigation systems called Communal Dams, 
changing the way they relate to water and agriculture: from being self-consump-
tion producers to producing for the market. The terms efficiency and filtration 
account for these changes.

Keywords: water, symbolic and agrarian changes, amunas, communal dams.

1. Introducción 

San andrés de Tupicocha (Huarochirí) ha experimentado una serie de cam-
bios en los últimos 25 años: en sus medios de vida (emery y Flora, 2006), en 
sus relaciones comerciales con la ciudad capital (Diez, 2014) y, sobre todo, en 
relación con el acceso y uso del agua para el riego. Los comuneros en Tupico-
cha se valen de distintos sistemas de riego, entre los que destacan las amunas y 
las represas comunales.

el sistema de represas se inició en 1968 con la construcción del canal de 
Willcapampa, cuya construcción otorgó un mayor acceso y control del agua 
para el riego de sus terrenos. Después de la construcción de Willcapampa ocu-
rrieron varios cambios: expansión de la frontera agrícola, modificación en los 
tipos de cultivos; y se establecieron circuitos comerciales con Lima con base en 
los nuevos productos cultivados. ante esta situación, el riego tradicional —me-
diante las amunas— se ha visto superado: las represas ahora cubren, en especial, 
las demandas del mercado y, un tanto, el consumo interno.

La llegada del sistema de represas también significó otra forma de enten-
der la relación con el agua: la producción agraria asociada a las represas, vin-
culada con los mercados en Lima, se considera eficiente. Por el contrario, las 
amunas que se relacionan con la producción para la subsistencia local (Vegas 
Pozo, 2009), funcionan con base en la filtración. así, la comunidad experimen-
ta una tensión: por un lado, la filtración suele ser interpretada como ineficien-
te (causa pérdida de aguas), frente al sistema de represas considerado como 
eficiente y provechoso. 

el texto presenta la forma en que se han venido desarrollando, en Tupicocha, 
las tensiones entre los significados (Ricoeur, 1969) asociados a los dos sistemas 
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de riego mencionados: los términos de eficiencia y filtración suponen formas dis-
tintas de entender la relación que los pobladores tienen con el agua que usan 
para regar. a su vez, ambos conceptos también se asocian con maneras en 
que los comuneros se organizan para gestionar esta agua, producir cosechas 
agrícolas, que ahora llegan principalmente a los mercados en Lima. 

en este texto se describe cómo ambos sistemas se asocian con una forma 
de: a) una gestionar el agua, b) producir cosechas agrarias, y c) vincularse con 
circuitos comerciales o con el autoconsumo. Las relaciones de ambos sistemas 
estarán vinculadas a su vez a los conceptos de eficiencia o de filtración. 

2. Revisión bibliográfica

Un sistema de riego se puede definir de muchas maneras. Linden Vincent (1999) 
mencionó lo mismo en su discurso inaugural en la universidad de Wageningen: 
«Un sistema de riego puede ser tratado como un recurso, como una inversión 
que añade valor al agua y suelo, o puede ser usado como un agente de trans-
formación social». Intentar definir algo acarrea pensar sobre un mismo hecho 
de forma multivocal, desde muchas voces. 

en tanto existan muchas formas de comprender las diferentes realidades 
y experiencias, se hace necesario lograr un consenso para establecer una defi-
nición. en ese sentido, para el texto presentado al sepia xviii se alude nueva-
mente al mismo Vincent (2001) que definiría un sistema de riego como «una 
red (network) de elementos heterogéneos unidos por una serie de relaciones, a 
la vez sociales y técnicas».

Las relaciones surgidas entre los elementos heterogéneos, que forman el 
sistema de índole social y técnica, sostienen la existencia de interrelaciones que 
adquieren sentidos para diferentes grupos humanos; estos sentidos estarían de-
terminados por el grupo que entra en relación con el sistema.

Vincent continúa sus textos aduciendo que los sistemas de riego son tec-
nologías y, en ese sentido, son elementos que tienen la capacidad de transfor-
mar el agua y su relación con el grupo con el que entra en contacto. Según 
Benton (citado por Vincent en su texto), la tecnología funciona como un elemen-
to que media entre la sociedad y sus recursos naturales. esta perspectiva es inte-
resante porque considera la tecnología como una serie de instrumentos que 
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muestran y, a la vez, determinan la interrelación entre lo humano y su medio 
ambiente (Maskrey y Rochabrún, 1990). 

Boelens y Dávila (1998) proponen entender que estos sistemas también 
tienen una «interdependencia de sistemas de infraestructura, sistemas norma-
tivos y sistemas organizacionales». ambos autores también señalan la compleji-
dad inherente a los sistemas de riego, que suman aspectos normativos y legales 
a la interrelación de elementos que los componen. Cualquier cambio que ocu-
rra en uno de estos tres elementos, afectará, indudablemente, a los otros dos. 

Siguiendo a Vincent (2001), al afectar alguno de estos elementos, que for-
man parte de los sistemas, se estaría afectando tanto la forma, como los resul-
tados, de estos sistemas. La producción agraria asociada al riego parece tener una 
característica similar. esta idea aún no está completa; Boelens y Dávila (1998), 
junto a Vincent (2001),1 contemplan una serie de factores que no incluyen as-
pectos significativos o simbólicos (Ricoeur, 1969). estos aspectos son adheridos 
a los sistemas de riego en su interrelación con grupos humanos. Para Rochabrún 
y Maskrey (1990), las tecnologías siempre vienen cargadas de elementos «ex-
tra-tecnológicos». 

Gerardo Damonte también alude este hecho dialéctico (la relación agua- 
sociedad) en su texto Redefiniendo territorios hidrosociales: control hídrico en 
el valle de Ica, Perú (1993-2013) (2015). Damonte sostiene que esta relación 
se recoge dentro del concepto de ciclo hidrosocial, que da cuenta sobre la in-
terrelación entre el ciclo hidrológico (natural) y las sociedades humanas: esta 
última influyendo y «reconfigurando el ciclo natural del agua y viceversa» 
(Damonte, 2015). Si bien Damonte se acerca más a esta interrelación, a través 
de las relaciones de poder existentes entre grupos humanos, sí contempla la 
existencia de formas simbólicas (culturales) de relacionamiento en el ciclo 
hidrosocial.

Los sistemas de riego contienen múltiples elementos significativos o sim-
bólicos. Para el caso que se describe, en este texto que se presenta, surgieron dos 
conceptos durante el trabajo de campo en Tupicocha: eficiencia y filtración. al 
considerar un sistema de riego como más o menos eficiente, supone una carac-
terización significativa para el grupo que le otorga esa denominación, es decir, 

1. el autor se centra más en los aspectos normativos, organizacionales y materiales de 
los procesos tecnológicos, todos elementos indispensables.
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tiene un sentido para ellos. ambos conceptos fueron recogidos en las entre-
vistas desarrolladas durante el periodo de trabajo de campo; además, la literatu-
ra citada ahonda aun más sobre ambos conceptos, manteniendo su sentido 
y ampliando sus explicaciones de cómo se relacionan con sistemas de riego 
diferentes.2

La eficiencia, como se ha visto en varios otros estudios revisados (Venot et 
al., 2017; Kooij et al., 2013; Boelens y Vos, 2012), ha sido tratada como un 
discurso que conlleva el uso de un poder que proviene de múltiples necesida-
des: de la necesidad de contar con apoyo político para continuar desarrollando 
carreras, líneas de trabajo u algún otro propósito; de la necesidad de funda-
mentar el conocimiento «técnico y científico», como verdadero y que debe ser 
adoptado por granjeros, en cualquier parte del mundo; de la necesidad de se-
guir reproduciendo los discursos —y con ellos las paradojas— que sustentan 
un mayor acceso al agua, para continuar produciendo más.

La filtración, en contraparte, es un concepto relacionado con la «pérdida» 
del agua. Como bien señala Venot et al. (2017), esta pérdida debe entenderse 
desde una posición espacial, productiva y, por lo tanto, económica. estos auto-
res mencionan —cita proveniente de un libro elaborado por Seckler (1996)— 
la necesidad de comprender la situación particular de cada contexto ecológico, 
con la finalidad de ver hasta qué punto se «pierde» el agua. Hacer esto implica, 
para este caso, contextualizar la filtración: no se puede entender a qué se refie-
re la filtración fuera de su entramado sociocultural.

De esta forma, los autores citados proponen analizar ambos conceptos 
con la ayuda de paradigmas que se centran más en la interacción humana y 
la lingüística. esto permitiría construir simbólicamente las realidades, com-
prender las relaciones de poder intrínsecas en dichas realidades y establecer 
un marco para ubicar a los actores que interactúan en estos espacios socio-
culturales. 

así sustentan la importancia de comprender que este paradigma se retro-
alimenta en las prácticas efectuadas por ingenieros, agencias de cooperación, 

2. en el texto de atkinson y Hammersley (2007), los conceptos no son preconstruidos 
para el trabajo de campo, sino que nacen a partir del análisis realizado sobre la infor-
mación recopilada en él. Para el caso de ambos conceptos aquí tratados, este es un 
punto de partida que luego fue robustecida con información proveniente de fuentes 
secundarias. 
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políticos nacionales, regionales y locales, instituciones privadas, y con los pro-
pios agricultores. Su análisis ubica y marca cómo dichas relaciones ejer-
cen influencia sobre la adopción y perpetuación de prácticas, tecnologías y 
conocimientos ligados a la producción agraria, en tanto se comprueba la exis-
tencia de sistemas de riego eficientes. 

Ismael Muñoz (2015) analiza la problemática de la escasez de agua subte-
rránea en el valle de Ica. en su texto alude una serie de cambios que se vienen 
perpetrando por la extracción de agua subterránea, que está afectando la capa 
freática y la posibilidad de acceder al agua en el futuro. estos efectos se vienen 
desarrollando gracias a la incursión de las grandes empresas agroexportadoras 
que se dedican a la siembra, cosecha y comercialización de productos agrícolas 
no tradicionales.

Lo que también es interesante del texto de Muñoz (Muñoz, 2015, pp. 47-
66) es su breve recuento histórico de una serie de cambios en el valle de Ica. el 
nuevo acceso a mayores cantidades de agua es una respuesta a los cambios en 
los tipos de cultivo que las empresas agroexportadoras venían cultivando-ofer-
tando: espárrago, vid (uva de mesa), tomate, cebolla, alcachofa, palta y otros 
productos más (2015). estos nuevos cultivos, según el mismo autor, tienen una 
mayor demanda por agua.

Hace cincuenta años los productos cultivados eran diferentes: el algodón, 
la vid y, sobre todo, productos de pan llevar (autoconsumo). Con el incremen-
to del agua, la forma en que la política nacional cambió y las exigencias de un 
mercado de agroexportación, la producción agrícola ha cambiado. Se observa 
cómo el ímpetu del mercado junto a otros factores, como el caso de Tupico-
cha, forzó cambios en las formas de producir (Muñoz, 2015).

De esta forma, hay una concordancia con lo planteado por el propio 
Muñoz (2015): para poder desarrollar estos cambios productivos, era necesa-
rio desarrollar cambios en los insumos que permitirían esta transformación. 
La ampliación de la frontera agrícola (más suelos y más agua), ayudaron a 
perpetrar estos cambios. La producción para agroexportación tiene una finali-
dad: los mercados internacionales.

en Tupicocha acontecieron cambios similares que se describirán en el pre-
sente capítulo. Según lo planteado inicialmente, se verá cómo la dialéctica sim-
bólica de la filtración y la eficiencia también impulsa una manera acercarse hacia 
la producción agrícola comercial: un acercamiento a los mercados.
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De acuerdo con Chiriboga (2007), el mercado es una entidad importan-
te en las vidas de millones de pobladores rurales que viven de la agricultura: 
«Los precios relativos y las señales que transmiten los mercados inducen a 
innovaciones tecnológicas en la actividad agropecuaria, en la medida que esta-
blecen la rentabilidad de los productos y de esos cambios tecnológicos».

Para este autor, los mercados son los que empujan a los agricultores hacia 
diversos procesos de innovación: tecnológica, técnica, operativa, entre otros. 
Para este trabajo, los mercados tienen una fuerza que motiva cambios, varios de 
estos desarrollados para satisfacer una demanda imperante en los mercados 
cercanos a Tupicocha.3 De hecho, se puede plantear que varios de los procesos 
innovadores, acontecidos en esta localidad, parten de la búsqueda de inclusión 
en circuitos comerciales. 

La idea de este texto es tomar en consideración que los mercados pueden 
ser vistos como una fuerza de empuje hacia la innovación. Dentro de esta fuerza, 
y visto lo acontecido en Tupicocha, el mercado ayudó en cimentar la tensión 
entre los conceptos de eficiencia y filtración.  

3. Metodología

el texto parte del trabajo de campo desarrollado en el distrito de San andrés 
de Tupicocha, entre febrero y agosto del 2015. en esta investigación se desa-
rrolló una secuencia metodológica, que sirvió para la recopilación de informa-
ción en gabinete y campo, y culminó con el análisis y elaboración de mi tesis 
de maestría, en agosto del 2018. 

La secuencia que sigue se distribuye en varias etapas, donde la primera 
consiste en la elaboración del plan de trabajo de campo: i) elaboración de un 
proyecto, estableciendo los objetivos, los grupos con quienes se realizaría la in-
vestigación y las fuentes de información necesarias a consultar; ii) la recopila-
ción de fuentes bibliográficas; iii) la preparación de las herramientas y técnicas 
que deberán ser aplicadas durante la estadía en Tupicocha; iv) el proceso de 
recopilación de fuentes primarias de información, sucedidas entre febrero y 

3. De hecho, Chiriboga también caracteriza a los mercados como espacios geográficos 
cuya cercanía o lejanía influye en el proceso anteriormente descrito. 
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agosto del 2015; v) el análisis de la información recopilada; y vi) la elaboración 
de una serie de documentos (la tesis, otros informes y este texto), productos 
que se sustentan en esta organización.

Se aplicó un trabajo etnográfico en la localidad central del distrito Tu-
picocha, que consistió en el uso de una observación participante, entrevistas y 
conversaciones, por el lapso de un mes. Las fuentes primarias recopiladas du-
rante este periodo, junto con aquellas recolectadas en meses anteriores, fueron 
organizadas y sistematizadas en una matriz para su análisis.

Las seis etapas mencionadas, anteriormente, tuvieron como propósito la 
elaboración de mi trabajo de tesis (Gómez de la Torre, 2018). a estas etapas 
se incluyeron, además, elementos sucesivos que permitieron construir el tex-
to que aquí se presenta: a) una nueva revisión de las fuentes primarias organi-
zadas y sistematizadas para la tesis de maestría; b) la búsqueda y análisis de 
nuevas fuentes secundarias y bibliográficas; y c) la elaboración del texto pre-
sentado a sepia xviii.  

Se formuló una nueva matriz de análisis, a partir de la que fue previamen-
te utilizada para mi trabajo de tesis: se incorporaron nuevas variables que en-
riqueció el análisis y la elaboración de este texto. También se consultaron nuevas 
fuentes secundarias y bibliográficas. La literatura revisada sirvió como comple-
mento para algunas ideas sostenidas: los autores consultados ayudaron en ana-
lizar la información obtenida de fuentes primarias. Se volvieron a consultar datos 
estadísticos provenientes del iii y iv Censo agropecuario (1993 y 2012, respec-
tivamente). esto ayudó a corroborar varias ideas surgidas en el análisis de las 
fuentes primarias (particularmente las entrevistas).

De esta forma, el texto presentado parte de un enfoque que se apoya 
en datos cuantitativos para robustecer y validar el análisis que fue preemi-
nentemente cualitativo (Russel, 1995). La información cualitativa respon-
dió a un análisis de citas provenientes de las entrevistas llevadas a cabo en 
Tupicocha. Las fuentes bibliográficas utilizadas ayudaron en la interpreta-
ción de la información recopilada: por ejemplo, se encontraron textos en que 
se desarrollaban análisis sobre eficiencia en el uso del agua, lo que permitió el 
hallazgo de formas similares que permitan interpretar los procesos observa-
dos en Tupicocha. 
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4. Desarrollo

4.1. Descripción del contexto: el problema del agua en Tupicocha

4.1.1. El problema del agua
el distrito de San andrés de Tupicocha se ubica en una zona árida en el centro 
de los andes peruanos, en el departamento de Lima. en contraste con otras 
zonas altoandinas del país, existen estudios (García, 2011) y datos recopilados 
muestran a San andrés de Tupicocha como uno de los espacios andinos más 
áridos del país (véanse Gráficos 1 y 2).

Las actividades agrarias en Tupicocha, como en otras partes de la serranía, 
se rigen de acuerdo con calendarios que establecen temporadas o estaciones 
para realizar actividades productivas (agricultura y ganadería, por ejemplo). 
Uno de los criterios claves para dicha estacionalidad son las lluvias: hay una 
temporada o estación de lluvias —invierno— y una temporada de estiaje (seca) 
—verano.

La comunidad, además, tiene acceso a varios pisos ecológicos, mediante 
los cuales se obtiene diversos productos. De esta manera, Tupicocha tiene una 
forma particular de reproducir sus medios y modos de vida, con similitudes a 
otros espacios altoandinos.

Debido a la insuficiente cantidad de agua —los periodos de estiaje son 
duraderos— para actividades productivas, la población ha tenido problemas 
para desarrollar prácticas agrarias seguras y continuas. esta situación parece 
repetirse desde épocas precoloniales, cuyo dilema motivó la búsqueda de estra-
tegias para adaptarse a la situación y el ambiente. el sistema de amunas ha sido 
la primera respuesta que construyeron, lo que modificó el acceso discontinuo 
del agua en la zona. Pero no fue la única. 

Hace poco más de 25 años se construyeron una serie de represas que tam-
bién han modificado el acceso de la población al agua para riego. Junto con 
esto han cambiado, también, las maneras de regar los cultivos, los tipos de cul-
tivos sembrados, y otras dinámicas asociadas a sus medios y modos de vida. 

el análisis se centrará en estos dos sistemas sobre los conceptos de filtra-
ción y eficiencia. a través de estos dos conceptos es que ambos sistemas tienen 
sentidos particulares para la población entrevistada en Tupicocha. a continua-
ción su descripción.
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gráfico 2. rango de pluviosidad, chota, cajamarca.
Fuente: senamhi, 2015.
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4.1.2. Las amunas
Los pobladores de Tupicocha describían el sistema de amunas como una serie 
de canales o «acequias» que «levantaban» (desviaban) el agua de las quebradas, 
en las partes más altas de la comunidad. Las acequias que desviaban el agua 
son horizontales, a diferencia de las acequias y/o canales con inclinación. esta 
horizontalidad hacía que el correr de las aguas se ralentizara; al hacerse más 
lento y teniendo en cuenta la característica porosa del suelo de la zona, el agua 
comenzaba a filtrarse en la acequia.

Luego «nace» (palabra usada por los lugareños) en pozas construidas en 
zonas más bajas. es decir, el agua pasa filtrada desde estos espacios elevados, 
hacia espacios de menor altura. a este proceso se le ha dado el nombre de «siem-
bra y cosecha del agua», cuyos conceptos también son usados por los comune-
ros con quienes se pudo conversar (véase Gómez de la Torre, 2018):

Que el caudal baja de la peña, de la catarata, esa agua nace a través de que tú 
filtras más alto, más arriba, esa agua va naciendo toda la quebrada, de todos 
lados va llorando, va juntando y hace el caudal, el chorro. ese chorro llega al 
depósito, de ahí lo depositamos y de ahí al siguiente día abrimos y damos a 
regar a cada comunero. esa es la cosecha del agua... (entrevista a expresiden-
te de la comunidad campesina de San andrés de Tupicocha).

a todo este proceso se le va a denominar con el término «amunar». en 
otras entrevistas recopiladas, fueron los propios pobladores quienes vincularon 
la filtración del agua a través del suelo y subsuelo, con el término amunar: sin 
la filtración dejaría de existir el poder amunar. 

Lo interesante de este proceso es que no se controla la totalidad del agua: 
desde su entrada al sistema hasta su salida en las pozas de aglomeración. esto 
significa que cantidades no determinadas de agua se esparcen por otras partes 
de la cuenca, en vez de continuar dentro del flujo de la amuna, posiblemente 
regresando al caudal de las quebradas y ríos de donde salieron (el río Lurín es 
la cuenca principal de la zona).

en varias entrevistas surgieron versiones sobre cómo el sistema de amu-
nas estaba asociado a una agricultura de panllevar y autoconsumo familiar. La 
cantidad de producto cosechado, en la época en que las amunas eran el único 
sistema de riego disponible, alcanzaba para alimentar a una familia:
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Sí, muchas personas se han dedicado mucho a la alfalfa... han dejado. ahora 
usted no ve, un sembrío de cebada no lo ves... han perdido, la cebada ya no 
hay, de lo que antes nosotros acá comíamos la machica, lo hacías del trigo, de 
la cebada, del maíz, todo eso, hoy en día ya no ya (d.r.j., expresidente de la 
comunidad campesina de San andrés de Tupicocha).

[…] Tupicocha está reconociéndose y cada día es más que por la organización, 
que ya van creciendo más su agricultura, más ingresos al mercado (d.r.j., ex-
presidente de la comunidad campesina de San andrés de Tupicocha).

el sistema de amunas proveía de agua, en épocas de estiaje —épocas en 
que escaseaba—, a las familias en Tupicocha. esta agua servía para regar los 
campos de cultivo que alimentaban a las familias con productos como la ceba-
da, el trigo, la mashua y muchos otros productos. Hoy en día, como se verá en 
el texto más adelante, estos productos escasamente se cultivan.

en su texto titulado Las amunas: recarga del acuífero en los Andes, andrés 
alencastre (2009) sostiene que dicha palabra es de origen prehispánico. 

Según el lingüista Marcos Ferrel, este término puede provenir del quechua 
que tiene una raíz (amu~) y un sufijo (~na). De la raíz se obtiene amuy, pa-
labra que significa ‘retener líquido en la boca’. amuna sería, entonces, lugar 
de retención de agua […] (alencastre, 2009).

La palabra «amuna» puede provenir del quechua y/o aymara.4 a su vez, el 
reconocimiento, por parte de los pobladores, de que estas amunas «nos han 
quedado los antiguos», ayuda a fijar la idea de que este sistema es el de mayor 
antigüedad en la zona y que la población local la implementa año tras año. 

el sistema de amunas es, actualmente, gestionada por la comunidad cam-
pesina de San andrés de Tupicocha. Para que alguien pueda acceder al agua 

4. el manuscrito de Huarochirí, inicialmente atribuido al cusqueño Francisco de ávila, 
es una narración en quechua de mitos y festividades religiosas y rituales de poblados 
ubicados en la actual provincia de Huarochirí. Sin embargo, en el trabajo de Gerald 
Taylor (2008) se argumenta la posibilidad de que no hubiera sido el propio De ávila 
quien realizara la recopilación, sino un ayudante de origen aymara, y esto por el uso 
de ciertos términos usados por la persona que realizó dicha escritura.
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disponible en este sistema, es indispensable formar parte de dicha institución. 
La forma en que una persona, por lo general, lugareña, puede adherirse a la 
institución es inscribiéndose como comunero. 

Hay muchas maneras de inscribirse. Por ejemplo, si uno es de la localidad, 
al cumplir los 18 años, puede solicitar ser incluido; o también, después de haber 
pasado un periodo prolongado de tiempo en la localidad. Con el cumpli-
miento de pedidos y tareas que la directiva comunal otorga se puede solicitar 
la inscripción como comunero. Una vez inscrito, se está en la posibilidad de re-
cibir una mita de agua proveniente de este sistema.

La comunidad campesina entrega mitas de agua a todos sus comuneros, 
tal como mencionó un expresidente de la comunidad campesina, durante una 
entrevista: 

[…] la mita llama a que se tiene que dividirse según cuanto indica la lista 
de la mita de agua. Si estamos tres, es cuando hay todavía una regular 
abundancia del agua. Le quitamos un personal menos cuando ya el agua 
bajó el caudal menos dos... Durante todo el día, termina el reservorio y 
ya viene el otro y ya cierra el reservorio y le corresponde para el día siguien-
te de la noche, todo junto, y de vuelta para el siguiente día y en los dos 
vuelta aparte en iguales. […] el nombre viene claro de «mita», o sea, la 
mita es las mitades que tienen que repartirse entre ellos, la «mita», por de-
cirte la mita de una manzana es la mitad, parto en la mitad, la participación 
de agua. (d.r.j., expresidente de la comunidad campesina de San andrés de 
Tupicocha).

La mita corresponde a la cantidad de agua usada durante un día entero. 
Los regantes que tienen turno ese día abren las pozas o reservorios desde las 
8 a. m. y la cierran a las 5 p. m., dejando que se llenen las pozas para los próxi-
mos regantes, a quienes les tocaría el agua al día siguiente. Una característica de 
la mita es la división del agua entre dos o más regantes, dependiendo de la can-
tidad de agua disponible.

Para dirigir el agua desde la poza hasta su destino designado (las parcelas), 
los comuneros emplean mano de obra para llevarla por los caminos disponi-
bles o que elaboraron. esto implica, dependiendo del tamaño de los terrenos, 
como mínimo, un trabajo que podría ocupar dos o más comuneros. 
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La mano de obra para dirigir la cantidad de agua que se destina a cada 
regante, la forma en que se designa esta cantidad (por mitas, controladas por 
padrones de regantes), y las instituciones asociadas con el agua en Tupicocha, 
dan fe de una organización humana compleja que permite el acceso a este ele-
mento. Uno de los aspectos más importantes de los sistemas de riego, a nues-
tro entender, es la gestión del agua.

Durante varias conversaciones sostenidas con pobladores del distrito, se 
hizo mención de las festividades y actos rituales asociados a las amunas. Una 
de estas festividades es la llamada fiesta de la champería, organizada por la co-
munidad campesina, cuya finalidad es la de limpiar las acequias que filtran 
el agua; se lleva a cabo una vez al año. Mencionaron que esto se hace porque 
el agua que se «levanta» de las quebradas, trae consigo otros elementos que im-
piden la adecuada filtración del agua a través de las acequias. 

Cada una de las diez parcialidades en las que se divide la comunidad campe-
sina se le otorga una sección de alguna de las cinco amunas todavía existentes 
en Tupicocha. Cada parcialidad se organiza internamente para asumir el trabajo 
de limpieza del pedazo que le corresponde, previo a su uso. Cuando realizan 
esta festividad, diferentes elementos rituales —como, por ejemplo, el pago y 
carta a su apu, pidiendo que la lluvia llegue pronto a Tupicocha para que pue-
da ser amunada— acompañan el trabajo de limpieza. También existen danzas y 
cantos que los comuneros profesan durante el trayecto hasta la zona de trabajo. 

4.1.3. Las represas comunales
el sistema de riego, conocido como represas comunales, tuvo sus inicios en la dé-
cada de los sesenta. Cronológicamente hablando, el sistema de represas es el más 
reciente. Tuvo sus inicios con la construcción de las represas más emblemá-
ticas y reconocidas en el distrito de San andrés de Tupicocha: Ururi, Cosanche, 
Lansaza, Tocto y Cancasica; y con la creación del canal de Willcapampa.

La relación que tienen las represas con las amunas permite observar una 
serie de diferencias entre dos sistemas que son separados por un tiempo desco-
nocido: posible origen precolonial de las amunas, frente a orígenes más recien-
tes del sistema de represas comunales. Se describirá este sistema de acuerdo con 
los mismos criterios que se utilizaron para las amunas.

Frente al sistema de amunas, existen diferencias en la infraestructura y 
las prácticas de uso de las represas comunales. Por ejemplo, los entrevistados 
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destacaron los canales revestidos de cemento y la inclusión de tuberías metáli-
cas —materiales que evitarían la filtración del agua.

ah, momento del que sale del reservorio llega más o menos de acá al…, bueno, 
según la distancia pe’, por ejemplo, de aquí a Lanzasa llega en dos horas y 
medio. eso es, como se puede decir la gravedad, pero en tubería estará llegan-
do en media hora. (a. e. r., poblador de Tupicocha).

el cambio a tubería aumentaría (como de hecho aumentó) la velocidad 
de traslado del agua, disminuyendo inversamente el tiempo en que el agua se 
traslada de un punto hacia otro. Los embalses que se construyeron para este 
sistema pueden, contrario a las amunas, contener más de medio millón de 
litros cúbicos. es solamente con este sistema que esta cantidad de agua 
se ha logrado acumular. Cada embalse está recubierto de cemento cuya fun-
ción es evitar la filtración del agua. 

el sistema recoge y acumula agua de distintas fuentes, pero es primordial-
mente el canal proveniente del nevado de Willcapampa —ubicada en la co-
munidad vecina de San Miguel de Visu,5 a más de 30 km de distancia— que 
lo alimenta. es a través del deshielo del nevado del mismo nombre que se ge-
neró una laguna llamada Tocto, instalándose un desfogue por donde comien-
za el traslado del agua hasta las represas que se encuentran en Tupicocha.

el canal se comenzó a construir en 1965, pasando por varias etapas en donde 
la comunidad de San andrés de Tupicocha realizaba obras, luego paraba de ha-
cerlas, para después continuarlas nuevamente. No fue hasta treinta años después, 
aproximadamente, que culminaría la infraestructura del sistema con la enver-
gadura total que tiene ahora. Según varios entrevistados, ese es el momento en 
que comenzaron a tener acceso a una mayor cantidad de agua en Tupicocha.

De forma similar al sistema de amunas, la comunidad campesina de San 
andrés de Tupicocha también gestiona las represas comunales (por ello se adhie-
re el término «comunales»). 

5. Dado que el nevado pertenece a otra comunidad, se realizó un proceso de negocia-
ción entre ambas comunidades, lo que resultó en un acuerdo en el que la comunidad 
campesina de San andrés de Tupicocha realizó trabajos —con mano de obra comu-
nal— para culminar tareas que estaban destinadas para la comunidad de San Miguel 
de Visu.
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acá a todos los reservorios, todas las represas, todo. Comenzando del Willca-
pampa, del agua que viene por la tubería, tengo acceso como comunero. De 
Ururi de la misma forma, de la represa de Ururi. (d.r.j., expresidente de la 
comunidad campesina de San andrés de Tupicocha).

es importante señalar que la «gestión» de cualquier sistema implica las mo-
dalidades de usos y manejos de los elementos que lo constituyen: por ejemplo, 
se entrelazan el agua con la mano de obra comunal/familiar que la dispone y 
la usufructúa, con la autoridad comunal y sus dictámenes para el uso conside-
rado correcto, con la infraestructura que le permite recorrer las distancias re-
queridas para ser usada en los terrenos designados por los propios comuneros.  

Uno de estos elementos son los turnos que se otorgan a los miembros de 
la comunidad campesina. Similar a las amunas, la comunidad campesina creó 
turnos que dicha institución otorga a sus miembros, para que los comuneros 
puedan usar el agua. así, se forman listas donde se organizan estos turnos, a 
partir de los cuales también se generan otras prácticas, como la venta o entrega 
del turno a otro comunero. Se observaron negociaciones para adquirir turnos; 
en algunos casos, estas negociaciones fueron delicadas. 

el turno, a diferencia de la mita, corresponde al uso del agua durante el 
transcurso de solo unas horas. así, el comunero que está en la lista y tiene un 
turno de tres horas, hará uso del agua proveniente de este sistema, por ese es-
pacio de tiempo. La mita, en cambio, supone que el agua se usa durante todo 
el día (recordemos que la mita otorga el uso del agua desde las 6 a. m. hasta las 
5 p. m.). 

Bajo esta perspectiva, tiene sentido considerar que los materiales que, hoy 
en día, se implementaron en el sistema de represas, permitirían un traslado más 
rápido y eficiente del agua de un punto a otro: se obtendría una mayor canti-
dad de agua en el menor tiempo posible.

La junta de regantes, bajo la tutela de la comunidad campesina, es la que 
otorga estos turnos. Sin embargo, la comunidad es la que llama a faena co-
munal cuando las represas lo requieren. en algunas circunstancias, ambas 
instituciones se encuentran en el mismo nivel de autoridad; pero eso no debe 
suponer una posición ecuánime entre ambas: la comunidad, cuando es necesa-
rio y de acuerdo con su propio criterio, se superpone a las decisiones de la junta 
de regantes. 
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Para el caso de las represas comunales, no se observaron, ni se recogió infor-
mación sobre festividades o rituales asociados al sistema, a diferencia de lo que 
sucede con las amunas. Si bien la apertura de un nuevo reservorio podría im-
plicar una pequeña festividad (música, danza, comida y licor), no tiene ese halo 
ritual y ceremonioso que sí está presente con las amunas.

5. Cambios en sistemas de riego y en producción agraria

5.1.1. Sistemas de riego y conceptos de «amunar» y eficiencia. 
Dónde se encuentra la filtración y dónde la eficiencia
Los dos sistemas descritos en el apartado anterior pueden ser entendidos como 
fenómenos sociotécnicos: «porque son construidos socialmente, su uso está so-
cialmente condicionado y tiene efectos sociales» (Vincent, 2001, pp. 65-82). 
Vincent nos dice que debemos ampliar la mirada sobre los elementos consti-
tutivos de cualquier tecnología —similar a lo que Maskrey y Rochabrún (1990) 
afirmaron—: detrás existen una serie de procesos, contextos y significados so-
cialmente construidos y otorgados. 

al añadirse elementos simbólicos,6 culturalmente creados y adaptados (sig-
nificados socialmente construidos), la tecnología se convierte en una expresión 
del entendimiento de los grupos humanos sobre su medioambiente: esta se 
transforma y al hacerlo, se le otorga un sentido, nuevamente incluyéndose en 
el mundo cultural del grupo con el que se interrelaciona.

Los conceptos de filtración y eficiencia —surgidos del análisis de la infor-
mación generada durante el trabajo de campo en San andrés de Tupicocha— 
servirán para entender esta idea. Se encontró, por ejemplo, que la filtración estaba 
vinculada —como hemos visto ya— con las amunas, y la eficiencia con el siste-
ma de represas comunales. al hacer referencia a «vincular» se está considerando 

6. Lo simbólico —entendido bajo el concepto que nos alcanza Ricoeur en su texto El 
conflicto de las interpretaciones (1968)— alude a todo aquello que puede ser reinter-
pretado de múltiples maneras; es decir, tiene más de una forma de interpretarse. este 
concepto parte de los estudios hermenéuticos de Ricoeur, cuyas bases están inmersos 
en el paradigma lingüístico de la filosofía de mediados del siglo xx. esto da a enten-
der que el análisis que mostraremos en este apartado será en torno a los elementos 
lingüísticos (términos, palabras, conceptos) recogidos durante el trabajo de campo en 
Tupicocha.
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que, a través del análisis de entrevistas realizadas durante el trabajo de campo, 
entrevistados mencionaron uno u otro término, pero asociado a alguno de los 
dos sistemas de riego. 

La infraestructura, el conocimiento usado para construir el sistema y la 
forma en que se ha venido gestionando el agua en ambos sistemas (junto con 
los cambios que se quieren dar en torno a esta gestión), manifiestan —de acuer-
do con cada sistema— un acercamiento hacia uno u otro de los dos conceptos: 
las represas buscan una mayor «eficiencia» en el uso del agua; las amunas conti-
núan filtrándola. en el Cuadro 1 se muestra esta relación, visto mediante los 
discursos de pobladores locales de Tupicocha.

La asociación entre filtración y el sistema de amunas es bastante clara. 
Vemos, por ejemplo, que este funcionamiento se basa en «filtrar esas aguas 
para que afloren» más abajo: las aguas se filtran desde las partes altas de los 
cerros y se recogen en las partes bajas. Según los entrevistados, este proceso se 
denomina cosecha de agua.

Para el concepto de eficiencia aparecen en las citas otros elementos que 
ayudarán a resaltar su asociación con el sistema de represas. en primer lugar, 
el concepto de «pérdida» fue mencionado en varias de las entrevistas: se obser-
va una preocupación por la pérdida del agua producto de la filtración. esta 
pérdida está vinculada no solo con la infraestructura, sino también con prác-
ticas de gestión del agua que deben cambiarse. 

en segundo lugar, la «no pérdida», es decir, la posibilidad de que el agua 
no se filtre —más de la cuenta— se puede interpretar como una acción efi-
ciente. Para el expresidente de la junta de regantes, conseguir esta eficiencia 
sería posible si se lograra cambiar la forma en que se distribuye el agua, con los 
trabajos de mantenimiento de la infraestructura hídrica y con la revisión con-
tinua del sistema. 

Se ampliará este análisis centrándose en la relación que tienen ambos térmi-
nos (filtración y eficiencia) con la infraestructura, la gestión del agua y su vín-
culo con la producción agraria. La idea es entender la relación simbólica que 
hay entre los dos términos con las prácticas de manejo del agua, la infraestruc-
tura que permite este manejo, y los resultados obtenidos de ello.
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filtración → amunas eficiencia → represas

«Nosotros lo limpiamos y levantamos el 
agua, de ahí va filtrando el agua, esos son 
las amunas, esas son filtración de agua ya... 
las amunas se hacen para filtración de agua... 
esa es la siembra de agua ya, las amunas 
es para siembra de agua». (a.e.r, pobla-
dor de Tupicocha).

«a comparación de antes que se le distribuía y 
el usuario llevaba uno más a una distancia, otra 
distancia y las aguas más que paraban pasean-
do y ahí había pérdida». (n. a., expresidente 
de la Junta de Regantes de San andrés de 
Tupicocha).

«La finalidad de las amunas es, como de-
cir, sembrar agua para mañana, filtrar esas 
aguas en la parte sana para que afloren y 
nos […] la parte baja o cabecera de acá del 
pueblo, y esas aguas llegan a dar beneficio 
de diferente manera, tanto para la agricul-
tura y recursos humanos y animales tam-
bién». (b. a., poblador de Tupicocha).

«al recorrer esta zona yo he visto que había 
pérdida de agua por acá, por acá, y hay que 
hacer todo un trabajo de sistema hidráulico... 
yo ingreso y les doy el mantenimiento y hago lle-
gar más agua. Tenían que abrir acá y recorrer 
todo ese tramo en siete, ocho kilómetros y acá 
había la zona de Coñache. Entonces, se perdía 
el tiempo, se perdía el agua, porque al caminar 
a tajo abierto tú encuentras filtración...». (n. a., 
expresidente de la Junta de Regantes de San 
andrés de Tupicocha).

«O sea, en Casama tú viste, ¿no es cierto? 
Que el caudal baja de la peña, de la catarata, 
esa agua nace a través de que tú filtras más 
alto, más arriba, esa agua va naciendo toda 
la quebrada, de todos lados va llorando, va 
juntando y hace el caudal, el chorro. ese 
chorro llega al depósito, de ahí lo deposi-
tamos y de ahí al siguiente día abrimos y 
damos a regar a cada comunero. Esa es la 
cosecha del agua... (d. j. r., expresidente de 
la comunidad campesina de San andrés 
de Tupicocha).

«Si tú eres nuevo y el agua va a venir para un 
solo sector, entonces ya se le pone en la lista 
de agua, ya no es como se daba anteriormente, 
de acuerdo al padrón y uno no sabe dónde 
va a llevar su agua, en cambio ahora ya vie-
nen todos conscientes que tal fecha vamos a 
ir, por decirte, a Cuñanchi las 24 horas, al 
siguiente día se quedan más arriba, al tercer 
día más arriba. Entonces, hay pérdida, pero ya 
no mucho... Más eficiente se está haciendo».

«[…] la otra viene de Ururi, ese venía antes por 
un canal, como ese canal que estamos viendo, 
acá el grande, así venía de esa forma, pero hoy 
ya se cambió por tuberías». (d. j. r., expresiden-
te de la comunidad campesina de San andrés 
de Tupicocha).

cuadro 1. filtración y eficiencia, análisis de citas.
Fuente: Trabajo de campo en San andrés de Tupicocha, 2015.
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5.1.2. Eficiencia, filtración y gestión
el presidente de la junta de regantes del distrito de Tupicocha, en el año 2015, 
mencionaba un cambio en la forma en que se gestionaría el agua: algo que con-
sideraba como necesario para aumentar la eficiencia del sistema de represas: el 
padrón antiguo de distribución de los turnos de agua —mediante mitas—que 
había venido funcionando en la localidad durante años, se cambiaría por no 
ser suficientemente «eficiente». este cambio en la gestión del agua estaba aso-
ciada a las represas comunales.

este cambio de modalidad parece integrarse con los objetivos y necesida-
des de uso del agua para la producción agraria relacionada con las represas: una 
agricultura orientada, hoy en día, hacia la comercialización de ciertos produc-
tos cosechados, producto que requieren una mayor cantidad de agua. Con la 
instalación del sistema de represas, mediante una gestión más eficiente, se buscó 
aumentar el acceso de agua.7

Curiosamente, el cambio de modalidad en la gestión del agua conllevó 
hacia la disminución de los turnos correspondientes a la accesibilidad del agua. 
en ese sentido, al disminuir el tiempo al cual se accede al agua en las represas, 
se hacía necesario no «desperdiciar» el agua a través de cualquier filtración. Más 
aún, para el tipo de agricultura asociada a este sistema, se hizo necesario pensar 
en recibir la mayor cantidad de agua disponible en un lapso de tiempo dismi-
nuido. 

acompañó este cambio la nueva infraestructura del sistema de represas, 
una que se basó en aumentar la eficiencia en la gestión: al no permitir la filtra-
ción del agua, se disminuía su pérdida.

5.1.3. Eficiencia, filtración e infraestructura 
en las descripciones hechas sobre las amunas (véase Cuadro 1), es claro notar 
que su infraestructura permite la filtración del agua y, además, ayuda a reco-
gerla en unos tanques o pozas de destino. Para que se pueda filtrar, las acequias 
se construyen horizontalmente con el fin de que el agua discurra lentamente, 
y el terreno poroso la absorba: a esto se le denomina la siembra del agua. Una 
vez absorbida, sigue un recorrido hasta que es acopiada en pozas o pequeños 
reservorios: al cual se le denomina la cosecha del agua.

7. el sistema de amunas no proveía la cantidad suficiente de agua.
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[…] la comunidad por sí sola lo mantenían años tras años, incluso ya de mis 
abuelos todavía... es a tierra nomás, piedra y champa, hacer los canales de 
tierra nomás, aquí no hay concreto, no hay concreto, solamente las mejoras 
que se hizo con el Fondo de las américas y ya tenía un financiamiento, han 
sido solamente las bocatomas nada más, pero el resto de recurrido de todo el 
trayecto es con tierra, piedras, champas. (d. j. r., expresidente de la comuni-
dad campesina de San andrés de Tupicocha).

O sea, en Casama tú viste, ¿no es cierto? Que el caudal baja de la peña, de 
la catarata, esa agua nace a través de que tú filtras más alto, más arriba, esa agua 
va naciendo toda la quebrada, de todos lados va llorando, va juntando y hace 
el caudal, el chorro. ese chorro llega al depósito, de ahí lo depositamos y de 
ahí al siguiente día abrimos y damos a regar a cada comunero. esa es la cosecha 
del agua... (d. j. r., expresidente de la comunidad campesina de San andrés 
de Tupicocha).

Para que el sistema de represas funcione se requiere, en cambio, que du-
rante el traslado del agua de un punto a otro no sufra «pérdidas», es decir, que 
el agua no se filtre por canales o lugares donde no estaba previsto que lo hicie-
ra. La filtración (pérdida) del agua, implicaría una reducción de la cantidad 
disponible para ser utilizada.

La infraestructura de las represas, entonces, deben contribuir a la dismi-
nución de la pérdida. Por ello, los canales, que antes se usaban para el trasladar 
el agua, son actualmente revestidos con nuevos materiales; incluso, estos ma-
teriales de revestimiento ahora están siendo cambiados por otros más moder-
nos como, por ejemplo, los tubos de metal. 

estos cambios parecen haber disminuido o eliminado la filtración del agua 
a través del sistema de represas, según lo que indican alguno entrevistados —no 
se tienen datos o medidas para corroborar esta afirmación:

entonces, se perdía el tiempo, se perdía el agua, porque al caminar a tajo 
abierto tú encuentras filtración... (n. a., expresidente de la Junta de Regantes 
de San andrés de Tupicocha).
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Rapidito, tubería pe’, en cambio en gravedad tiene altas y bajos y por las to-
mas se va chupando la tierra, en cambio en tubería no pierdes nada, por 
ejemplo, ahorita ya estamos en los ríos […] ya estamos poniendo manguera, 
cinta. (a. e. r., poblador de Tupicocha).

ya no solo es una forma de gestionar el agua lo que influye sobre el senti-
do de sistema eficiente o filtrante, tiene ahora una correlación con los materia-
les utilizados para lograr esto. Siguiendo a Maskrey y Rochabrún (1990), hay 
una relación directa entre infraestructura y significado, en tanto que a través 
de la gestión se continúa reproduciendo los sentidos otorgados a cada uno de 
estos sistemas. 

5.1.4. Eficiencia, filtración y producción agraria
La relación entre eficiencia y filtración —represas y amunas—, observada entre 
sus formas de gestión y la infraestructura característica a cada sistema descrito, 
tiene otra relación directa: como sistemas de riego están supeditadas a los cul-
tivos a quienes brindan agua para crecer. en el trabajo de campo desarrollado 
se encontró una relación entre el sistema de riego (amunas, represas), los cul-
tivos asociados a cada uno de los sistemas mencionados y el destino final de 
dichos cultivos.

Las represas comunales se relacionan con la producción comercial que ha 
modificado varios hechos. Primero está que, junto con la necesidad de una ma-
yor cantidad de agua (y por tanto un uso más eficiente), se hizo necesario am-
pliar las extensiones de suelos requeridas para cultivar mayores cantidades de 
productos agrícolas requeridos por agentes comerciales. Se tiene así que hay 
terrenos donde anteriormente no se cosechaban productos agrarios, sino se pas-
teaba ganado; con la llegada del sistema de represas, el uso del suelo y la prác-
tica productiva cambiaron: se aumentó la superficie agraria.

Junto con el mayor espacio para producir hubo un incremento en la can-
tidad de cosechas disponibles para la venta, generando —a su vez— un incre-
mento de los ingresos monetarios para varias familias (véase Gómez de la Torre, 
2018). a su vez, los cultivos de mayor acceso a cantidades de agua permitieron 
hacer cambios en los tipos de cultivos que crecen en la zona: la alfalfa y los 
árboles frutales fueron fruto de este cambio. estos son los cultivos que se co-
mercializan en Lima.
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en cambio, como ya se había dicho, con el sistema de amunas no sucedió 
esto. Según varios de los entrevistados, las amunas no lograban acumular sufi-
ciente cantidad de agua para sostener la cuota de riego requerido por estos pro-
ductos agrarios. Muchos de estos nuevos productos eran solicitados en circuitos 
comerciales, tal como mencionó el presidente de la comunidad campesina de 
San andrés de Tupicocha: 

(el agua de las amunas) de todas maneras en agosto, julio, agosto, septiembre 
mayormente, peor se mermaba el caudal del agua de manantiales, ya no alcan-
zaba, las aguas ya no llegaban allá, las aguas ya no llegaban acá abajito, llegaban 
cerca nomás del poste, ya no podían regar lejos. […] el agua de Willcapampa 
se trajo con la finalidad de que no tenemos agua acá, como le decía, no abas-
tecía los manantiales y la población iba creciendo, por eso se ha visto traer 
esas aguas. (d. j. r., expresidente de la comunidad campesina de San andrés 
de Tupicocha).

Las amunas no podían sostener ni la alfalfa (que necesita regarse varias 
veces en un mes), ni los árboles frutales (que requieren casi la misma cantidad 
que la alfalfa); ambos productos son solicitados en los mercados. el aumento 
del agua era considerado una necesidad («ya no tenemos agua acá»), cuya so-
lución a esta escasez fue la construcción del sistema de represas. Las represas 
comunales proveyeron de suficiente cantidad de agua para sostener el creci-
miento de la producción agraria en Tupicocha.

La finalidad u objetivo del sistema de represas era establecer un sistema 
apto que provea suficiente agua para una productividad capaz de sostener re-
laciones comerciales con mercados en Lima. aquello se centró en dos elemen-
tos: 1) el aumento de la cantidad de agua a la que se tiene acceso, y 2) el aumento 
y cambio de insumos de la producción agrícola local. 

estas lógicas de cambio, como sostiene Cristóbal Kay (2019), que se 
han visto en muchos otros países, la mayoría en vías de desarrollo, conllevan 
varios otros elementos asociados, donde la tensión entre eficiencia y filtra-
ción puede también verse como parte de procesos capitalistas más amplios 
(Kay, 2019). 
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5.2. Cambios en la producción agrícola

Según datos provenientes del Censo agropecuario de 1993 (véase Gráfico 3), 
en las unidades agropecuarias de Tupicocha se sembraban una serie de produc-
tos reconocidos localmente como de panllevar. el término aduce a cultivos aso-
ciados a la alimentación, que se cultivan en los terrenos locales y se consumen 
en los hogares. 

Varios entrevistados coinciden en que, anteriormente (tomar como refe-
rencia periodo en que se desarrolló el iii Censo agropecuario), los productos 
cosechados eran diferentes; tenían, además, un destino diferente también. esto 
se observa, por ejemplo, en las citas a continuación:

[…] más antes trabajaba más la chacra, cosechaba trigo, maíz, bastante, aho-
ra está botado, mis hermanos nomás están ahí, y ahora de mis hermanos tam-
bién sus hijos están en Lima, no sé qué harán, ya lo botó el terreno. […] Un 
montón (de productos se dejaron de cultivar) oye: papa no cultivamos, oca 
no cultivamos, alverja no cultivamos, habas tampoco, una pequeñita habitas 
nomás ve, así no es pe’, debe haber cantidad de habas o cebada. (j. m., comu-
nero de San andrés de Tupicocha).

Nosotros sembramos en diciembre cereales, como cebada y trigo. (¿Para qué 
cosechaban estos productos?). esto era para el autoconsumo […]. Lo alma-
cenábamos para «el mal tiempo» (cuando no hay lluvia). […] Cosecho pa-
pas, habas, pero eso es mínimo. actualmente cosecho 20 paquetes de alfalfa. 
Hay algunos que cosechan más, hasta 200 paquetes. (c. u., tesorero de la co-
munidad de San andrés de Tupcocha).

ah, yo no tengo esos frutales, no los tengo yo, o sea, yo no soy frutero, para 
hablar más claros. yo más o menos me dedico así [...] chiquita nomás, siem-
bro mi papa, mi maíz, mi cebada y así, chico nomás, pues. O sea, autoconsu-
mo, ese es el problema de mí. (a. e. r., comunero de San andrés de Tupicocha).

esto se puede corroborar en los datos obtenidos del iii Censo agropecuario 
realizado en 1993, tal como se muestra en el Gráfico 3:
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Los cambios en los tipos de productos agrarios, que actualmente se vienen 
cultivando, surgen después de haber instalado e implementado el sistema de 
represas comunales. en varias entrevistas se menciona que la alfalfa y los fru-
tales son, ahora, los tipos de cultivos que se buscan hacer crecer, tal como se 
lee en las siguientes citas: 

Por ahora están sembrando alfalfa pe’, papa muy poquito, la parte baja culti-
van tuna, ciruelo, un poco de manzana, así es... (anteriormente se sembra-
ba). ah, la cebada pe’, la cebada es mayor parte, papa es temporal y un poco 
de oca... (j. m., comunero de San andrés de Tupicocha).

ahora cultivan alfalfa. antes todas esas chacras parecían este pasto que ves 
aquí, amarillo. Sin embargo, esos terrenos han sido heredados de los antepa-
sados de quienes cultivan esas chacras. (c. u., tesorero de la comunidad de 
San andrés de Tupicocha).

       gráfico 3. total de cultivos principales, 1993.
Fuente inei - iii Censo Nacional agropecuario 1993.
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Los comuneros jóvenes ahora están, como dicen, con esa parte de la alfalfa, 
alverja, están bastante… [Se destina] a Lima, a la venta. (g. j. r., expresidente 
de la comunidad campesina de San andrés de Tupicocha).

Lo mencionado en las citas se corroboró con los datos del iv Censo agro-
pecuario (2012) que se muestra en el Gráfico 4.

Siguiendo esta línea surge otra diferencia notable: para el censo del 2012, 
la diversidad de productos principales que las unidades agropecuarias lograron 
cultivar en Tupicocha, había disminuido. Para 1993 eran 11 cultivos principa-
les; para 2012 fueron 8. Inversamente, sin embargo, se encontró una mayor 
diversidad de productos (57) para el 2012, en comparación con los datos exis-
tentes del censo de 1993. 

a pesar de esta mayor diferencia de cultivos en el 2012, los productores 
se concentraban en un menor número de tipos de cultivos. Los cultivos, que 
para el censo del 2012 se mencionaron como los que más se cosechaban, no 
eran de panllevar. esto se entiende, en tanto que su lógica de producción estaba 

       gráfico 4. total de cultivos principales, 2012.
Fuente: inei - iv Censo Nacional agropecuario 2012.

2% 2%

26%

23%
18%

5%

10%

14%

Alfalfa

Cirolero Papa blanca Melocotonero Manzano

Eucalipto Pino Tuna



Riego, mercado y tensiones: cambios y coexistencia de sistemas de riego
en San Andrés de Tupicocha

689

gráfico 6. destino de producción agrícola en unidades agropecuarias, 2012.
Fuente: inei - iv Censo Nacional agropecuario 2012. 

gráfico 5. destino de producción agrícola en unidades agropecuarias, 1993.
Fuente: inei - iii Censo Nacional agropecuario 1993. 
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vinculada a los pedidos hechos por los circuitos comerciales con quienes ha-
bían entablado una relación productiva-financiera. esto dejó de lado la pro-
ducción de alimentos para las familias.

Tal como se muestra en los siguientes dos gráficos (5 y 6), se observa que 
el destino principal, que los productos tenían para el 2012, no era la mesa co-
mensal de las familias de Tupicocha: eran los mercados limeños.

Si bien para 1993 había un balance entre productos que podrían ser vendi-
dos, frente a aquellos exclusivamente cosechados con fines alimenticios, para el 
censo del 2012 casi desaparece la producción para el autoconsumo (solo un 
pequeño porcentaje de papa blanca aún se cultiva para consumir). Muñoz (2015) 
describe cambios similares en el valle de Ica: de la producción de productos 
para el panllevar y algunos otros para el comercio, hay un viraje casi total hacia 
la producción comercial. 

así tenemos que la consolidación de un menor número de productos prin-
cipales, cuya finalidad era ser destinados a los mercados limeños, por su cerca-
nía; y un total cambio en los tipos de productos que se cosechan para los censos 
de 1993, con respecto al de 2012, muestran una transformación estructural de 
la producción agraria: de ser una actividad asociada a la reproducción familiar 
—sustentando la alimentación familiar—, se convirtieron en sustentos de la pro-
ducción comercial —sustentando la economía familiar. 

Los principales productos cultivados para el iv Censo agropecuario (2012) 
tienen una aparente alta demanda: la alfalfa, por ejemplo, por sus valores nu-
tritivos para la alimentación de ganado (estrada Pietro, 2018). es así como, 
entre los años 2005 y 2009, Lima tenía el segundo puesto como el departamen-
to que más alfalfa produce. 

esto, junto a un precio estable en el tiempo —el precio se mantuvo en 
una tendencia creciente desde el año 2007 hasta el 2014— y al creciente 
número de unidades agropecuarias a nivel nacional que comenzaron a sem-
brar alfalfa, también son motivos para el cambio de cultivos (inei, 2018). Se 
reconoce a la alfalfa como un cultivo «colonizador», en tanto se le considera 
como un cultivo que motiva cambios en la producción agraria de zonas 
donde la cosechan, junto a otros productos como los frutales (minagri, 
2019). 

Finalmente, parece haberse dado una afectación en la canasta de alimen-
tos familiar que los pobladores locales tenían antes de estos cambios: muchas 
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familias ya no tienen acceso a cultivos como la mashua, oca o papa nativa, que 
anteriormente se cultivaba en la zona; además, la preparación de alimentos esta-
ba vinculado con esta misma producción local. Hoy en día las familias com-
pran productos como leche en tarro, azúcar y sal en las tiendas de la localidad. 
esto es incluso cierto para productos que antes se cosechaban: zanahoria y papa, 
por ejemplo. 

Se requiere un estudio de mayor profundidad, pero la idea se sostiene 
sobre la afectación no solo al tipo de producto al que ahora acceden para co-
mer, sino también a la calidad nutritiva de sus platos cocidos.

6. Conclusiones

Tal como se ha logrado describir en el texto, se encuentra una asociación di-
recta entre los sistemas de riego de las represas locales y amunas, con los con-
ceptos de eficiencia y filtración, respectivamente. Lo que se muestra es que 
existe una relación entre los cambios ocurridos con la llegada del sistema de 
represas y las actividades agrarias que los comuneros tupicochanos han mani-
festado en sus entrevistas.

Se puede decir que el sistema eficiente desarrolló una forma de produc-
ción más intensiva, centrada en el vínculo del agricultor con el mercado: la 
actividad agraria era una productiva, donde el valor económico del cultivo pri-
maba sobre cualquier otro. el precio de los productos, particularmente la al-
falfa, ha tenido varios años de buen rendimiento económico, haciendo que su 
producción se vea favorecida y aumentada, especialmente en el departamento 
de Lima. Similar a lo descrito por Muñoz (2015) y Damonte (2015), hay un 
cambio en cómo los pobladores de Tupicocha se relacionaban con su agua y 
cómo se vinculaban con las actividades agrarias.

en el texto se planteó verlo desde el encuentro de dos conceptos: eficiencia 
y filtración. el primero se asocia con cambios en los materiales usados para armar 
la nueva infraestructura de las represas comunales; estos materiales disminuían 
o eliminaban la pérdida (filtración) del agua; también se manifestaba al mo-
mento de cambiar la forma en la que el agua era repartida entre los comuneros 
que accedían al sistema: a menor tiempo de uso, mayor necesidad de acceder a 
suficiente agua para regar; por lo tanto, la pérdida no podría ser tolerada.
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De hecho, Chiriboga (2007) alude al mercado como una institución que 
fuerza cambios: procesos de innovación que ayudarían a mejorar el acceso al 
mercado (y sus formas), a la vez que va cambiando no solo el acceso al merca-
do, sino la tipología de productores que escobal, Fort y Zegarra (2013) acu-
ñaron: pequeños productores de autoconsumo; productores de transición (entre 
autoconsumo y comerciales); y productores plenamente insertos en circuitos 
comerciales.  

Por otro lado, en la entrevista se observa que la filtración o amunamiento 
estaba vinculado con una producción agraria menos intensiva y más familiar: 
esta producción permitía la reproducción de la vida familiar en términos ali-
menticios. Con la siembra y cosecha del agua se obtenía la suficiente cantidad 
de agua que permitía regar el terreno y sembrar productos de panllevar (co-
mestibles y parte de la dieta local).

La filtración se manifestaba en los materiales usados para la infraestructu-
ra de las amunas; en la organización de la comunidad para repartir los turnos 
o mitas de agua; esto, sin desarrollar el componente indígena. La palabra amu-
na puede tener orígenes quechuas o aymaras, por lo que promueve la idea de 
ser un sistema prehispánico y, por ende, tiene una lógica diferente de manejo 
del agua, con una finalidad distinta a la mostrada por el sistema de represas 
locales: las amunas aseguran la alimentación familiar, mas no tienen la sufi-
ciente capacidad para lograr un trabajo agrario más intensivo.

Se manifiesta de manera clara una relación entre los significados atribui-
dos a ambos sistemas de riego, mostrando el vínculo indisoluble entre con-
cepto y realidad: uno no puede existir sin el otro. Como se ha visto, estos 
conceptos se han asociado con la gestión del agua, con la infraestructura del 
sistema de riego que permite la gestión, y con la producción agraria en la 
zona.

Lo que se recoge, además, es que estos significados manifiestan cambios 
en la forma en que los pobladores —comuneros— de Tupicocha, hoy en día, 
acceden al agua para riego; en los tipos de productos priorizados por la mayor 
parte de las unidades agropecuarias; y en el destino final de dicha producción. 
Se contempla y se cerciora una relación intrínseca con la producción para la 
comercialización, lo que Borras Jr. (2009) sostiene como una de las dinámicas 
que se han venido suscitando en países en vías de desarrollo, con pequeños agri-
cultores, en un mundo global capitalizado.
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ambos sistemas siguen en uso en la comunidad, pero hay un claro favo-
ritismo por el primero sobre el segundo. es mucho mejor tener acceso a más 
agua; esta es una de las razones por las que la comunidad aún persiste en las 
amunas. Pero ambos sistemas de riego están contrapuestos: se percibe una ten-
sión entre los conceptos asociados a ambos. esto, a su vez, significa una tensión 
entre las formas de gestión del agua, las maneras de reproducir el orden de 
riego a través de su infraestructura y su relación con el objetivo —finalidad— 
del sistema en cuestión. 

a pesar de esta tensión, partiendo desde García Canclini (1999), no pa-
rece ser la idea de optar por uno o por otro sistema, sino que la población local 
ya se adaptó a manejar ambos sistemas, con sus diferencias culturales. así se 
promueve la idea de que estos sistemas —sistemas tecnológicos sociocultura-
les— permitan la convivencia de ambos en un mismo espacio. 

Finalmente, ¿qué nos muestra este caso para discusiones mayores sobre 
sistemas de riego en los andes? Nos mostraría la existencia de espacios y tecno-
logías que generaron cambios; ambos elementos están permeados por simbo-
lismos culturales de la población local, que juegan un rol importante no solo 
para la comprensión de dichas realidades, sino para entender los cambios su-
cedidos y observados por los pobladores locales.
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