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(Ha tenido la descentralizacion un efecto
importante en el desarrollo de las regiones?
El caso peruano 2002-2015

El articulo sintetiza un estudio preliminar acerca del efecto de la
descentralizacién en el desarrollo regional en el Perti. Para ello se
compararon 61 indicadores desde el afio 2002, fecha en que se dio
inicio al proceso, hasta 2015. Estos indicadores se agruparon en cuatro
tipos de capital: territorial, productivo, humano e institucional, este
ultimo relacionado a las capacidades de los Gobiernos regionales.
Para cada capital se formulé un indice y un ranking de regiones, de
acuerdo a la posicion relativa que cada regién ocupé con base en su
avance o retroceso entre la linea de base y el ultimo ario estudiado.
Posteriormente se hicieron las comparaciones y correlaciones entre
los indicadores, para encontrar, con apoyo en la data y la literatura,
explicaciones a las variaciones y performances. Los resultados sefialan
que las regiones han tenido un crecimiento notorio en lo territorial y
productivo, pero este ha sido mediano en cuanto al capital humano,
y con notables déficits en relacion con el capital institucional. Todos
los indicadores de los tres primeros tipos de capital crecieron, si
bien con desigualdades, lo que se expresé en las variaciones en sus
posiciones en los tres rankings que se construyeron. La excepcion
fueron los indicadores del capital institucional, que tuvieron una
variacion interanual sin una acumulacion en el periodo 2002-2015,
con retrocesos y avances sucesivos. Solo a partir del afio 2008 los
Gobiernos regionales comenzaron a lograr cierto aprendizaje, pero
en lo administrativo. En general estos muestran haber aprendido
algo como contratistas, pero muy poco como prestadores sociales,
siendo mds micropromotores de desarrollos que macroauspiciadores
del emprendimiento de sus poblaciones y territorios. La data revela
ademdads un bloqueo para generar una institucionalidad sana. De esta
forma, mds han sido factores exégenos los decisivos en los progresos
que el accionar de los Gobiernos regionales. Han prosperado mds
las regiones que convirtieron sus ventajas comparativas geogrdficas
o histéricas en ventajas competitivas, con apoyo nacional. Esto
demuestra que atun no logra funcionar el Estado multinivel en el
Peru: el pais ha avanzado en descentralizar, pero no en funcionar
descentralizadamente. El estudio, por preliminar, abre la necesidad
de un programa de investigaciones.

Palabras clave: Descentralizacién; Desarrollo Regional; Regiones;
Capital; Capital Social; Peru
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Has Decentralization Had an Important Effect on the
Development of the Regions? The Peruvian Case 2002-2015

The article summarizes a preliminary study on the effect of decentralization
on regional development in Peru. To this end, 61 indicators were
compared from 2002, when the process started, until 2015. These
indicators were grouped into four types of capital: territorial, productive,
human and institutional, the latter related to the capacities of regional
governments. For each capital, an index and a ranking of regions were
formulated, according to the relative position that each region occupied
based on its advance or regression between the baseline and the last
year studied. Subsequently, comparisons and correlations were made
between the indicators, to find, with support in the data and literature,
explanations for variations and performances. The results indicate that
the regions have had a notable territorial and productive growth, but
this has been medium in human capital, with notable deficits in relation
to institutional capital. All indicators of the first three types of capital
grew, albeit with inequalities, which was expressed in the variations in
their positions in the three rankings that were constructed. The exception
was the indicators of institutional capital, which had a year-on-year
variation without accumulation in the period 2002-2015, with successive
setbacks and advances. Only from 2008 did the regional governments
begin to achieve some learning but in administrative aspects. In general,
they show that they have learned something as contractors, but very
little as social providers, being more micro-promoters of developments
than macro-sponsors of the entrepreneurship of their populations and
territories. The data also reveals a blockade to generate a healthy
institutional framework. In this way, the decisive factors in the progress
have been exogenous factors, rather than the actions of the regional
governments. Regions that have turned their geographical or historical
comparative advantages into competitive advantages, with national
support, have prospered further. This demonstrates that the multilevel
State in Peru has not yet succeeded: the country has made progress
in decentralizing, but not in decentralized functioning. The study, by
preliminary, opens the need for a research program.

Key words: Decentralization; Regional Development; Regions; Ca-
pital; Social Capital; Peru

Introduccion
a pasado mas de una década desde que el 16 de octubre de
2001 se promulgara la Ley N° 26922 o Ley Marco de Descen-
tralizacion y el 26 de junio del afio 2002, la Ley N° 27783, Ley de
Bases de la Descentralizacion en el Perd. Hubo entonces una gran
expectativa en que este acercamiento del Estado a los pueblos del
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interior del pais, luego de una década de centralismo, seria una
palanca fundamental para el desarrollo arménico y equilibrado
entre las regiones, el bienestar de la poblacién y el mejoramiento
de la calidad de la democracia.

Quince anos después, todos los actores coinciden en que el proceso
se ha debilitado y los resultados no siempre han sido satisfactorios.
Mais alla de todos los intentos hechos, no logra funcionar el Estado
multinivel en el Peru: se ha avanzado en descentralizar, pero no en
marchar descentralizadamente. Finalmente, fue m4és ficil transferir
funciones y recursos que gobernar en forma descentralizada. Eso es
lo que muestran las cifras y los hechos. Por eso, en términos de las
percepciones nacionales, hace diez afios Lima, la capital, aparecia
como la culpable de lo que sucedia en el pais, por centralista, mien-
tras que hoy todo el pais inculpa también a los Gobiernos regionales.

Los indicadores que moldean esta percepcién nacional son prin-
cipalmente dos: la baja ejecucién presupuestal y los altos indices de
corrupcidn regional. Segtin el Ministerio de Economia y Finanzas del
Perda (MEF), en la region de Tacna se gastd solo 15% en el primer
trimestre de 2016, mientras que en Pasco, Ancash y Puno apenas se
superé el 17% (MEF, 2016). De otro lado, en relacién con la corrupcion,
actualmente hay dos ex presidentes regionales presos por corrupcién
(Ancash y Tumbes) y 18 (ex) presidentes con procesos de investiga-
cién judiciales. En la IX Encuesta Nacional sobre Percepciones de
la Corrupcién en el Pera (Proética, 2016), los Gobiernos regionales
estan entre las cinco instituciones mas corruptas del Perq, junto al
Poder Judicial, el Congreso de la Republica, la Policia Nacional y los
partidos politicos.

De ahi que se haya formado un consenso nacional pesimista sobre
la calidad de la gestidén publica regional y sus perspectivas. Se reco-
nocen las excepciones, pero ellas no hacen la regla. Incluso el 56%
opina que la creacién de los Gobiernos regionales ha sido negativa
para el pais y el 61%, para su propia regiéon (IPSOS Pert, 2015); un
contraste con los resultados de la encuesta aplicada por el Instituto
de Estudios Peruanos (IEP, 2002) en 2001, en la que el 73% se definia
como descentralista.

Aparentemente habria terminado un ciclo de la gestién publica
regional y los signos de agotamiento exigen repensar los arreglos
institucionales necesarios para un relanzamiento de la descentrali-
zacién. No existen atn, sin embargo, estudios que sefialen el nuevo
sentido direccional. Hay opiniones sin evidencias, sobre todo en los
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extremos: para algunos hay que recentralizar el Estado peruano y
terminar con la experiencia, mientras para otros, la descentralizacién
es buena por principio y sus deficiencias provienen maés bien de la
resistencia del centro del Estado a culminarla. Asi, se enfrentan dos
salidas simples para un problema complejo: recentralizaciéon contra
descentralizacién total. Definitivamente falta data y andlisis para
una toma de decisiones méas sustentada.

Ante ello, el objetivo del presente articulo es realizar una evaluacién
preliminar, descriptiva, de la eficacia y efectividad de la descentraliza-
cién, analizando indicadores expresivos del avance de las regiones en
cuanto a su capital territorial, productivo y humano, y contrastandolos
con indicadores relacionados al capital institucional de los Gobiernos
regionales. Primero se expondra la metodologia, luego se describira
la evolucién de los cuatro tipos de capital y, al final, se ensayaran
explicaciones de estas variaciones en el desarrollo regional.

Metodologia

El estudio categorizo los resultados de 24 circunscripciones regiona-
les existentes en el Pert (Lima y Callao se agruparon por sus carac-
teristicas similares), comparando 61 indicadores desde el afio 2002,
fecha en la que se dio inicio al proceso, hasta 2015 (ver Tabla 1). Se
tomé como base el Indice de Competitividad Regional del Institute
for Management Development (IMD) y CENTRUM Catodlica, cons-
truyéndose una base de datos ad hoc para todo el periodo estudiado.
Estos indicadores se agruparon en cuatro dimensiones: 1) capital
territorial, que describe los avances registrados en infraestructura y
recursos naturales; 2) capital productivo, que mide el producto bruto
regional y el valor generado a nivel regional; 3) capital humano,
que muestra las variaciones en cuanto a pobreza, salud, educacién
y otros indicadores sociales; y 4) capital institucional, que mide las
capacidades de los Gobiernos regionales.

Para cada capital se formulé un indice y un ranking de regiones,
de acuerdo a la posicién relativa que cada regién ocupd con base en su
avance o retroceso porcentual entre la linea de base de 2002 y el tltimo
anio del periodo estudiado, el 2015. Todos los indicadores de capital
territorial, productivo y humano crecieron, algunos mas y otros menos.
La excepcion fueron los indicadores del capital institucional, que tuvie-
ron una variacién interanual sin mostrar en la mayoria de casos una
acumulacién en el periodo 2002-2015, por lo cual no se podia contrastar
la linea de base con la linea final. Por tal motivo, se opt6 por construir
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el indice de capital institucional a partir de los promedios obtenidos por
cada regién en sus indicadores, que expresaba mejor lo desarrollado
institucionalmente. Posteriormente se hicieron las comparaciones y
correlaciones entre los indices e indicadores, para encontrar, con apoyo
en la data y la literatura, explicaciones a las variaciones y performances.

Resultados

a. Las variaciones 2002-2015 en el desarrollo regional

El Pert tiene algunos “dominios regionales” con niveles de desarrollo
caracteristicos: la zona mas rezagada ha sido tradicionalmente la sierra
sur o “trapecio andino” (Huancavelica, Ayacucho, Apurimac, Cusco,
Puno) y la zona mas desarrollada ha sido la capital (Lima-Callao) en
la costa central. Entre ambos polos se ubican los demas “dominios de
desarrollo”: zonas de mayor desarrollo relativo han sido siempre las de
la costa norte (Tumbes, Piura, Lambayeque, La Libertad, Ancash) y la
costa sur (Tacna, Moquegua, Arequipa, Ica); y las de atraso relativo, las
de la sierra central (Junin) y norte (Cajamarca), ceja de selva y selva
(Amazonas, Loreto, Ucayali, Madre de Dios). La interrogante aqui es
qué indicadores se movieron en este lapso y en qué sentido y, por ende,
s1 se configuré un nuevo mapa del desarrollo regional.

Capital territorial
El capital territorial regional fue estudiado a partir de la evolucion
de la cobertura en telecomunicaciones, redes viales, produccion ener-
gética y superficie cultivable. En términos generales, las regiones
que han evidenciado mas mejoras han sido justamente aquellas que
se encuentran geograficamente en la sierra sur y centro-meridional
del pais, zonas que tradicionalmente han estado a la zaga del de-
sarrollo nacional: Apurimac, Huancavelica, Ayacucho y Cusco. En
contraste, hay regiones que estaban rezagadas y practicamente no
pudieron despegar o se rezagaron mas (Amazonas, Pasco, Ucayali,
San Martin, Tumbes, Huanuco), mientras un tercer grupo (Lima,
Arequipa y La Libertad) -todas en la costa- partieron de una mejor
posicién, que supieron mantener, pero sin avances importantes.
Analizando los indicadores de capital territorial, se observa que
el cambio principal en el periodo estudiado ha sido la extensién de
la telefonia movil. Si en 2003 el promedio nacional de celulares por
cada cien habitantes era de 18, en 2014 esta cifra habia aumentado
a 88. Esta casi universalizacion de la telefonia mévil fue horizontal,
dandose en todas las regiones, y registrandose los mayores avances
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en las zonas con niveles histéricos de atraso. Si bien Lima y las re-
giones de la costa meridional continuaban con la mayor cobertura,
la diferencia con las demés se aminoré substancialmente.

No acontece lo mismo con la cobertura de Internet en los hogares,
que siendo casinula en 2003 (solo Lima-Callao superaba el 1%), crecid
menos que la telefonia celular y en forma bastante desigual, consoli-
dando la brecha digital entre las regiones de la costa y las de la sierra
central y meridional. Lima, en 2014, estaba en 42%. La telefonia fija
tampoco tuvo un crecimiento significativo a lo largo del periodo 2002-
2014. Lima-Callao, siempre lideres de la tabla regional, pasaron del
12% al 18%, mientras que Pasco y Huancavelica (sierra centro-me-
ridional), y Amazonas (selva norte) no alcanzan el 2% de cobertura.

Otro indicador relevante es el kilometraje de la red vial asfaltada y
afirmada. Este ha registrado un aumento general en el periodo 2004-
2014 de 78.555 a 165.467 kilémetros, incremento que en términos
porcentuales no se compara, sin embargo, con el de la conectividad
digital. Es importante subrayar que este aumento no ha sido homogé-
neoy depende del tipo de via que se analice, pues hay vias nacionales
a cargo del Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) y vias
departamentales a cargo de los Gobiernos regionales. Respecto a las
primeras, el crecimiento en todo el pais fue del 51%, concentrandose
en las regiones de la sierra meridional, que al menos duplicaron la
extensién de sus carreteras. En cuanto a las vias departamentales,
el crecimiento en todo el pais fue superior (71%), lo cual resulta des-
tacable por tratarse de un gasto ligado a los Gobiernos regionales. El
kilometraje de carreteras regionales se triplicé en Lambayeque, San
Martin, Moquegua y Apurimac, probablemente por la necesidad de
las grandes inversiones mineras y agroexportadoras que se ubican
en tales regiones. Por otra parte, se debe precisar que regiones con
un territorio complicado para la construccién de vias, como las de la
selva amazonica, son las que menos crecimiento evidenciaron.

La superficie agricola, otro indicador importante, se triplicé de
11.285.337 a 38.741.664 hectareas en el periodo 2000-2012. Sin em-
bargo, la superficie agricola no puede estudiarse en términos iguales
para todas las regiones, porque hay regiones grandes y pequeinias,
y regiones aptas y no aptas para la agricultura. Las que mostraron
mayor crecimiento pueden catalogarse en dos grupos: las tradicio-
nalmente agricolas -aunque de baja productividad- de la sierra me-
ridional (Huancavelica, Puno, Ayacucho, Cusco y Apurimac), y las
agroexportadoras de la costa, en especial Arequipa, Ica, Moquegua
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y Tacna. El despegue de la agroexportacion ha sido lo nuevo en los
afios estudiados. En todas ellas, el area dedicada a la agricultura
aumenté al menos en cinco veces su tamaifio original de 2002. Una
expansion importante, menor a la de la conectividad digital, pero con
mayor poblacién econdémica ocupada que otras actividades.

La produccién energética tuvo un crecimiento importante a nivel
nacional, de 916 a 1.876 GW-hora promedio en el periodo 2002-2015.
Ica aument6 16 veces su produccién inicial en términos porcentuales,
aunque en términos absolutos el mayor incremento fue el de Lima-Ca-
1lao, de 3.805 a 22.587 GW-hora, muy por encima del segundo lugar,
Huancavelica (7.195 GW-hora). Empero, al igual que la superficie
agricola, este indicador expresa la importancia de los factores geogra-
ficos y la priorizacién de la inversiéon del Gobierno central, mas que
una incidencia de los Gobiernos regionales. En suma, el gran salto de
la telefonia celular y de la agroexportacién fue fruto de una politica
del Gobierno central y la gran empresa, aunque en la construccién
y asfaltado de vias departamentales se percibe una participacién
importante de las regiones.

Capital productivo

El capital productivo fue estudiado a partir del producto bruto inter-
no regional, el PBI por sectores, la productividad, las exportaciones
y los créditos directos. El indice de este componente sefiala que las
posiciones apenas variaron, con la sola excepcién de Cusco. Por otro
lado, s1 bien Madre de Dios, Amazonas, Ayacucho y Tumbes tuvieron
avances notables superiores al resto, no fueron suficientes para salir
de su posicién retrasada.

E1PBI corriente a nivel nacional se triplic6 en el periodo 2002-2015,
aunque a nivel de las regiones hubo poca variacién en la posicién
relativa de las mismas, lo cual puede deberse a la continuacién de
factores histéricos. Las tasas més altas de crecimiento corresponden
a un eje geografico Ica-Ayacucho-Apurimac-Cusco-Madre de Dios,
por obra de la agroexportacion, la mineria legal e ilegal, y el turismo.

Son igualmente importantes el PBI per capita y la productividad
media. En el periodo de estudio 2002-2015 se incrementé a nivel
nacional el primero en 159% y la segunda en 125%. Pero hubo un
comportamiento inercial y gran parte de las regiones que partieron
en los primeros lugares en 2002 conservaban sus puestos en 2015.
Ello pese a que regiones de la sierra, tradicionalmente pobres, casi
triplicaron ambos indicadores. Tema importante es la brecha interre-
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gional en los dos casos, que hasta 2008 se incrementa, pero luego se
reduce. Esto prueba que algunas regiones comenzaron a aprovechar
mejor el entorno de crecimiento general, y a acercarse a Lima y a las
regiones de la costa meridional, que siempre se mantuvieron adelante.

Para identificar los sectores que explicarian las variaciones del PBI,
el trabajo se enfoca en cuatro de ellos, que comprenden el 85% del
PBI nacional de 2015: servicios (49%), comercio (11%), manufactura
(13%) y mineria e hidrocarburos (12%). La fuerza del sector servicios
no sorprende, dado el peso del sector informal en la economia peruana,
siendo su crecimiento bastante homogéneo entre las diversas regio-
nes. El sector agricola, sin embargo, no tiene mayor peso en el PBI
(6%) y presenta un crecimiento mas desigual, guardando bastante
relacién con la superficie cultivable evaluada en la seccién anterior.
Con respecto a la manufactura, se aprecia que su valor agregado
bruto aumenté a nivel nacional en 188% en el periodo 2002-2015.
Desagregando los datos a nivel regional, se aprecia también cierta
continuidad de las regiones en los primeros puestos en 2002, que
mantuvieron sus posiciones en 2015: Lima, Arequipa, La Libertad,
Ica y Piura, identificindose dentro de ellas a las industrias mas dina-
micas de la década: metalmecanica, agroindustrial, textil y calzado.
El avance manufacturero de Moquegua parece relacionarse al auge
minero por la presencia del proyecto de Cuajone.

El aporte econémico de la mineria e hidrocarburos al PBI se ex-
presa también en el canon, las regalias, los derechos de vigencia y las
penalidades, que son importantes para explicar las variaciones en las
posibilidades de inversién de las regiones. En general, estos aportes
se incrementaron a nivel nacional en 163% en el periodo 2005-2015,
pero distribuidos en forma desigual. Por un lado, estan las regiones
que histéricamente han tenido grandes proyectos mineros, de inver-
sién de larga duracién, que han concentrado la mayor parte de las
contribuciones de estos sectores, como Moquegua, Tacna, Cajamarca
y Arequipa. De otro lado, hay regiones con un ascenso vertiginoso en
estos ingresos: Cusco, La Libertad y Ancash, que recibieron masivas
inversiones en el rubro, sobre todo a partir de proyectos como Anta-
mina, Tintaya, Antapaccay, Misquichilca y Tres Cruces.

Por su parte, el sector comercio mostré un incremento de 148% a
nivel nacional en el periodo 2002-2015, pero con una ampliacién de
la brecha interregional, pues los departamentos con puertos impor-
tantes o productos exportables fueron los méas beneficiados. El Ginico
caso especial fue Junin, ubicado en la sierra central, en el valle del
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rio Mantaro, que ha sido tradicionalmente un espacio de intercam-
bio comercial. Esta informacién se complementa con la referida al
crecimiento de las exportaciones, que a nivel nacional fue de 365%.

Se revisaron igualmente las cifras de créditos directos de las ca-
jas rurales y municipales, asi como los de la banca multiple y otros,
encontrando un alto crecimiento a nivel nacional de 506%, pero con
cifras también desiguales por regiones. Algunas exhiben tasas de
crecimiento de mas del 5.000%, y otras son inferiores al 500%. Donde
este crédito mediano y chico ha crecido méas ha sido en las regiones
con menor PBI regional o con més micro, pequeiias y medianas em-
presas. El boom de las microfinanzas las ha favorecido, si bien su
impacto sobre el PBI regional fue menor.

De este modo, se aprecia que muchos indicadores del capital pro-
ductivo regional, como el PBI, PBI per capita y productividad media,
se explican en buena medida por la riqueza natural y actividades de
exportacién. Todos los sectores han crecido, pero en determinadas regio-
nes algunos han sido la locomotora. Es el caso de las regiones con gran
mineria, sea porque la han tenido siempre o porque la han desarrollado
en el periodo de estudio. En Madre de Dios, su crecimiento productivo
se ha basado en la mineria informal de oro; en Cusco, en el turismo
y la gran mineria; en Tumbes, en la pesca y el turismo de playa; en
Ica, en la agroexportacion y turismo; en Ayacucho y Amazonas, en la
produccién agropecuaria, actividades extractivas y comercio. En con-
clusién, han avanzado maés las regiones que convirtieron sus ventajas
comparativas geograficas o histéricas en ventajas competitivas, con el
soporte del Gobierno nacional que otorga las concesiones principales.

Capital humano
El Indice de Capital Humano comprendi6 22 indicadores: demograficos,
de pobreza, salud y educacién. Los mayores progresos los manifesta-
ron tres grupos: 1) regiones como Huanuco y Apurimac, partieron de
bastante atras en el ranking, pero al final avanzaron hasta un punto
intermedio; 2) regiones como Cusco y Puno, ambas en la sierra sur, par-
tieron de posiciones intermedias y escalaron algunos puestos merced
a mejoras en los ingresos y al accionar del Estado a través de politicas
sociales; y 3) un tercer caso es Moquegua, Tacna, Arequipa, Lima y
La Libertad, regiones costeras que conservaron su posicion favorable.
Indicadores demograficos, como la tasa de fecundidad y la expec-
tativa de vida al nacer, presentan mejoras modestas y heterogéneas.
La primera se redujo de 2,9 a 2,5 hijos por mujer a nivel nacional en
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el periodo 2000-2015, siendo las regiones de la sierra sur las que més
disminuyeron dicha tasa. Sin embargo, pese a la tendencia nacional
a la disminucién de la tasa de fecundidad, hubo siete regiones en
las cuales se incrementé en el periodo estudiado: Tumbes, Piura,
Lambayeque, Lima, Ica y Tacna en la costa; y Ucayali en la selva. Lo
paraddjico no es solo que existan regiones en que se incremente dicha
tasa, sino que se produzca en regiones con mayor prosperidad, las
de la costa. Ello podria interpretarse como un patrén de fecundidad
peculiar en el Pert, que por diferentes razones es alta en la base de
la piramide y en el tercio medio. De otro lado, la expectativa de vida
nacional aumenté de 71,4 a 74,6 anos en el periodo 2002-2015, pero
se explica sobre todo por el aporte de las regiones de la sierra sur y
central, que partieron de una posicién retrasada y por tanto redujeron
la brecha con las regiones mas longevas, las que no escalaron lugares.

El porcentaje de la poblacién con pobreza extrema, con dos o mas
Necesidades Béasicas Insatisfechas (NBI), se redujo a nivel nacio-
nal de 11% a 4% en el periodo 2004-2015, concentrandose dichas
mejoras en el centro-sur andino (Apurimac, Huancavelica y Cusco)
y en el norte (Cajamarca, La Libertad y Ancash). Ello se explica
porque durante el periodo de estudio, el Estado peruano focalizé sus
programas antipobreza en regiones pobres. La pobreza monetaria
cay6 del 54,3% en 2002 al 21,7% en 2015. En 2004, el Peru tenia
10 regiones, del total de 24, con una pobreza monetaria superior al
60%; en 2015 no tenia una regién en esa condicién.

De otro lado, el porcentaje de la poblacién en viviendas con caracte-
risticas inadecuadas se redujo a nivel nacional: del 10% en 2004 al 6%
en 2015. En este indicador destaca la diversidad de las regiones que
mas mejoraron: Tumbes, Lambayeque, Lima y Arequipa en la costa,
mas Apurimac de la sierra y Madre de Dios de la selva. De otro lado, el
porcentaje de hogares que se abastecen de agua mediante red publica
paso de 71% en 2002 a 86% en 2015, mientras que el porcentaje de
hogares en viviendas con alcantarillado pasé de 53% a 68%. En ambos
casos, el impulso mayor provino de Huancavelica, Huanuco, Apurimac
y San Martin, regiones que partieron muy atras. En segundo lugar, en
ambos casos Lima, Ica, Arequipa, Moquegua y Tacna conservaron su
liderazgo. Pero, aun cuando los Gobiernos regionales tuvieron alguna
participacién, esta no fue tan decisiva como la intervencién nacional.

De los indicadores vinculados a la educacidn, la tasa de matricula
en 2002 de nifios de 6 a 11 anos a nivel nacional era de 97% y pas6
en 2015 a 99%. Una mejora homogénea si se considera que el Gltimo
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lugar en 2015 (Ucayali) se hallaba en 96%. En la tasa de matricula
secundaria, los resultados agregados siregistran heterogeneidad: a
nivel nacional, pasé de 90% a 94% en el mismo periodo, pero esta vez
la regién con peor resultado en 2015 (nuevamente Ucayali) presentd
una tasa de 87%. En este caso, las mejoras se concentraron en la
zona nororiental y centro-meridional del pais (Cajamarca, Huan-
cavelica, San Martin, Amazonas y Cusco), aparte de La Libertad y
Pasco. Pero de todas ellas, solo Cusco y Huancavelica se abrieron
paso desde posiciones inferiores. El promedio de estudios de la po-
blacién con 15 0o mas anos de edad aumentd a nivel nacional de 9,3 a
10,1 afios en el periodo 2002-2015, un avance poco significativo. En
general, en educacién el avance méas notable ha sido la expansién
de la matricula en educacion secundaria e inicial.

Respecto al nivel de ingresos poblacional, es el indicador de capital
humano que mayor variacién ha esbozado en el periodo 2002-2014: el
promedio mensual nacional de ingresos casi se duplicé de 637 a 1.239
nuevos soles (187 a 364 ddlares), avance diferenciado segun el tipo
de ocupacién en el mercado laboral. En el caso de los empleadores, el
crecimiento fue sorprendente (125%), mientras el ingreso promedio
asalariado privado se increment menos, en 25%. En el medio se
halla el ingreso promedio de los independientes, que aument6 en
75%. Los ingresos de los empleadores aumentaron mas en Lima,
Arequipa y Madre de Dios, asi como los de los independientes en
esas mismas regiones y Tacna. Por otra parte, San Martin y Puno
ascendieron a los primeros lugares respecto al ingreso del emplea-
dor, y Moquegua en el ingreso independiente. En el otro extremo,
unicamente en Lambayeque los ingresos se redujeron en relacién con
otras regiones. En suma, los empleadores e independientes vieron
crecer mas sus ingresos en esta etapa de crecimiento econémico, no
asi los asalariados dependientes.

Finalmente, indicadores vinculados a la salud tuvieron mejorias
notables, y otros, grandes rezagos. El porcentaje de desnutricién
crénica infantil de menores de 5 afios disminuy6 a nivel nacional de
forma sostenida, desde 30% en 2002 a 14,4% en 2014. Las regiones
de Lima y la costa sur conservaron sus primeros lugares, siempre
con las tasas mas bajas, evidenciando grandes progresos en Mo-
quegua y Tacna; ademas, hubo importantes avances en la sierra
y selva meridional (Cusco, Madre de Dios y Puno), junto a Ancash
en la costa norte. En segundo lugar, la tasa de mortalidad infantil
por cada mil nacidos pas6 de 43 a 19 en el periodo 2000-2014: una
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vez mas hay inercia en los primeros lugares, con predominio de la
costa sur, Lima y Tumbes; las regiones que mejoraron més fueron
Huéanuco, Apurimac, Cusco, Ancash, Tumbes y La Libertad. Tercero,
la proporciéon de anemia en nifios entre 6 meses y 5 anos de edad
cay6 a nivel nacional en 25% en el periodo 2000-2015, con reduc-
ciones notables superiores a 50% en Tacna, Lambayeque, Piura y
Cajamarca, pero destacando el incremento en Ica (27%) y Moque-
gua (9%). M4s optimistas fueron los resultados en tuberculosis: el
numero de casos notificados bajé de 34.617 a 21.489 en el periodo
2002-2015, siendo las regiones de la costa y sierra meridional las
que esbozaron las caidas mas importantes (superiores a 45%).

En suma, en el periodo 2002-2015 hubo una mejora del capital
humano a nivel nacional y regional, manifestdndose en una tasa
de fecundidad que en promedio disminuyd, pero es alta en la base
y el tercio medio de la piramide; una disminucién de la pobreza; un
mayor acceso al agua potable; una expansién notoria de la matricula
en educacién inicial y secundaria; un crecimiento de los ingresos
de los empleadores y trabajadores independientes, pero no de los
asalariados; algunas mejoras en salud en cuanto a tasa de afiliacién
a seguros, desnutricion, tasa de mortalidad infantil y tuberculosis,
pero con rezagos en cuanto a anemia y otros indicadores sanitarios.

Esto podria deberse a los Gobiernos regionales? Muy parcial-
mente. Los grandes programas sociales son atun nacionales y los
aparatos prestadores que se han descentralizado, como los de salud
y educacién, no han sido propiamente conducidos por los Gobiernos
regionales, dependiendo de las directivas precisas del nivel central
de sus ministerios.

El capital institucional

El capital institucional se construy6 con base en 16 indicadores,
agrupados en cuatro campos: calidad de la administracién publica,
vigencia del Estado de derecho, fortaleza de los sistemas politicos
regionales y conflictividad social. Dentro del indice agregado del
capital institucional, La Libertad, Lima, Arequipa y Cusco son las
regiones que en promedio tuvieron mayores avances.

En relacion con la calidad de la administracién publica regional,
se evalu6 la capacidad de los gobernadores regionales antes de
asumir sus cargos, la autonomia fiscal regional, el peso del canon
y de las regalias en el presupuesto, la ejecucién del presupuesto y
de los proyectos de inversién declarados viables.
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Para estimar la capacidad de los gobernadores se efectué una
evaluacién de las hojas de vida de los candidatos electos como
presidentes regionales con informacién del portal web INFOGOB
del Jurado Nacional de Elecciones (2016) del Pert. Los criterios
de evaluacién fueron: i) formacién académica (considerada a partir
de la titulacién); i1) experiencia profesional en entidades publicas;
111) experiencia politica; y iv) ejercicio de cargos de representacién
publica. Los resultados arrojaron que los gobernadores mas prepa-
rados fueron los de Lima, Arequipa, Junin, Ancash, La Libertad y
Huénuco, mientras que, en el otro extremo, los menos preparados
fueron los de Madre de Dios, Ica, Cusco, Amazonas y Ayacucho.
En el primer grupo, los liderazgos regionales provenian del mun-
do empresarial y las universidades locales; en el segundo grupo,
los gobernadores no tenian una trayectoria relacionada al cargo.

Otro punto importante es la diversificaciéon de las fuentes de
ingresos por iniciativa de los Gobiernos regionales. Hay regiones
enteramente dependientes de las transferencias del tesoro ptblico;
de ahi la importancia de la autonomia fiscal regional. En general,
los Gobiernos regionales no tienen fuertes recursos directamente
recaudados en relacién con sus presupuestos totales. Esta recauda-
cién ha sido usualmente bastante baja -Tacna, el que mas recauda
en términos porcentuales a través de tasas, contribuciones y otros
pagos por tramites administrativos, bordeaba el 12% y 13% en los
afos 2002 y 2015-. Por el contrario, las regiones con estructuras eco-
némicas diversificadas tienen mayor nimero de fuentes presupues-
tales: Tacna, Lima, Lambayeque, La Libertad, Tumbes y Arequipa.

En el otro extremo se ubican las regiones bastante dependientes
de la mineria. La asignacion del canon y regalias mineras son dos
ingresos extraordinarios de los Gobiernos regionales por concepto de
redistribucién de la renta y compensacién por explotacién de recur-
sos naturales (mineros, pesqueros, forestales o hidrocarburos) que
se extraen en sus territorios. En términos absolutos, estos montos
aumentaron sostenidamente desde el inicio del boom del precio de los
minerales en 2004, pero existe mucha variacién interanual e interre-
gional. Las regiones que registraron grandes inversiones en mineria e
hidrocarburos fueron las que tuvieron mayor participacién promedio
del canon (entre 6% y 11%), resaltando que en el periodo 2004-2015 las
regiones recibieron 4.890 millones de d6lares por ese concepto y hubo
nueve (Cusco, Ancash, Loreto, Cajamarca, Piura, Arequipa, Tacna,
La Libertad y Moquegua) que obtuvieron el 82% de todo el canon,
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un fondo millonario para impulsar su desarrollo. De hecho, hay una
correlacién positiva de 0,26 entre el canon recibido y el volumen del
PBI regional en estas nueve regiones, lo que evidencia su importancia
como factor de crecimiento. El caso de las regalias es méas uniforme
que el del canon: durante el periodo 2004-2015, en ninguna regién
estas transferencias superaron el 1% de su presupuesto. Se entiende
asi que la autonomia regional es limitada y depende basicamente de
recursos transferidos desde el Gobierno central.

Un indicador clave de capacidad de gestion es la ejecucién del
presupuesto recibido. En el periodo 2002-2015, el porcentaje del pre-
supuesto ejecutado disminuy6 de manera generalizada en 2003, tuvo
su pico en 2004, y luego descendié hasta sus puntos méas bajos en los
anos 2007-2009, ascendiendo paulatinamente hasta ubicarse todos los
Gobiernos regionales en un rango entre 80% y 90% de ejecucion. Lima,
Lambayeque, Amazonas, Loreto y San Martin (costa y selva norte)
sostuvieron en promedio el mayor grado de ejecucién de sus respectivos
Presupuestos Institucionales Modificados (PIM): entre 87% y 91%.
Por el contrario, las regiones de peor ejecucién presupuestal han sido
Cajamarca, Pascoy Ancash: entre 72% y 83%. Lo notorio es que hasta
2011 habia una dispersién en los porcentajes de ejecucion, y en los
ultimos cuatro anos casi todos se ubican en un rango superior al 80%,
probablemente debido a cierto desarrollo de capacidades en los aparatos
administrativos regionales. La curva de aprendizaje nacional recién
comienza a observarse en los afios 2011-2015, pues hubo una caida
general en la ejecucién presupuestal en los afnios 2006, 2007 y 2008.

En relacion con la capacidad de formular proyectos de inversién
publica, se trabajaron los montos de los proyectos declarados viables
por cada Gobierno regional durante el periodo 2004-2015. Los mejores
resultados provienen de Cusco, Puno, Arequipa, Ancash, San Martin
y La Libertad, existiendo correspondencia entre las dltimas cuatro
regiones y el hecho de haber tenido presidentes regionales mas ca-
pacitados profesionalmente. Estos datos exigen mayor analisis, pero
parecen indicar que hay una correlacién positiva entre la formacién
técnica de las élites politicas regionales y la capacidad institucional
para llevar adelante inversiones de envergadura.

En relacién con el segundo campo del capital institucional, la
vigencia del Estado de derecho, se midid el promedio de faltas (o in-
fracciones menores) por cada mil habitantes y el promedio de denun-
cias por delito por cada mil habitantes. Respecto a las infracciones
y delitos denunciados, Arequipa, Moquegua, Lima, Lambayeque y
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Madre de Dios presentan los promedios mas altos, destacando que
las primeras cuatro regiones estan entre las mas desarrolladas,
mientras que Madre de Dios ha evidenciado un gran crecimiento
econémico gracias a la mineria informal. De hecho, en el Pertd se ha
establecido una correlacién positiva entre las tasas de crecimiento
econdmico y el aumento de la informalidad y criminalidad. En esa
linea, el boom ha significado también el fortalecimiento de las eco-
nomias informales e ilegales que alimentan este tipo de situaciones
delictivas: entre 2002 y 2014, las denuncias a nivel nacional han
aumentado de 161.261 a 278.184, siendo justamente los crimenes
patrimoniales los principales. Han sido las regiones principalmente
urbanas y relativamente bien posicionadas, como Lima, Arequipa y
Lambayeque, donde la delincuencia ha evolucionado hacia el crimen
organizado. Por ultimo, Madre de Dios es un caso especial, pues alli
se han combinado un crecimiento de la mineria aurifera ilegal y la
pérdida del control territorial por parte del Estado.

En relacién también con la vigencia del Estado de derecho, se utilizé
el indice de corrupcion regional entre 2006 y 2012 que Proética (2006
y 2013) construyé para cada Gobierno regional: Puno, departamento
caracterizado por el contrabando masivo, tenia el promedio més alto
de corrupcién, con 88%, siguiéndole Tumbes, Moquegua, Apurimac,
Ucayali e Ica, todos por encima del 80%. Los menos corruptos (con un
indice debajo de 70%) eran Arequipa, Tacna, Madre de Dios, Loreto,
San Martin y Amazonas, este tltimo con 50%. Sin embargo, el prome-
dio de todas las regiones en 2006 era de 68%, elevandose a 74% en los
siguientes seis afios, y si al inicio solo tres regiones se hallaban por
encima del 80%, luego fueron siete. Unicamente Tumbes, Huanuco,
Cusco, Arequipa, San Martin y Amazonas presentaron mejoras. En
pocas palabras, ha habido crecimiento econémico en las regiones,
pero acompanado de altos niveles de corrupcién.

Con respecto al tercer campo del capital institucional, la fortaleza
de los sistemas politicos regionales, se estudié la variedad y compe-
titividad de las listas electorales, y la concentracién de la votacién.
En las cuatro elecciones regionales celebradas (2002, 2006, 2010 y
2014), el promedio de listas participantes por regién fue de 10,6,
y crecié paulatinamente desde 8,8 a 12,5, con casos excepcionales
como las 21 listas de Puno en 2010 o0 las 19 y 18 listas de Ancash en
los ultimos dos procesos electorales. Pese a la variedad de partici-
pantes, en promedio las dos primeras listas alcanzaron solamente
el 50%, y en cuanto a la diferencia que las separa, en promedio fue
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de 8,2%. En las ultimas dos elecciones, inicamente Cajamarca y
Piura tuvieron una lista ganadora que sacé una ventaja superior
al 25% respecto al segundo lugar. Esto expresa la debilidad de los
ganadores.

Finalmente, en relacién con la conflictividad social se usaron
como indicadores el nimero de conflictos sociales y su porcentaje
de resolucién. Los conflictos se incrementaron mensualmente a
nivel nacional de 93 a 277 en el periodo 2004-2015, con regiones en
situacién critica: Ancash pasé de 7 a 29 conflictos, Apurimac de 2
a 23y Cusco de 5 a 24. Otros se mantuvieron a lo largo del periodo
en un alto margen, como Loreto y Puno. Sin embargo, la tendencia
muestra que, tras una etapa inicial de baja conflictividad, esta se
incrementdé en los afios intermedios del periodo de estudio, alcan-
zando su tope en 2011 con 461 conflictos (Ancash llegé a 52 y Lima
a 46), para luego reducirse en todas las regiones. En todo caso, la
resolucién efectiva de los conflictos no parece ser la causa de su
disminucién, toda vez que el porcentaje de conflictos resueltos es
bajo a nivel nacional (19%). Ancash, Lambayeque, Ucayali y Pasco
son las dnicas regiones con un promedio de conflictos resueltos
superior al 25%, y de ellas, solo Ancash ha tenido un ndimero
importante de disputas. Ello indicaria que no se disponen de los
medios para gestionarlas.

Los cuatro capitales

En el indice general conjunto de los cuatro capitales (ver Tabla 1),
se observa un primer grupo que lo conforman aquellas regiones que
practicamente no se movieron de posicién: los cinco primeros puestos
(Lima, Arequipa, La Libertad, Ica y Ancash), todos situados en la
costa, que sigue representando el foco del desarrollo nacional; en el
otro extremo, en las peores posiciones, Huancavelica y Amazonas,
asi como otras regiones que se ubican en la parte central de la Tabla.
Un segundo grupo son aquellas que retrocedieron posiciones en el
ranking: Tacna, por el atraso de sus zonas rurales; Loreto, Tumbes y
Apurimac, por una fuerte crisis de su institucionalidad; Pasco, donde
la mineria ha perdido su empuje; y Ucayali, region alejada en materia
de desarrollo social y territorial. En el tercer grupo, las regiones que
han tenido avances importantes en el ranking, estan Cusco, que ha
crecido principalmente en lo territorial, productivo y humano, y Aya-
cucho, cuyas mejoras institucionales y en aprovechamiento territorial
han rendido frutos.
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Tabla 1
Ranking general e indicadores 2002-2015
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b. Las interrelaciones entre los indices e indicadores

Se calcul el coeficiente de correlacion entre diversos indicadores para
comprender como se enlazaron para producir los resultados mostra-
dos. Este ejercicio revel6 que el PBI regional tenia una correlacion
positiva con el desarrollo de la mineria (0,44), con el comercio (0,47) y
el agro (0,52), lo que implica que el desarrollo econémico regional ha
estado bastante ligado entre 2002 y 2015 a la agricultura, el comercio
y la mineria. De otro lado, el PBI regional guarda igualmente una
correlacién positiva alta con el ingreso, sobre todo con el de los inde-
pendientes (0,62), que son la mayoria de la fuerza laboral peruana,
enlazada a la economia informal.

Un caso de correlacién negativa se da entre el PBI y la autonomia
fiscal de las regiones, que oscila entre -0,39 y -0,43, lo que quiere decir
que, a mayor crecimiento econémico, los Gobiernos regionales tien-
den menos a buscar nuevas fuentes de financiamiento. Es bastante
esclarecedor al respecto que la calidad de los gobernadores regionales
tenga una relacién positiva con la autonomia fiscal (0,39): los mejores
gobernadores buscan otras fuentes de ingresos, no asi aquellos con
menor experiencia y capacidades.

Es 16gico que un estilo de crecimiento basado en los commodities
y en actividades fuertemente informales origine paradojas. Los
PBI regionales, por ejemplo, tienen una correlacién negativa con
la calidad de los gobernadores (-0,56): regiones con presidentes
regionales de pocas capacidades pueden crecer significativamente.
Ello podria deberse al particular estilo de crecimiento peruano en
la dltima década: gobernabilidad débil, alta informalidad y prospe-
ridad econémica. Ello contrasta con la correlacién positiva entre la
calidad de los gobernadores y la tasa de delitos denunciados (0,42),
lo cual, més que expresar un aumento de la inseguridad, hace su-
poner que frente a un gobernador que inspira confianza, hay mayor
colaboracién de la poblacién.

Lo relevante en el anéalisis del peso de los Gobiernos regionales en
el desarrollo regional, es que no hay una correlacién entre el porcen-
taje de avance de la ejecucion presupuestal y los PBI regionales. La
capacidad de gasto no se expresa en productos brutos crecientes. El
avance de ejecucion presupuestal guarda, sin embargo, una correla-
cidn positiva con el crecimiento del comercio y el agro (0,40 y 0,45,
respectivamente), evidenciandose nuevamente que el crecimiento
regional estd mas ligado a esos sectores, si bien su contribucién en
términos absolutos es pequefia. En cambio, hay una correlacién
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negativa de -0,36 entre el avance de ejecucion presupuestal y la
eficiencia recaudatoria, lo que a primera vista puede parecer extra-
o, pero es explicable: cuando hay mayor ejecucién del Presupuesto
Institucional Modificado (PIM) hay menos recaudacién directa, lo
que significa que los Gobiernos regionales no tienen aun capacida-
des para hacer las dos cosas, gastar y recaudar; de tal forma que,
cuando estan més preocupados por el gasto, descuidan la cobranza
de gravamenes que les son propios.

Los cuatro componentes del PBI estudiados (mineria, comercio, agro
y manufactura) tienen sus rasgos particulares, pero entre ellos hay un
considerable grado de correlacién positiva, destacando en especial la
que existe entre el comercio y el agro (0,71). La agricultura es el sector
que tiene mayor incidencia sobre la productividad media (0,42), pero
probablemente la disminuya, teniendo una correlacién importante
(0,37) con el ingreso promedio del empleador, pues se trata de pequefios
propietarios agrarios, que son un porcentaje importante de la PEA
ocupada de las regiones. En cambio, el sector manufacturero guarda
una fuerte correlaciéon negativa (-0,65) con el subempleo, lo que indi-
caria que se trata de un sector mas formal que los demas. Es preciso
subrayar, ademas, que hay cierta relacién positiva de la pobreza con
el comercio (0,37) y el agro (0,38), derivandose que la concentracién en
esos sectores no favorece necesariamente la disminucién de la pobreza.

Resumiendo, es posible extraer algunas conclusiones prelimina-
res. Primero, el avance del sector minero es muy importante para
el desarrollo regional, pero no se define a nivel de los Gobiernos
regionales, sino nacional. Segundo, el crecimiento ligado a los Go-
biernos regionales esta mas enlazado a la agricultura y al comercio,
sectores en los que precisamente tiene mayor efecto la ejecucién del
PIM, pero que no tienen un fuerte impacto en la solucién de la po-
breza. Tercero, el crecimiento de las regiones esta bastante ligado al
trabajo independiente, normalmente categorizado dentro del empleo
informal. Cuarto, destaca que exista un encadenamiento entre baja
calidad de gobernadores, escasa regulacion, alta informalidad y alto
crecimiento econémico.

c. El peso de los factores exégenos y endégenos en el
desarrollo regional

La hipdétesis con la que este trabajo se ha aproximado a una eva-
luacién de la eficacia y efectividad de los Gobiernos regionales, es
que el desarrollo regional es el resultado de la interaccién virtuosa
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de los cuatro tipos de capital analizados. Las regiones ingresaron
a la década de los 2000 con un nivel de desarrollo fruto de su inte-
raccién con el formato centralista de los afios 90, y terminaron en
2015 con otro nivel, luego de imbricarse en el formato institucional
del proceso de descentralizacién. Las evidencias sefialan que las
regiones han tenido un crecimiento importante en lo territorial y
productivo, pero este ha sido mediano en el capital humano, y con
notables altibajos y en general deficitario en el capital institucional.

Asimismo, el desarrollo regional ha tenido mucho que ver con fac-
tores ex6genos a los Gobiernos regionales, como la telefonia celular,
que eleva el indice de capital territorial, y la mineria y la agroexpor-
tacion, que elevaron el indice de capital productivo. Hubo resulta-
dos desiguales en capital humano, especialmente con dos aparatos
prestadores publicos de servicios: salud y educacién, que todavia no
terminan de ser asimilados por los Gobiernos regionales. En cuanto
al capital institucional, hay muchas variaciones interregionales, con
un saldo general deficitario relacionado con las escasas capacidades
de gestion y la calidad de los grupos politicos gobernantes.

De otro lado, tras los cuatro tipos de capital estudiados hay
cuatro funciones del Estado: el Estado contratista de obras, el
Estado promotor del desarrollo productivo, el Estado prestador
de servicios, y el Estado constructor de instituciones, gerente y
administrador. Salvo excepciones, los Gobiernos regionales pare-
cen haber aprendido algo como contratistas, pero muy poco como
prestadores sociales, siendo méas micro-promotores de desarrollos
que macro-auspiciadores del emprendimiento de sus poblaciones
y territorios. Muestran ademaés un bloqueo para generar una sana
institucionalidad. Se han fijado m4s en la administracién que en
la gerencia y gobierno, en parte por el énfasis en los sistemas
administrativos que ha tenido la modernizacién y reforma del
Estado en la década, y parecen haber tenido cierto aprendizaje
administrativo acumulado en los Gltimos anos.

A partir de la data analizada, se revisa en esta seccién factores
enddgenos y exégenos en una aproximacion a las determinaciones y
decisiones de politica que explican los cambios observados.

Los factores endégenos

Se consideran aqui como factores enddgenos las capacidades regio-
nales de gestién presupuestal, los sistemas politicos regionales y los
indices de corrupcion.
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Las capacidades regionales de gestion presupuestal

(Ha sido la ejecucion presupuestal de los Gobiernos regionales un
factor enddgeno decisivo en los cambios en el capital territorial, pro-
ductivo y humano de las regiones en este lapso? Segun las cifras, no
habria sido determinante.

Por un lado, los Gobiernos regionales no han ejecutado cabal-
mente lo que se les transfiri6. Como se observd, el promedio de
ejecucion presupuestal de todas las regiones en el periodo 2005-
2015 fue de 82%. Sumado a esto, no siempre se asignaron bien
los recursos, restandoles efecto multiplicador. En promedio, revir-
tieron al tesoro publico alrededor del 18% de sus PIM. Pareciera
entonces cumplirse lo postulado por Fiva (2006) y Kepeller ...[et
al] (2013): los presupuestos basados en transferencias suelen ser
gestionados ineficientemente, a diferencia de aquellos basados en
la tributacién local.

No es posible afirmar lo mismo con respecto a la ejecucién de los
proyectos de inversién publica implementados, donde las variacio-
nes anuales fueron mayores. El promedio fue de 68% en el periodo
2004-2015, y s1 bien regiones como Huancavelica alcanzaron el 95%
en el ultimo afio, la curva de aprendizaje en esta materia fue mas
lenta y heterogénea.

Respecto al canon, constituye una asignacién regional intocable
por el Gobierno nacional y que, en caso de no ser usado un afio, ge-
nera saldos de balance para el siguiente. En este rubro el promedio
de ejecucion de los Gobiernos regionales durante los afios 2004-2015
fue mas bajo (62%) que en el caso de los presupuestos y proyectos de
inversion. En este tema, las variaciones no muestran una regularidad
clara, lo que expresa aprendizajes y desaprendizajes, fruto de la no
acumulacién de capacidades institucionales.

Los sistemas politicos regionales

La debilidad electoral de los partidos en las regiones demuestra
que aun no se configuran sistemas politicos regionales propiamente
dichos. No hay lo que se ha denominado en la literatura politold-
gica, partidos, sino movimientos preelectorales aluvionales que
van detras de lideres regionales. Garman, Haggard y Willis (2001)
enfatizaron la importancia de una red integral de partidos politicos
fuertes, toda vez que una representaciéon local vigorosa permite
al partido que ocupa el poder a nivel nacional articular mejor el
proceso descentralizador, un tema en el que insistieron Enikolopov
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y Zhuravskaya (2007) en cuanto a que un sistema fuerte de parti-
dos favorece una descentralizacién eficaz y eficiente. Igualmente,
Bardham (2002) advirtié que, para ser efectiva, la descentralizacién
debe primero modificar las bases de poder para crear gobernabili-
dad entre las unidades subnacionales. Y precisamente ello no esta
ocurriendo en el Pert.

En realidad, las regiones no tienen sistemas de representacion
politica, como tampoco sucede en el pais. En cada regién hay personal
politico temporal buscando hacerse del favor de los grupos econémicos
de poder en cada circunscripcién para conseguir triunfos electorales
y luego capitalizar econémicamente sus niveles de representacién.
Este personal politico construye partidos o movimientos para cada
ocasién y su desafio quinquenal consiste en como ganar a la vez las
representaciones de arriba y de abajo, la de los grupos empresariales
y la de alguna mayoria electoral de la base de la piramide. Por ello, ya
no son necesarios como argamasa politica los idearios regionalistas
desarrollados hace varias décadas por las clases medias provincianas
con apoyo de los terratenientes y empresarios. La representacién
politica se ha vuelto un turno de ocasién para grupos de clases po-
pulares o medias que la ven como vehiculo de movilidad social. El
estado subnacional se ha constituido asi en un “estado arena” de
poblaciones politicas flotantes, sin mayor responsabilidad que sus
cortos periodos de gobierno. Eso explica la volatilidad de los partidos
politicos regionales y la débil aceptacién de los dos primeros partidos
en cada eleccion.

La corrupcion y la transparencia

La ineficacia de los Gobiernos regionales para motorizar proce-
sos de desarrollo regionales se debe en parte a la corrupcién. El
Indice de Transparencia de Proética (2015) en el Perti muestra la
alta percepcién de corrupcién presente en casi todas las regiones.
Este fenémeno no es exclusivo de los Gobiernos regionales, pero es
bastante visible en ellos. Se rectifica asi la hipétesis de Treisman
(2002), que en un estudio sobre 166 paises plante6é que una bue-
na descentralizacién podia generar Gobiernos honestos por estar
mas cerca de su poblacién. En el Pert del segundo milenio se ha
expandido la cultura de trasgresiéon y permisividad, y abarcado
las administraciones regionales. Aplicando la diferenciaciéon de
Arellano (2012) entre la corrupcién discreta o personal y la co-
rrupcidn sistémica, con rutinas, costumbres, valores y discursos,
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se puede decir que una buena parte de los Gobiernos regionales
se ha introducido a la segunda. Adam y Balfour (2005) decian
que la institucionalizacién de la corrupcién produce un proceso de
inversion moral donde un acto inmoral se convierte en una accién
normal, pese a ser un acto corrupto, y ello aplica muy bien a un
buen nuimero de Gobiernos regionales, cuyos gobernadores hoy
estan en su mayoria enjuiciados o presos. En un sistema asi de
corrupto hay sanciones a los que violen esa normalidad anormal,
por paraddjico que suene.

Los factores exé6genos

Se consideran aqui como factores exégenos, la contraccién de los re-
cursos transferidos, el proceso inicial de transferencia de funciones
sin capacidades, la ausencia de regiones propiamente dichas y la
escasa rectoria del Estado multinivel.

La contraccion de los recursos transferidos

Un sector de autoridades regionales inculpa las dificultades para
optimizar la gestion publica regional a la transferencia incompleta
de recursos a los Gobiernos regionales. Es cierto que a diferencia
de lo que pasé en los primeros aiios de los 2000, el Ejecutivo ha re-
cuperado para el nivel central porcentajes del presupuesto publico,
pero nunca los Gobiernos regionales han dispuesto de tanto dinero:
el presupuesto de las regiones se incrementé en 208% entre los afios
2002 y 2015. Es cierto que los recursos ordinarios transferidos han
decrecido en términos relativos como proporcién del presupuesto
publico total, pues los Gobiernos regionales en 2004 recibian el
18,4% del presupuesto anual y dicho porcentaje disminuyé a 14,9%
en 2015. Sin embargo, en términos absolutos hubo un fuerte au-
mento de las transferencias de recursos ordinarios desde el nivel
central, y también de recursos determinados, que incluyen canon,
regalias, Fondo de Desarrollo Socioeconémico de Camisea (FOCAM)
y renta de Aduanas.

El proceso inicial de transferencias de funciones sin
capacidades

Buena parte de la literatura (Ugarte, 2013; y Molina y Barnechea,
2015) coincide en que el origen de los problemas de los Gobier-
nos regionales tiene que ver en buena medida con el defectuoso
proceso de descentralizacién implementado, especificamente con
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la transferencia abrupta, en los afios 2006-2007, de funciones y
competencias sin todos los recursos, sin una previa acreditaciéon
de los Gobiernos regionales ni un fortalecimiento de capacidades.

Todo ello es cierto, pues el proceso de descentralizacién fue len-
to al inicio y se aceler6 bruscamente a partir de octubre de 2006,
cuando comenzaron las transferencias de presupuesto sin acredi-
tacion ni desarrollo de capacidades. En el plan original estos dos
requisitos eran esenciales antes de que cada Gobierno subnacional
pudiera andar con sus propios pies. Es decir, era necesario un perio-
do previo de aprendizaje con transferencias orientadas al desarrollo
del capital humano (Frank y Martinez-Vasquez, 2014), pues de lo
contrario estarian recibiendo simplemente una carga masiva de
competencias sin la experiencia para su manejo adecuado, que es
lo que finalmente pasé. Al inicio de los afios 2000, los Gobiernos
regionales tenian un perfil institucional con fuerte herencia de
las Comisiones Transitorias de Administracién Regional (CTAR)
burocraticas anteriores. En la practica, en 2006 se opt6 por una
estrategia segun la cual la funcién hace el 6rgano y no al revés, y
las cifras denotan que no ha funcionado: la debilidad institucional
se autorreproduce. Y sin ese marco institucional, no es posible
encaminar las demandas de la poblacién regional hacia proyectos
de acuerdo a sus caracteristicas y necesidades (Bird, 1994).

Han pasado sin embargo siete afios de ejercicio del Gobierno re-
gional, suficiente para aprendizajes y acumulaciones de experiencias
que no se han producido en todas las regiones. ;Es un problema de
ausencia de rectoria desde la desaparicién del Consejo Nacional de
Descentralizacién, o mas bien de una rectoria fuertemente adminis-
trativa-presupuestal desde el Ministerio de Economia y Finanzas,
pero no una del desarrollo nacional y regional?

La ausencia de las regiones

Otra parte de la literatura inculpa la debilidad de los Gobiernos
regionales al fracaso de la formacién de regiones en el Peru. Los
Gobiernos regionales se han constituido sobre las antiguas jurisdic-
ciones departamentales, y el llamado a referéndum del 30 de octubre
de 2005 para la constitucion de cinco macrorregiones fue rechazado
en todos los casos, con porcentajes superiores al 56% de los votos
totales (JNE, 2016). En tal sentido, el proceso de descentralizacién
no pudo completar su tercera etapa, la estrictamente regional, que
debia integrar varios Gobiernos departamentales.
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Existe un supuesto teérico detras de esta argumentaciéon en
pro de circunscripciones mas extensas, con mayores recursos y
cierta endogenia, desarrollado por Azpur ...[et al] (2006) para el
caso peruano: el desarrollo provendria del entrelazamiento de
los sectores en las unidades regionales, enfoque sustentado en el
antiguo concepto de nacién (o regidén) como espacio basado en un
mercado territorializado, bastante discutible ahora con la globali-
zacion. La experiencia regional 2002-2015 muestra la posibilidad
de repotenciar un territorio via la insercién global desde lo local,
en un enfoque “glocal”. Ya pasé la etapa en que se creia que solo
se podian construir naciones y regiones que tuviesen bases eco-
némicas, sociales y culturales comunes. Hoy se considera normal
la viabilidad de Estados y paises multiétnicos y pluriculturales,
como es el caso peruano. Lo ideal es que este encadenamiento
hacia afuera se acompaiie de un encadenamiento hacia dentro,
pero queda claro que el desarrollo no es sinénimo solo de sinergias
dentro-dentro, sino de multiples vias de formacién de cadenas de
valor entremezcladas: dentro-fuera, fuera-dentro o dentro-dentro.
En suma, una vinculacién dindmica que plasme una reaccién en
cadena y desemboque en un incremento general de la productivi-
dad (Albuquerque, 2004). La realidad esta demostrando que dicho
encadenamiento aiin no se plasma; mas bien se estan formando
ejes urbano-rurales determinados, algo que Zarate (2002) habia
pronosticado, y que probablemente parte del hecho que los gastos
estan mejor orientados en las zonas metropolitanas que en las
rurales. De alli que el proceso de descentralizacién esta deviniendo
en la creacidn de focos de desarrollo econémico urbanos, renovan-
do la desigualdad entre las capitales regionales y las provincias,
justamente la tesis desarrollada por Hammond y Tosun (2011).

La débil rectoria del Estado descentralizado
Se ha argumentado también, y en este caso con razén, el costo en
términos de eficacia y efectividad que tiene la debilidad de la rec-
toria del Estado descentralizado. Lo clave no es ahora el proceso de
transferencias, con todas sus limitaciones y pendientes, etapa que ya
pasd, sino el paso al gobierno descentralizado, que es la modalidad
de gobierno multinivel, un desafio para un pais poco acostumbrado
al didlogo y la concertacién (Galilea y Letelier, 2013).

No es casual que una instancia imprescindible para la coordinacién
intergubernamental y el apoyo al accionar coherente del Estado mul-
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tinivel, el Comité de Coordinacién Intergubernamental, contemplado
en la Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo (LOPE), todavia no se haya
instalado. Su ausencia le resta coherencia al Estado descentralizado,
sometido a las iniciativas de todos, sin un espacio de ordenamiento
y priorizacién de la agenda de descentralizacion, al final en buena
medida la agenda nacional. En el fondo, no existe una visién objeti-
vo de la arquitectura y funcionamiento del nuevo Estado unitario y
descentralizado.

Conclusiones

La conclusién general del estudio preliminar efectuado es que la
descentralizacion ha tenido un impacto limitado sobre el desarrollo
regional entre los afios 2002 y 2015. Su eficacia y efectividad como
palanca del despliegue de potencialidades regionales no ha sido
de primera linea.

La responsabilidad sobre esto no es solo de los Gobiernos regio-
nales, pues se concluye que el Estado multinivel, coordinado y en
sinergia entre sus niveles, no funciona adecuadamente en el Peru.
Se avanz6 mas rapidamente en descentralizar, pero no en funcionar
descentralizadamente. Una falencia central ha sido el escaso desa-
rrollo de capacidades institucionales de los Gobiernos regionales. Eso
es lo que muestran las cifras y hechos.

El analisis de los indicadores expresivos del avance de las regiones
en cuanto a su capital territorial, productivo, humano e institucional,
revela que muchos de los logros han tenido que ver con inversién
privada nacional, con el apoyo nacional o con inversién publica cen-
tral, existiendo fuertes debilidades de los Gobiernos regionales como
promotores del desarrollo.

El gran salto en el capital territorial ha sido la casi universaliza-
cibén de la telefonia celular, habiéndose avanzado también en cuanto
a vias nacionales, a cargo del Gobierno central, y en cuanto a vias
departamentales, a cargo de las regiones.

En relacién con el capital productivo, hay mayor diversidad
de logros. Uno de ellos ha sido la agroexportacién, a cargo de la
inversion privada. En el caso de las regiones con gran mineria, ha
sido clave, existiendo regiones que ya la tenian mientras otras la
han desarrollado en el periodo de estudio. En Madre de Dios, su
crecimiento productivo se ha basado en la mineria informal de oro;
en Cusco, en el turismo y la gran mineria; en Tumbes, en la pesca
y el turismo de playa; en Ica, en la agroexportacién y turismo; en
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Ayacucho y Amazonas, en la produccién agropecuaria, activida-
des extractivas y comercio. En conclusion, han avanzado mas las
regiones que convirtieron sus ventajas comparativas geograficas o
histéricas en ventajas competitivas, pero basicamente con el sopor-
te del Gobierno nacional, que otorga las concesiones principales.

En cuanto al capital humano, hubo una mejora a nivel nacional
y regional, manifestandose en una tasa de fecundidad que en pro-
medio disminuyd, pero menos en la base y en sectores medios; la
disminucién de la pobreza; un mayor acceso al agua potable; una
expansién notoria de la matricula en educacién inicial y secundaria;
un crecimiento de los ingresos de los empleadores y trabajadores
independientes, pero no de los asalariados; algunas mejoras en
salud en cuanto a tasa de afiliacién a seguros, desnutricion, tasa
de mortalidad infantil y tuberculosis, pero con rezagos en cuanto a
anemia y otros indicadores. Esto podria deberse muy parcialmente
a los Gobiernos regionales. Los grandes programas sociales son atiin
nacionales y los aparatos prestadores que se han descentralizado,
como los de salud y educacidon, no han sido propiamente conducidos
por los Gobiernos regionales.

Resumiendo, el peso de los factores exdgenos ha sido mayor que
el de los endégenos en las variaciones constatables en el desarrollo
de las regiones entre los afios 2002 y 2015.
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