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Modelo de innovación para el 
fortalecimiento y desarrollo de 

los gobiernos locales

César Álvarez Falcón* y Heisely Mori Peláez**

Entre los retos que imponen la globalización, la crisis internacional 
y la apertura comercial de las naciones se encuentra la necesidad 
que los agentes económicos cuenten con una estrategia competitiva 
que utilice eficazmente sus recursos. Esta situación obliga a los 
Estados nacionales, regionales y locales a adecuarse de manera 
innovadora a los nuevos escenarios. Esta investigación propone 
un modelo de innovación para gobiernos locales basado en cuatro 
pilares de competitividad: económica, global, social y ambiental. 
La eficacia del modelo de innovación se plantea a través de estos 
pilares mediante la identificación de Key Success Factors y se crean 
las condiciones básicas para que el crecimiento y desarrollo local 
sea sostenible.
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1	 Introducción

El mundo está cambiando constantemente y la administración del 
Estado se “actualiza” a una velocidad mucho menor, creando y 
ampliando distorsiones y disparidades en el interior del país. Este pro-
blema es aún más grave en el caso de los gobiernos locales, dada la 
marcada centralización del gobierno nacional en Lima Metropolitana 
y en una menor medida en los gobiernos regionales. Nuestro país es 
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una realidad heterogénea, con dinamismo, sistemas diversos y, con 
especifidades propias en cada región y en cada localidad. 

Según cifras del Instituto Nacional de Estadística e Informática 
(INEI), actualmente existen en el Perú 1.831 distritos, 195 provin-
cias y 25 regiones con realidades diversas, distintas y muchas veces 
distantes. Esta situación hace que las normas y las leyes que se dictan 
en la sede central del Estado (Lima), en la mayoría de los casos, por 
no decir todos, tratan al Perú como si fuese un todo homogéneo, sin 
tomar en cuenta las especifidades propias de cada territorio. Esta 
situación provoca, entre otras cosas, el crecimiento desequilibrado, 
difícil de gestionar, por un lado, y conflictos sociales permanentes, 
por el otro.

La presente investigación pretende generar de manera exploratoria 
un modelo de innovación para el fortalecimiento y desarrollo de los 
gobiernos locales, modelo que puede ser adaptado a su vez a las espe-
cifidades de cada realidad local para propiciar el crecimiento de los 
actores locales, principalmente la institución local (gobierno local) y la 
población involucrada. 

El desempeño de los gobiernos locales y todos los agentes econó-
micos y sociales que integran el sistema local deben estar alineados 
a objetivos mayores de los gobiernos regionales y gobierno central, 
respectivamente. Así el modelo planteado pretende identificar las 
claves de las ventajas competitivas locales para potenciar la compe-
titividad territorial, pues en la globalización no solo se compite con 
empresas extranjeras en mercados extranjeros, sino también en mer-
cados internos.

La dinámica productiva para mantener sus ventajas competitivas 
locales requiere de innovaciones permanentes. Esta dinámica se basa 
en una adecuada formación de recursos humanos en el mercado de 
trabajo local, introducción de innovaciones visionarias para mejorar la 
sustentabilidad de los procesos productivos y de consumo de recursos, 
materiales y energía y buen conocimiento de los mercados, tal como lo 
señala Francisco Alburquerque. La producción y el consumo local son 
temas centrales si buscamos analizar la competitividad local, regional 
y nacional.

En el Perú, la falta de prioridad a los temas de investigación e inno-
vación hace que nos encontremos en los niveles más bajos de asigna-
ción de recursos por estos conceptos, tal como se constata en el grá-
fico 1, comparativo de la inversión del Estado en I + D. Asimismo, 
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esta situación nos invita a reformular un nuevo planteamiento de una 
inversión del Estado que priorice el I + D + i.

Gráfico 1
Porcentaje del PBI asignado para I + D. 

Datos desde el año 2005

Fuente: Instituto de Estadística de la Unesco, setiembre de 2007.

En la coyuntura actual, producto de los acuerdos establecidos en 
los tratados de libre comercio con Estados Unidos, China y otros, 
existe una liberalización de aranceles, lo cual permite el aumento de 
la importación de innovaciones a falta de crear las nuestras. Ello evi-
dentemente encarece los costos de producción y disminuye nuestras 
ventajas competitivas y pone en evidencia la falta de una estrategia 
competitiva eficiente a nivel país.

2	Definiciones y conceptos

Para fijar una línea en la investigación exploratoria, definimos los prin-
cipales conceptos sobre los cuales desarrollamos el presente trabajo:
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Innovación: la OECD señala: “Una innovación es la introducción 
de un nuevo, o significativamente mejorado, producto (bien o ser-
vicio), de un proceso, de un nuevo método de comercialización o de 
un nuevo método organizativo, en las prácticas internas de la empresa, 
la organización del lugar de trabajo o las relaciones exteriores. Una 
empresa innovadora, en cuanto a producto/proceso, es una empresa 
que ha introducido un nuevo producto o proceso, o lo ha mejorado 
significativamente, durante el periodo en estudio”.

Gobierno local: la Ley Orgánica de Municipalidades (Ley 27972) 
define: “Los gobiernos locales son entidades, básicas de la organización 
territorial del Estado y canales inmediatos de participación vecinal en 
los asuntos públicos, que institucionalizan y gestionan con autonomía 
los intereses propios de las correspondientes colectividades; siendo 
elementos esenciales del gobierno local, el territorio, la población y 
la organización. Las municipalidades provinciales y distritales son los 
órganos de gobierno promotores del desarrollo local, con personería 
jurídica de derecho público y plena capacidad para el cumplimiento 
de sus fines”.

Modelo de gestión: la página Definición.de afirma: “Un modelo 
de gestión es un esquema o marco de referencia para la administración 
de una entidad. Los modelos de gestión pueden ser aplicados tanto en 
las empresas y negocios privados como en la administración pública. 
Esto quiere decir que los gobiernos tienen un modelo de gestión en 
el que se basan para desarrollar sus políticas y acciones y con el cual 
pretenden alcanzar sus objetivos. El modelo de gestión que utilizan las 
organizaciones públicas es diferente al modelo de gestión del ámbito 
privado. Mientras el segundo se basa en la obtención de ganancias eco-
nómicas, el primero pone en juego otras cuestiones, como el bienestar 
social de la población”.

Modelo de innovación: la Real Academia Española, en su Diccio-
nario de la lengua española, vigésima segunda edición, define modelo 
así: 1. “Arquetipo o punto de referencia para imitarlo o reproducirlo”. 
4. “Esquema teórico, generalmente en forma matemática, de un sis-
tema o de una realidad compleja, como la evolución económica de 
un país, que se elabora para facilitar su comprensión y el estudio de 
su comportamiento”. Entonces, un modelo de innovación sería un 
esfuerzo por aproximarnos conceptualmente al tema de la innovación, 
desde una determinada óptica. En el caso de la investigación, la óptica 
será el gobierno local.



85

Modelo de innovación para el fortalecimiento y desarrollo local

3	Desarrollo local

La unidad gubernamental de menor tamaño en el Perú está consti-
tuida por los gobiernos locales (municipalidades distritales). Dentro 
de su competencia se encuentra impulsar el desarrollo del territorio 
comprendido en su circunscripción. Para entender mejor el concepto 
de desarrollo local, debemos tener en cuenta entonces las claves de 
la competitividad local, las que finalmente determinarán su grado de 
desarrollo. Tal como se aprecia en el siguiente gráfico, los incrementos 
de la competitividad local se inscriben dentro del marco de una inno-
vación competitiva sostenible.

Gráfico 2
Vínculo entre la productividad, el crecimiento y 

el desarrollo local

Fuente: C. Álvarez y H. Mori (2009), basados en el esquema de Paul Castillo, Raymundo 
Chirinos y Jorge Iberico. Nota de Estudios 1. Banco Central de Reserva del Perú, 2007.

Cabe señalar que el mecanismo de regulación de las municipali-
dades provinciales y distritales está establecido en la Constitución Polí-
tica del Perú y en la Ley Orgánica de Municipalidades (Ley 27972).

Por otro lado, si buscamos potenciar el desarrollo económico local 
con la generación de empleo, entonces el gobierno local debe contar 
con una política territorial que dinamice la producción de su base eco-
nómica a través del fortalecimiento de sus cadenas productivas y sus 
ventajas competitivas locales. En este sentido, el gobierno local se con-
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vierte en el núcleo del desarrollo territorial y tiene bajo su discreciona-
lidad el manejo de las políticas públicas que estimulen su propio desa-
rrollo. Estas políticas públicas se fundamentan en motores y pilares.

A continuación mostramos el grado de heterogeneidad y distorsio-
nalidad de nuestra economía nacional, el cual se caracteriza por una 
abismal centralización, tal como se aprecia en el gráfico 3:

Gráfico 3
Contribución promedio al PBI nacional por región natural,

para el año 2008 (valores a precios constantes de 1994) 

* Excluyendo a Lima.

Fuente: Instituto Nacional de Estadística e Informática, elaboración de C. Álvarez y H. 
Mori, 2009.

En el gráfico 3 se puede constatar el grado de concentración eco-
nómica por el aporte de la región Lima al PBI nacional, que representa 
casi la mitad del total, mientras que los departamentos de la costa, 
sierra y selva solo aportan al PBI nacional en promedio el 2,72, el 1,49 
y el 0,94 por ciento, respectivamente.
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Gráfico 4
PBI per cápita en promedio por región natural, 

para el año 2008 (valores a precios constantes de 1994)

* Excluyendo a Lima.

Fuente: Instituto Nacional de Estadística e Informática, elaboración de C. Álvarez y H. 
Mori, 2009.

En el gráfico 4 constatamos que el PBI per cápita de los habitantes 
en la región Lima durante el año 2008 sigue siendo superior al de los 
habitantes en el interior del país. Igualmente notamos que el PBI per 
cápita promedio de los departamentos de la costa es aproximadamente 
el doble que su promedio similar en la sierra y en la selva.

Esto demuestra empíricamente lo heterogéneo de nuestro país y nos 
alerta a tener en cuenta estas graves distorsiones al momento de dictar 
normas que vayan a afectar a todo el territorio en forma homogénea. 
Nuestro trabajo busca desarrollar un modelo de innovación principal-
mente para gobiernos locales ubicados en la sierra o la selva buscando 
reducir con esta contribución la disparidad regional que constatamos.

Los gobiernos locales tendrían que priorizar en potenciar sus acti-
vidades cuyos resultados sean perceptibles y afecten positivamente a 
la mayor cantidad de población ubicada dentro de su jurisdicción o 
territorio, para mejorar su competitividad en la región y no “invertir” 
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los recursos escasos de los que disponen, en proyectos y procesos que 
no generan ni retribuyen beneficios a la colectividad local. 

Hay que notar que es imperativo que los gobiernos locales deban 
promover el desarrollo de los servicios a la producción conjuntamente 
con la creación de entornos sistémicos de conectividad y competiti-
vidad territorial local en la forma de clusters. 

4	Modelo de innovación

La innovación se puede dar en tres espacios:
a) Innovaciones tecnológicas:
a. De proceso: nuevos equipos, nuevas instalaciones, mejoras en la 

línea de producción, control de calidad, informatización.
b. De producto: nuevos materiales, mejoras en diseño y diversifica-

ción de productos, creación de marcas, certificación de calidad, con-
trol ambiental.

Gráfico 5
Modelo del proceso de innovación para un gobierno local

Fuente: Elaboración C. Álvarez y H. Mori, 2009. Basada en el modelo del proceso de inno-
vación de Christoph-Friedrich von Braun, presentado en el libro The Innovation War.
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b) Innovaciones de gestión: mejoras en flexibilidad y eficiencia pro-
ductiva, cualificación de recursos humanos, mejoras en los procesos de 
trabajo, acceso a redes de información, relación con proveedores.

c) Innovaciones sociales e institucionales: promoción de actividades 
innovadoras, descentralización de decisiones sobre innovación, concer-
tación de agentes públicos y privados, difusión de buenas prácticas.

Una forma de generar innovación en el espacio del gobierno local 
se puede apreciar en el gráfico 5.

Para desarrollar un modelo de innovación, entonces tenemos que 
definir primero los pilares que utilizaremos. Gilda Farrell, Samuel 
Trillón y Paul Soto (1999) nos sugieren una división de la compe-
titividad territorial basada en cuatro tipos de competitividad que 
coexisten interrelacionadas:

• Competitividad social.
• Competitividad económica.
• Competitividad ambiental.
• Competitividad global.

Gráfico 6
Pilares de la competitividad territorial

Fuente: Elaboración C. Álvarez y H. Mori, 2009. Basado en los componentes de la competi-
tividad territorial presentados por Gilda Farrell, Samuel Trillón y Paul Soto. “Leader II. La 
competitividad territorial. Construir una estrategia de desarrollo territorial con base en la 
experiencia Leader”, 1999.
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Según esto, la construcción del modelo puede dividirse en tres 
etapas.

4.1	 Primera etapa: identificación de los pilares y los 
	 motores del desarrollo local

Utilizaremos como pilares los tipos de competitividad identificados, 
para comprenderlos y entender cómo se interrelacionan mediante 
la utilización de los diagramas de Ven, con lo que establecemos un 
estado inicial.

Estos pilares no son iguales para todas las sociedades locales, ni su 
contenido y alcance es similar para todas las realidades. Las interrela-
ciones que muestran son diferentes para cada espacio local. 

Los motores que facilitarían el mejor desempeño de los pilares 
serían:

Pilar 1: Competitividad social
•	 Estabilidad social y política.
•	 Valor agregado de conocimiento.
•	 Estimulación de la acumulación y difusión de conocimientos tec-

nológicos apropiados a su perfil productivo.
•	 Sistema educativo orientado a la formación técnica de la PEA terri-

torial.
•	 Valorización del patrimonio cultural.
•	 Acceso a la educación, formación, nutrición y salud.
•	 Fortalecimiento del papel de la mujer.

Pilar 2: Competitividad económica
• 	 Dinamismo del mercado interno.
•	 Calidad y diferenciación productiva.
•	 Alentar la formación de redes y cooperación entre actores públicos 

y privados.
•	 Énfasis en el aprovechamiento de los recursos y potencialidades 

endógenas.
•	 Incorporación de innovaciones productivas (I + D + i), de gestión y 

socioinstitucionales en el tejido productivo y empresarial.
•	 Importancia de las infraestructuras intangibles para facilitar la difu-

sión de conocimientos.
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•	 Acceso al crédito.
•	 Fomentar capacidad empresarial innovadora.
•	 Capacitación en gestión empresarial y tecnológica.
•	 Dotación de infraestructuras básicas.
•	 Creación de cadenas productivas (clusters).

Pilar 3: Competitividad ambiental
•	 Sostenibilidad ambiental.
•	 Política ambiental.
•	 Educación ambiental.
•	 Valorización del medio ambiente y el patrimonio cultural como 

activos DEL.
•	 Fomento de energías renovables y programas de ahorro energético.
•	 Fomento de la producción ecológica y de la producción ecoeficiente.
•	 Fomento de las formas de consumo sostenibles ambientalmente.

Pilar 4: Competitividad global
•	 Descentralización.
•	 Fomentar desde la escuela la capacidad creativa y emprendedora 

de la gente.
•	 Construcción social del territorio: redes, instituciones y capital 

social.
•	 Tecnologías adecuadas.
•	 Vinculación educación-producción.
•	 Información territorial estratégica de mercados, tecnologías, mate-

rias primas, diseño, comercialización, competidores, cooperación 
de empresas, etcétera.

•	 Marco jurídico y sistema regulatorio eficientes.
•	 Modernización de las administraciones públicas locales.
•	 Redes de cooperación empresarial y tecnológica.

4.2	 Segunda etapa: identificación de las ventajas 
	 competitivas estáticas

Para identificar cómo es que estos pilares y motores vienen contri-
buyendo a la competitividad territorial, se plantea realizar un FODA 
al lugar seleccionado, tomando al gobierno local como el gestor del 
desarrollo de la región. El análisis debe realizarse en dos niveles: un 
primer análisis al interior del gobierno local y un segundo análisis 
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para el territorio en su conjunto. En el análisis propuesto se pueden 
obtener resultados diversos, dependiendo de la estrategia y ven-
tajas competitivas que cada región establece. Como ejemplo inicial, 
podemos inferir que el resultado de este análisis puede ser similar al 
gráfico 7 siguiente.

Gráfico 7
Interacción de los pilares de la competitividad  territorial

Fuente: C. Álvarez y H. Mori, 2009.

4.3	 Tercera etapa: ventajas competitivas dinámicas. 
	 Propuestas de gestión

Una vez identificados los pilares y motores de desarrollo, así como el 
estado actual de la competitividad territorial local, se elaboran indica-
dores y se generan estrategias y acciones para potenciar los puntos más 
débiles, manteniendo del liderazgo de las ventajas más fuertes que la 
institución y el territorio local puedan tener.

Se busca en síntesis y tal como se aprecia en el gráfico que el área 
de la competitividad local sostenible sea lo más amplia posible:
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Gráfico 8
Optimización de los pilares de la competitividad territorial

Fuente: C. Álvarez y H. Mori, 2009.

El óptimo de la competitividad local sostenible se encuentra cuando 
se impulsa adecuadamente los Key Success Factors identificados y 
seleccionados en los motores y pilares de la competitividad territorial 
según las especificidades propias de cada realidad local. Para esta iden-
tificación, se establecen indicadores1 sobre la base de los motores y 
pilares mencionados en la primera etapa.

Indicadores para el pilar 1: Competitividad social
•	 Tasa de revocatoria de alcaldes.
•	 Número de bibliotecas municipales con áreas en desarrollo pro-

ductivo.
•	 Número de universidades, institutos tecnológicos y CEO.
•	 Tasa de analfabetismo, mortalidad, natalidad, nutrición, morbi-

lidad, etcétera.
•	 Tasa de crecimiento poblacional, tasa de migración.
•	 PEA, PEA ocupada.
•	 Porcentaje de mypes gerenciadas por mujeres.
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Indicadores para el pilar 2: Competitividad económica
•	 Volumen de comercio periódico (mensual o semestral).
•	 Número de mypes en la jurisdicción.
•	 Tamaño del mercado interno de la jurisdicción.
•	����������  Número de clusters o parque industriales.
•	 Número de patentes por habitantes de la jurisdicción.
•	 Número de consultoras y/o ONG operando en la región.
•	 Volumen de préstamos bancarios, tasa de ahorro y tasa de acceso a 

la financiación.
•	 Número de vías de comunicación y puertos terrestres, aéreos, 

marítimos y fluviales.
•	 Número de vehículos existentes, sobre todo los destinados a las 

actividades productivas.
•	 PBI, PBI por sectores, PBI potencial.

Indicadores para el pilar 3: Competitividad ambiental
•	 Nivel de contaminación del agua, suelos y aire.
•	 Medición de la RSE de las empresas dentro de la jurisdicción.
•	 Bonos de carbono utilizados.
•	 Composición porcentual de la utilización energética doméstica.
•	 Área cultivable.

Indicadores para el pilar 4: Competitividad global
•	 Nivel de descentralización económica y administrativa.
•	 Presupuesto municipal.
•	 Convenios universidad-empresa, centro de investigación-unidad 

de negocio.
•	 Base estadística municipal.
•	 Número de ordenanzas a favor de la producción territorial.
•	 Acuerdos multilaterales de financiamiento.
•	 Grado de apertura de la economía nacional y tasa de exportación de 

la producción del territorio en estudio.

Estos indicadores pueden mostrar un óptimo para cada realidad, 
por lo que se debe determinar los rangos de valores permisibles para 
cada caso y según un consenso entre todos los actores involucrados.

Se pueden generar variaciones del modelo incluyendo más varia-
bles o ponderando cada pilar según las exigencias del entorno y al ali-
neamiento de las políticas y acciones locales en torno a la estrategia 
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competitiva local establecida y compartida por todos los actores eco-
nómicos y sociales involucrados en el territorio local.

5	Conclusiones

a) La apertura internacional y la globalización creciente, sumadas a 
la vulnerabilidad de los efectos de las crisis internacionales y al excesivo 
centralismo de la capital peruana hacen imperativo el establecimiento 
de estrategias competitivas locales basadas en modelos de innovación 
que aseguren la competitividad territorial local para los 1.831 distritos 
locales con los que cuenta el territorio nacional. El modelo desarro-
llado pretende constituirse en un aporte a la manera de semilla para 
investigaciones futuras en este campo.

b) Para generar un desarrollo territorial local sostenible, se debe 
fortalecer las mypes, sobre la base de una estrategia competitiva local 
centrada en la calidad, tecnología e innovación. La formación de clus-
ters productivos pueden ayudar eficazmente al desarrollo económico 
y al éxito social local.

c) Los sistemas productivos locales para ser competitivos requieren: 
la introducción de innovaciones productivas; una adecuada formación 
de recursos humanos en el mercado de trabajo local; optimizar el con-
sumo de recursos, materiales y energía. Todo esto en el contexto de 
una conectividad permanente para así asegurar el desarrollo logístico y 
el desarrollo tecnológico del territorio local.

Notas

	 1	 Los indicadores fueron elaborados por C. Álvarez y H. Mori, basados en 
los índices propuestos por Francisco Alburquerque (2001 y 2008), Andrés 
Schuschny y Humberto Soto (2009), el World Economic Forum (2009) y el 
Ministerio de Economía y Finanzas del Perú.
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