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COMPETITIVIDAD, INFRAESTRUCTURA Y DESARROLLO REGIONAL

Luis Felipe Zegarra

INTRODUCCION

Desde la década de 1990, los sucesivos gobiernos del Pertt han mostrado un interés
especial en mejorar la competitividad del pais. Incluso en el afio 2002 el gobierno
cred el Consejo Nacional de Competitividad como una comisién de coordinacion
entre el sector privado y el sector publico encargada de desarrollar e implementar un
Plan Nacional de Competitividad.

Este Plan de Competitividad tiene como fin contribuir al mejoramiento sosteni-
ble de la calidad de vida de la poblacién peruana, y tiene como propésito mejorar
la competitividad de las empresas para su exitosa insercién en el mercado interna-
cional. Abarca los siguientes diez lineamientos: articulacién empresarial y clusters,
innovacién y transferencia tecnoldgica, educacion, reglas claras y estables, estabilidad
juridica, institucionalidad privada y publica, politica econémica transparente y pre-
decible, mercado financiero y de capital, infraestructura y medio ambiente.

La mejora de la competitividad de un pais, regién o localidad es sumamente
importante para el aumento de la capacidad productiva y el crecimiento sostenido.
De acuerdo con el Banco Mundial (2010) en su Informe de Competitividad Mundial
2009-10, la competitividad es el conjunto de instituciones, politicas y factores que
determinan el nivel de productividad de una economia. Economias mds competitivas
tienden a ser capaces de generar mayores ingresos para sus ciudadanos. Conside-
rando ademds que la productividad determina la tasa de retorno de la inversién, y
porque la inversién es uno de los motores del crecimiento, economias mds competi-
tivas probablemente crecerdn mds ripidamente en el mediano y largo plazo (Banco
Mundial, 2010).

En un pais centralizado, el gobierno nacional es el principal responsable de la
competitividad del pais a través, por ejemplo, de las obras de infraestructura. Sin
embargo, una vez que se sigue un proceso de descentralizacién, con la creacién de
los gobiernos regionales y la transferencia de funciones y recursos publicos a los
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gobiernos regionales y locales, los gobiernos subnacionales asumen un rol vital en la
mejora de la competitividad de sus localidades.

La descentralizacién de las funciones del Estado puede permitir una asignacién
mais eficiente de los recursos. Tal como sostiene Tello (2007), «la base teérica fun-
damental de la divisién de Estado y las atribuciones que cada parte tiene, asociadas
al proceso de descentralizacidn, es la de la eficiencia en la provisién de los bienes
y servicios publicos locales por parte del Estado. Para este tipo de bienes y servi-
cios publicos, resulta mds eficiente si la provision la realiza un estamento de “nivel
inferior” del gobierno que el estamento de mayor nivel» (Tello, 2007, p. 45). Si
consideramos que el gobierno de una localidad conoce mejor las necesidades de
la poblacién, entonces dicho gobierno podria ser mds eficiente que el gobierno
nacional en la provisién de aquellos bienes publicos que afectan solamente a dicha
localidad. Justamente, Ego (2003) sostiene que «las formas de gobierno regional
y local, no solo permiten un mejor acceso del ciudadano sino que también cons-
tituyen una forma de gestién mds adecuada de las potencialidades del territorio»
(Dammert, 2003, p. 12). Sin embargo, es importante anotar que el conocimiento
de las necesidades de la poblacién es una condicidén necesaria, pero no suficiente,
para ser eficiente en la provisién de bienes pablicos. Ademds, es importante la capa-
cidad de gestion’.

El Perti inici6 una reforma descentralista en 2002 con la promulgacién de la Ley
de Bases de Descentralizacién, seguida de cerca por la convocatoria de las primeras
elecciones regionales. Aunque se han producido muchos intentos descentralistas a
lo largo de la historia republicana, en los ultimos afios el proceso de descentraliza-
cién en el Pert ha experimentado un impulso nuevo. Ello puede tener efectos en la
eficiencia de los gobiernos subnacionales para hacer frente a las demandas de la pobla-
cién®. Asi, es probable que en los primeros afios del proceso de descentralizacion, los
gobiernos regionales y locales no tengan el personal necesario para cumplir con sus

funciones de una manera eficiente, pese al mejor conocimiento de las necesidades

Con respecto a este punto, tal como veremos més adelante, los gobiernos regionales muestran defi-
ciencias.
2 «Desde mediados de los ochenta, el proceso de descentralizacidon ha tomado un renovado impulso en
los paises en desarrollo originado por las deficiencias de los gobiernos centrales de responder a las nece-
sidades de servicios publicos de las dreas locales al interior de los paises en desarrollo, y por las demandas
de la poblacién de sistemas mds democréticos y de una mayor participacion ciudadana en el desarrollo
de dichas dreas. Paralelo a este proceso, 4reas especificas en dichos paises han intentado avanzar en el
denominado proceso de desarrollo econdmico local (DEL). A diferencia de la extensa experiencia de ambos
procesos en los paises desarrollados, para los paises en desarrollo, ambos procesos son relativamente
“nuevos”: el primero estd en plena implementacién y el segundo en sus etapas iniciales e implementadas
en dreas especificas de los paises» (Tello, 2007, p. 31).
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de la poblacién. Entonces, en las etapas iniciales del proceso de descentralizacién,
no deberia sorprendernos que el gobierno nacional transfiera pocas funciones a los
gobiernos subnacionales, que se ejecute solo una parte del presupuesto asignado o
que la calidad del gasto de los gobiernos regionales y locales sea baja.

Este articulo discute la infraestuctura y el desarrollo regional en el Perti, con par-
ticular énfasis en el rol de los gobiernos regionales y locales. El trabajo tratard de
responder varias preguntas: ;Cudles son las diferencias inter regionales en infraestruc-
tura? ;Han sido los gobiernos subnacionales capaces de fomentar politicas tendientes
a la mejora de la competitividad de sus regiones? ;Cémo se podria mejorar la labor
de los gobiernos regionales y locales?

El articulo consta de cinco secciones. En la primera, mostraremos las principales
diferencias inter regionales en infraestructura, un factor importante de la compe-
titividad. En la segunda seccién, mencionaremos las funciones de los gobiernos
subnacionales para la mejora de la infraestructura; en la tercera analizaremos la dis-
ponibilidad de recursos de los gobiernos regionales y locales; en la cuarta seccién
analizaremos la ejecucidn del gasto subnacional y los factores que afectan la capaci-
dad de gasto; y en la quinta seccién indicaremos las conclusiones del articulo.

1. INFRAESTRUCTURA

Existen varios factores que pueden afectar a la competitividad de una regién. En esta
seccién centraremos nuestro andlisis en uno de los aspectos mds importantes de la
competitividad: infraestructura.

La infraestructura tiene un impacto importante en la productividad y crecimiento
de una regién. Tal como sostiene el Banco Mundial (2010), una infraestructura
extensa y eficiente es un motor esencial del crecimiento econémico. Es critica para
asegurar un funcionamiento efectivo de la economia, asi como también para deter-
minar la localizacién de las actividades econdmicas y los tipos de actividades o
sectores que se pueden desarrollar. Una infraestructura desarrollada reduce el efecto
de la distancia entre las regiones y logra integrar el mercado nacional conectidndolo
a bajo costo a los mercados internacionales. Ademds, la infraestructura impacta de
manera significativa en el crecimiento econémico y reduce las desigualdades de
ingresos y la pobreza. Al respecto, una red de infraestructura de transporte y comu-
nicaciones bien desarrollada es un requisito previo para que las comunidades menos
desarrolladas puedan conectarse a los centros comerciales y de produccién. Modos
eficaces de transporte de mercancias, personas y servicios —tales como carreteras
de calidad, ferrocarriles, puertos y transporte aéreo— permiten que los empresarios

transen bienes y servicios en el mercado de una manera segura y oportuna, y facilita
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la circulacién de los trabajadores a los puestos de trabajo mds adecuados. Asimismo,
las economias dependen de los suministros de electricidad libres de interrupciones,
de tal manera que las empresas y fédbricas puedan trabajar sin trabas. Por tltimo, una
red de telecomunicaciones sélida y amplia permite un rapido y libre flujo de infor-
macién que aumenta en general la eficiencia econémica al permitir que las empresas
puedan comunicarse y que las decisiones de los agentes econémicos tengan en cuenta
toda la informacién pertinente disponible (Banco Mundial, 2010).

Numerosos estudios teéricos y empiricos sefialan que la infraestructura tiene un
impacto positivo en el crecimiento econémico (Vdsquez & Bendezi, 2008). Barro
(1990) utiliza un modelo de crecimiento endégeno para mostrar cémo la inversién
publica en infraestructura tiene un impacto positivo en el crecimiento econémico.
Asimismo, Aschauer (1989) muestra evidencia empirica para Estados Unidos a favor
de la hipétesis de que la infraestructura tiene un efecto positivo sobre la producti-
vidad y el crecimiento econémico. En el caso particular de la infraestructura vial, la
expansion de la red lleva a un aumento de la rentabilidad de la inversién (Reinikka
& Svensson, 1999). Similarmente, los estudios empiricos de Easterly & Rebelo
(1993) y Yamarik (2000) encuentran evidencia empirica para varios paises a favor
de la hipétesis de que la inversion en transporte tiene un impacto positivo sobre
el crecimiento. Por su parte, Canning, Fay & Perotti (1995) encuentran evidencia
sobre el impacto positivo de la infraestructura telefénica sobre el crecimiento econd-
mico en América Latina.

Segtin cifras del Banco Mundial, el Pert tiene niveles muy bajos de infraestruc-
tura en comparacién con otros paises de América Latina y del mundo. Considere el
indice de competitividad de infraestructura del Banco Mundial, que puede adoptar
valores entre 0 y 7, donde un mayor valor indica una mejor infraestructura. En
2009-2010, el Pert alcanzé un puntaje de 2,91, que lo ubica en el puesto 97 a nivel
mundial de un total de 133 paises. En América Latina, el Pert obtuvo el quinto
indice mds bajo (figura 1). Solamente Bolivia, Paraguay, Venezuela y Nicaragua
obtuvieron indices de competitividad de infraestructura menores que Perd. Segin
el Banco Mundial, para que el Pert continde por una senda de crecimiento soste-
nible, una de las debilidades mds importantes que tiene que solucionar es su pobre
infraestructura.
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Figura 1: Indice de competitividad de infraestructura (0-7), 2009-10
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Fuente: Global Competitiveness Report, 2009-10

Por otro lado, la situacién de la infraestructura presenta una gran heterogeneidad
al interior del pais. Estas diferencias en niveles de infraestructura de algunas regiones
pueden explicar las diferencias en capacidad productiva e ingreso.

En primer lugar, consideremos la infraestructura de transporte. Una buena infra-
estructura de transporte promueve la inversién y el crecimiento econémico. Las
cifras de extensién de la red vial muestran una situacién aparentemente adecuada
en varias regiones de la sierra. De acuerdo a su poblacién y superficie territorial, las
regiones de la costa no tuvieron necesariamente una mayor extensién de la red vial
que las regiones de la sierra y selva. Asi, Lima-Callao solo tuvo 0,51 kilémetros de red
vial por cada 1000 habitantes. Otras regiones con menos de 2 kilémetros de red vial
por cada 1000 habitantes fueron Lambayeque, Loreto y Ucayali. Por el contrario, las
regiones de Apurimac, Ayacucho, Huancavelica, Madre de Dios, Moquegua y Pasco
tuvieron mds de 8 kilémetros por cada 1000 habitantes.

Similarmente, controlando por superficie territorial, varias regiones de la sierra
parecen tener una buena extensién de red vial (figura 2). Asi, Ancash, Apurimac,
Cajamarca, Huancavelica y Junin tuvieron mds de 140 kilémetros de red vial por
cada 1000 kilémetros cuadrados de superficie territorial. En la costa, las regiones
de La Libertad, Lambayeque, Lima-Callao y Tumbes también tuvieron mds de 140
kilémetros de red vial por cada 1000 kilémetros cuadrados de red vial. Las regiones
de Loreto, Madre de Dios y Ucayali tuvieron menos de 20 kilémetros de red vial por
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cada 1000 kilémetros cuadrados de superficie territorial. Estas cifras muestran que
las regiones de la sierra, incluso de la sierra sur, no tienen una extensién de red vial
muy baja para los estindares nacionales. La extensién de la red vial no deberia ser
entonces necesariamente una prioridad en estas regiones.

Figura 2: Red vial por cada 1000 Km?2 de superficie territorial (km), 2007
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Fuente: MTC, INEI, Cudnto.

Una caracteristica importante de la red vial es que en todas las regiones la
mayor parte de la red vial corresponde a los sistemas departamental y vecinal, cuya
mejorfa y mantenimiento dependen de gobiernos regionales y locales, respectiva-
mente. Estas cifras son importantes porque la mayor parte de redes vecinas son
trochas carrozables. Departamentos con un gran porcentaje de vias departamenta-
les y vecinales tenderdn a tener una peor calidad de la red vial. Existen diferencias
importantes en la participacién de los sistemas departamental y vecinal. La figura 3
muestra los porcentajes para el ano 2004. En los casos de Ayacucho, Cusco, Huan-
cavelica, Junin y Loreto, mds del 80% de sus redes viales son vias departamentales
y vecinales.
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Figura 3: Porcentaje de red departamental y vecinal (%), 2004
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La figura 4 muestra los porcentajes de asfaltado de la red vecinal. Estas cifras
muestran un atraso significativo de varias regiones de la sierra con respecto a las
regiones de la costa, en particular Lima, que tiene un porcentaje de asfaltado de 71%.
Los porcentajes de asfaltado en Callao, Lambayeque y Tacna son mayores que 70%;
en cambio, en Amazonas, Apurimac, Ayacucho, Cajamarca, Huancavelica, Madre de
Dios y Pasco, los porcentajes de asfaltado no superan el 2%?°.

Parece ser entonces que la mayor deficiencia de las regiones mds pobres del pais

tiene que ver con el estado de la red vial y no con su extension.

3 Asi, por ejemplo, en el caso de Amazonas, solo el 1% de la red vecinal es asfaltada; ademds, el 8%
es afirmada, el 3% se encuentra sin afirmar, y el 88% es trocha carrozable. Similarmente, en el caso de
Apurimac, solo el 1% de la red vial vecinal es asfaltada; ademds, el 22% es afirmada, el 38% sin afirmar
y el 39% es trocha carrozable. Por su parte, en el caso de Huancavelica, el 1% de la red vial vecinal es
asfaltada, el 28% es afirmada, el 23% sin afirmar y el 48% es trocha carrozable.
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Figura 4: Porcentaje de red vial vecinal asfaltada (%), 2007

100 1
90 1
80 1
70 1

60 1

50 1

40 1

30 1

20 1

T
]
;‘
{
r
=

—=-9-9-

- @ o o < < < o o« -] < S @0 o=
T £ 828835888 LES L8 zE¢8¢E g sE
£ 8§ ES 8 3% 8 3B g 2 5 853 5 A & 8 £ A 8 & E &
§ 558§ 500 3 § £ 27 3 3g 3"~ = = 53
. s} k=l [

g Q.E>\-—. S T a o S =

< < 8 g < £ I s

< o] Ig g E '52 3

Fuente: Ciudadanos al Dfa, INEL.

Por otro lado, la infraestructura telefénica también resulta vital para la mejora
de la competitividad. Las cifras oficiales muestran que las regiones de la costa
contaron con mayores niveles de inversién en infraestructura que las regiones de
la sierra y la selva. Consideremos los niveles de telefonia fija per cdpita en 2007
(figura 5). Lima-Callao tuvo mds de 180 teléfonos fijos por cada 1000 habitantes.
Otras regiones con mds de ochenta teléfonos fijos por cada 1000 habitantes fue-
ron Arequipa, Ica, La Libertad, Lambayeque, Moquegua y Tacna. Las regiones de
Amazonas, Apurimac y Huancavelica tuvieron menos de veinte teléfonos fijos por
cada 1000 habitantes.

En lo que respecta a telefonia celular, Lima tuvo 883 teléfonos celulares por cada
1000 habitantes (figura 6). Otras regiones con mds de 500 celulares por cada 1000
habitantes fueron Arequipa, Ica, La Libertad, Lambayeque, Moquegua, Tacna y
Tumbes. Por el contrario, las regiones de Amazonas, Apurimac, Huancavelica, Hud-
nuco y Loreto tuvieron menos de 200 celulares por cada 1000 habitantes.

Inclusive en el caso de telefonia publica las regiones de la costa tuvieron mds
teléfonos que las regiones de la sierra y selva. Lima-Callao, Arequipa, Ica, Moquegua
y Tacna tuvieron mds de cinco teléfonos publicos por cada 1000 habitantes. Por el
contrario, en Huancavelica hubo menos de dos teléfonos publicos por cada 1000

habitantes.
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El uso de internet también es importante para la obtencién de informacién y
la consecucidn de negocios. Las cifras oficiales muestran que el uso de internet se
encuentra més extendido en las regiones de la costa (figura 7). Asi, en 2008 en Lima-
Callao el 43% de la poblacién de seis y mds anos de edad hicieron uso de internet. En
las regiones de Arequipa, Ica, Junin, La Libertad, Lambayeque, Moquegua y Tacna
dicho porcentaje fue mayor que 25%. En cambio, en Amazonas, Apurimac, Ayacu-
cho, Cajamarca, Huancavelica y Loreto, menos del 16% de la poblacién de seis y més
afos de edad utilizaron internet.

Figura 7: Porcentaje de la poblacién de 6 y més afios que hacen
uso de internet (%), 2008
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En conclusién, las cifras de infraestructura muestran grandes debilidades de las
regiones de la sierra en comparacién con las regiones de la costa. Tanto en la condi-
cién de la red vial como en la penetracién de la telefonia y de la internet, las regiones
de la costa (especialmente Lima, Callao y Arequipa) presentan una clara ventaja. La
mejora de la infraestructura podria tener un impacto positivo en la competitividad,
sobre todo en las regiones mds pobres del pais, lo que aumentaria la tasa de creci-

miento econdmico en estas regiones y reduciria la pobreza.
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2. EL ROL DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES Y LA TRANSFERENCIA
DE COMPETENCIAS

En esta seccién analizaremos el rol de los gobiernos subnacionales para mejorar los
niveles de infraestructura®. De acuerdo con la normatividad vigente, los gobiernos
regionales y locales tienen funciones muy importantes para la mejora de la infraestruc-
tura. Sin embargo, existen todavia problemas en la transferencia de las competencias
y recursos a dichos gobiernos. Asimismo, las normas no son claras en lo que respecta
a la delimitacién de las funciones.

La Ley de Gobiernos Regionales y la Ley de Municipalidades establecen las fun-
ciones especificas de los gobiernos regionales y locales en diversos 4mbitos, entre ellos
en lo que se refiere a infraestructura. La tabla 1 reporta las ocho funciones de los
gobiernos regionales en transportes, y la tabla 2 indica las funciones de los gobiernos
regionales en telecomunicaciones. Tal como muestran estas tablas, los gobiernos regio-
nales tienen funciones importantes para la mejora de la infraestructura vial, portuaria
y aeroportuaria, asf como para la mejora de la infraestructura de telecomunicaciones’.

Tabla 1: Funciones de los gobiernos regionales en transportes

a) Formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y administrar los planes y politicas en mate-
ria de transportes de la regién, de conformidad con las politicas nacionales y los planes sectoriales.

b) Planificar, administrar y ejecutar el desarrollo de la infraestructura vial regional, no comprendida en el
Red Vial Nacional o Rural, debidamente priorizada dentro de los planes de desarrollo regional. Asimismo
promover la inversién privada, nacional y extranjera en proyectos de infraestructura de transporte.

¢ Desarrollar y administrar la infraestructura portuaria regional de acuerdo con las regulaciones
técnico-normativas emitidas por el Ministerio de Transportes y Comunicaciones a través del orga-
nismo pertinente y de la forma que establezcan los dispositivos legales sobre la materia.

d) Otorgar las autorizaciones portuarias, licencias y permisos para la prestacién de los servicios por-
tuarios maritimos, fluviales y lacustres de alcance regional, a través del organismo pertinente, de
acuerdo a los dispositivos legales sobre la materia.

e) Desarrollar y administrar los aerédromos de 4mbito regional, coordinando con la Direccién Gene-
ral de Aerondutica Civil conforme a ley.

£) Supervisar y fiscalizar la gestion de actividades de infraestructura de transporte vial de alcance regional.

g) Autorizar, supervisar, fiscalizar y controlar la prestacién de servicios de transporte interprovincial
dentro del 4mbito regional en coordinacién con los gobiernos locales.

h) Regular, supervisar y controlar el proceso de otorgamiento de licencias de conducir, de acuerdo a
la normatividad vigente.

Fuente: Ley de Gobiernos Regionales.

4 Parte de la discusién en esta seccién se ha basado en Armendariz & Zegarra (2010).

> En particular, en la tabla 2 las funciones mds ligadas a la mejora de la infraestructura de transporte
son las funciones b), c), ) y f); en la tabla 3 las funciénes més relacionadas con la mejora de la infraes-
tructura de comunicaciones son las funciones b), ¢) y e).
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Tabla 2: Funciones de los gobiernos regionales en telecomunicaciones

a) Formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y administrar los planes y politicas en mate-
ria de telecomunicaciones de la regién, de conformidad con las politicas nacionales y los planes
sectoriales.

b

=

Promover, ejecutar y concesionar los proyectos regionales de telecomunicaciones de su compe-
tencia, en concordancia con la normatividad nacional y los convenios internacionales. Asimismo,
promover la inversién privada en proyectos de telecomunicaciones, de acuerdo a la ley de la materia.

c) Fomentar y fortalecer el desarrollo de medios de comunicacién regional y de una red publica de
comunicaciones en la Regién.

d) Coordinar con el Gobierno Nacional las autorizaciones de las estaciones de radio y television
regional y el Gobierno Nacional otorga las licencias correspondientes, en armonia con las politicas
y normatividad nacional y los convenios internacionales.

e) Participar en los proyectos de comunicaciones a cargo del gobierno nacional.

Fuente: Ley de Gobiernos Regionales.

Por su parte, los gobiernos locales también tienen funciones importantes para la
mejora de la infraestructura. Entre las competencias compartidas de las municipali-
dades provinciales se encuentra ejecutar directamente o concesionar la ejecucién de
obras de infraestructura urbana o rural de cardcter multidistrital que sean indispensa-
bles para la produccién, el comercio, el transporte y la comunicacién de la provincia,
en coordinacién con las municipalidades distritales o provinciales contiguas, de con-
formidad con el Plan de Desarrollo Municipal y el Plan de Desarrollo Regional.
Entre estas obras de infraestructura se encuentran corredores viales, vias troncales,
puentes, parques, parques industriales, embarcaderos, terminales terrestres y otras
similares (Ley Orgdnica de Municipalidades).

La transferencia de competencias a los gobiernos subnacionales es parte central
del proceso de descentralizacidn. Para ello se constituyd el Sistema de Acreditacién,
con el fin de fortalecer las capacidades de los gobiernos subnacionales para asumir
las competencias transferidas desde el Gobierno Nacional, asi como para medir su
capacidad de gestién mediante la verificacién del cumplimiento de los requisitos
generales establecidas en la normatividad y de los requisitos establecidos por los sec-
tores con respecto a cada funcidn a ser transferida.

Este proceso de transferencia de competencia ha enfrentado problemas. De
acuerdo con Armenddriz y Zegarra (2010), la implementacién del proceso de acre-
ditacién para la transferencia de funciones sectoriales a los gobiernos regionales tuvo
profundas debilidades. El disefio de este proceso se flexibilizé en 2007, cuando se
establecié una nueva modalidad que «permiti6 acreditar a todos los gobiernos regio-
nales, incluyendo aquellos que no cumplian con los requerimientos minimos para

asumir las nuevas funciones. Diversas funciones se han transferido a los gobiernos
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regionales bajo la modalidad “por potenciar” sus capacidades mediante la suscripcion
de Convenios Macro Intergubernamentales de Cooperacién (CMI) entre gobiernos
regionales y los ministerios sectoriales».

De acuerdo con la Defensoria del Pueblo (2009), se acreditaron un total de 4500
funciones entre 2004 y 2008. De ellas, el 39% (1734) consistieron en funciones «por
potenciar». El 61% restante consistié en funciones aptas.

En el caso especifico de transportes, la transferencia de competencias se inicié
con el Plan Anual 2005. Todas las funciones establecidas en la legislacién han sido
transferidas a los gobiernos regionales. Sin embargo, un gran nimero de ellas se
encuentran bajo la modalidad de «por potenciar». En solo un caso (gobierno regional
de Piura), el 100% de las funciones transferidas fueron «aptas». Por el contrario, las
regiones de Ayacucho, Callao, Huancavelica, Junin, Lima, Loreto, Madre de Dios,
Moquegua, Pasco, Puno, Tacna y Ucayali tuvieron cinco funciones acreditadas (de
un total de ocho) por potenciar; y el gobierno regional de Tumbes tuvo seis funciones
por potenciar.

Las funciones que mayormente se encuentran «por potenciar son las funciones
e), ©), d) y h). La funcidn e) se encuentra por potenciar en 24 gobiernos regionales.
Solo en el gobierno de Piura, esta funcién es apta. Por su parte, las funciones ¢), d)
y h) se encuentran bajo la modalidad de «por potenciar» en 18, 18 y 17 gobiernos
regionales, respectivamente. Estas funciones se refieren a la infraestructura portuaria
y aeroportuaria, asi como la otorgacién de licencias de conducir. Por otro lado, la
funcién b), que es referida a la planificacién, administracién y ejecucion del desarro-
llo de la infraestructura vial si se encuentra apta en casi todas las regiones. Solo los
gobiernos de Loreto y Ucayali no tienen esta funcién apta.

En el caso del sector telecomunicaciones, la situacién es mds grave. La transferen-
cia de competencia se inici6 recién en 2007. Todas las funciones concernientes a este
sector ya han sido transferidas a los gobiernos regionales. Sin embargo, la capacidad
de las regiones para ejecutarlas es muy baja. Con excepcién del Callao, Junin y San
Martin, en todas las demds regiones el 100% de las funciones transferidas se encon-
traban bajo la modalidad «por potenciar.

La figura 8 muestra el nimero de funciones transferidas en los rubros transportes
y comunicaciones. En estos rubros, las regiones Junin y San Martin llevan el lide-
razgo al tener el mayor nimero de funciones transferidas «aptas». La mayor parte de
las regiones tienen menos de la mitad de las funciones aptas. Las regiones de Huan-
cavelica, Apurimac y Ayacucho (las mds pobres del pais) tuvieron pocas funciones
«aptas». En el caso de Huancavelica, solo tres funciones (de un total de trece) fueron
aptas. En las regiones de Apurimac y Ayacucho, el nimero de funciones aptas fueron
cuatro y tres, respectivamente.
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Figura 8: Numero de funciones del rubro transportes transferidas
a gobiernos regionales
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Fuente: Defensorfa del Pueblo.

En conclusién, los gobiernos sub nacionales tienen funciones importantes para
la mejora de la infraestructura y, por lo tanto, de la competitividad de sus localida-
des. Sin embargo, atin falta mucho por hacer en lo referente a la transferencia de
competencias. En particular, la evidencia muestra que los gobiernos regionales han
recibido funciones pero no tienen la capacidad de poder cumplir con ellas®. Tal como
veremos mds adelante, dicha falta de capacidad es una causa de la baja ejecucién del

presupuesto asignado.

3. RECURSOS PUBLICOS

Los gobiernos subnacionales han tienen funciones importantes para la mejora de
la infraestructura y la competitividad. ;Pero qué ha sucedido con su presupuesto?
:Cuentan con mayores recursos para mejorar los niveles de infraestructura?

En los tltimos anos, el presupuesto de los gobiernos subnacionales ha aumentado
considerablemente’. La figura 9 muestra el presupuesto de los gobiernos regionales y

¢ Asimismo, estd pendiente la suscripcién de los referidos convenios con los gobiernos regionales
del Callao, Junin y San Martin, con los cuales, aun cuando hayan sido declarados «aptos», se debie-
ron suscribir los convenios de cooperacién o una addenda a los convenios ya suscritos anteriormente

(Defensoria del Pueblo, 2009, p. 136).
7 Cada vez que nos refiramos a cifras del presupuesto, haremos mencién al presupuesto modificado (PIM).
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locales en términos nominales. El presupuesto de los gobiernos regionales aumenté
de 8411 millones de nuevos en 2004 a 18681 millones en 2009 a una tasa pro-
medio anual de 17,3% en términos nominales. El crecimiento en términos reales
fue de 14% promedio anual. En particular, el presupuesto para proyectos de inver-
sién aumenté considerablemente. El presupuesto de inversiones de los gobiernos
regionales aumenté de 1065 millones de nuevos soles en 2004 a 7129 millones de
nuevos soles en 2009, a una tasa promedio anual de 37% en términos nominales
y 33% en términos reales®. Similarmente, el presupuesto de los gobiernos locales
aument6 de 4583 millones de nuevos soles en 2004 a 23 619 millones en 2009 a
una tasa promedio anual de 38,8% en términos nominales y 35% en términos reales.
Este crecimiento real de los recursos de los gobiernos subnacionales ha sido bastante
rdpido, en comparacién con otros paises de la region’.

Figura 9: Presupuesto de gobiernos sub-nacionales (millones de nuevos soles)
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En lo que respecta al rubro transportes, el presupuesto también ha experimentado
un crecimiento significativo. El presupuesto total de transporte de los gobiernos regio-
nales aument6 de 773 millones de nuevos soles en 2006 a 2951 millones en 2009 a
una tasa promedio anual de 56%; mientras que el presupuesto total de transporte de

8 En solo cinco afios, el presupuesto para inversiones de los gobiernos regionales se multiplicé por siete.
? Vega menciona que con respecto a varios paises vecinos, si se compara la importancia de los gobiernos
subnacionalsubnacionales con el presupuesto del sector publico total, «el Pert se sitiia entre los paises
mds descentralizados de la region» (Vega, 2009, p. 17).
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los gobiernos locales aumenté de 1979 millones de nuevos soles en 2006 a 5092 millo-
nes en 2009 a una tasa promedio anual de 37%!. En términos reales, el presupuesto
total de transporte de los gobiernos regionales aumenté en 53% promedio anual y el
presupuesto de transporte de los gobiernos locales crecié en 34% promedio anual.

Por lo tanto, en los dltimos anos se ha producido un crecimiento importante del
presupuesto debido a la mayor disponibilidad de recursos del sector ptblico como
consecuencia del crecimiento de la economia y la produccién minera (canon minero).

No obstante, el crecimiento del presupuesto de los gobiernos subnacionales ha
sido bastante heterogéneo, tomando en consideracién el presupuesto para proyectos
de inversién de los gobiernos regionales (figura 10). En promedio, el presupuesto
nominal para proyectos de inversién de los gobiernos regionales aumenté a una tasa
promedio anual de 37% entre 2004 y 2009"". En el caso del gobierno de Ancash,
el presupuesto aument6 en 81% anual en 2004-2009. Otras regiones con altas tasas
de crecimiento de sus presupuestos fueron Madre de Dios (73%), Tacna (64%) y la
Municipalidad de Lima (65%). Por el contrario, Loreto experimenté un crecimiento
de sus ingresos de solo el 5% anual. En el caso de las regiones de Huancavelica, Aya-
cucho y Apurimac, sus ingresos aumentaron a tasas anuales de 21%, 29%, y 33%.
En los tres casos el crecimiento fue menor que el promedio nacional.

Dada la importancia del canon minero como fuente de recursos publicos en algu-
nos gobiernos regionales, la distribucién de los recursos publicos no necesariamente
obedece a criterios de eficiencia o equidad, sino en gran parte a la abundancia de
recursos minerales.

Asimismo, las regiones y localidades que requieren mayores recursos para salir
de la pobreza han recibido una cantidad de recursos menor que el promedio nacio-
nal. Justamente, Vega (2009) indica que el sistema de transferencias fiscales a los
gobiernos regionales implica cierta regresividad, pues «las regiones mds pobres reci-
ben relativamente menores transferencias presupuestales del gobierno nacional»'?.

19 En el afio 2009, el presupuesto total de transporte de los gobiernos regionales fue 2951 millones de
nuevos soles, de los cuales 2638 millones correspondieron a proyectos de inversidn. De esta manera, el
rubro transporte representd el 16% del gasto total de los gobiernos regionales y el 37% del presupuesto
para proyectos de inversion. En el caso de los gobiernos locales, un gran porcentaje de sus egresos tam-
bién se destina a transporte. En el afio 2009, el PIM del rubro de transporte de los gobiernos locales fue
5092,7 millones de nuevos soles, que corresponde al 22% del presupuesto total de los gobiernos locales.
Por lo tanto, la asignacién de recursos publicos para la mejora de la infraestructura ha sido significativa.
1 En términos reales, el crecimiento fue de 34% anual.

12 (El coeficiente de correlacién entre el conjunto de los rubros de transferencia per-cipita (incluyendo
los recursos ordinarios del tesoro, los impuestos destinados y las transferencias de capital) y los niveles
de pobreza de cada regién es negativo» (Vega, 2009, p. 18).
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Figura 10: Tasa de crecimiento anual del presupuesto de inversién
de los gobiernos regionales (%), 2004-2009
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Por su parte, el crecimiento de los recursos de los gobiernos locales también ha
sido heterogéneo (figura 11). En promedio, el presupuesto nominal de los gobiernos
locales crecié a una tasa anual de 38,8% entre 2004 y 2009'. Las municipalida-
des que han experimentado un mayor crecimiento de sus ingresos fueron las de los
departamentos de Pasco (75%), Tacna (68%), Moquegua (67%) y Ancash (59%).
Por el contrario, las municipalidades de los departamentos de Amazonas, Cajamarca,
Piura, San Martin y Tumbes y las municipalidades del Callao experimentaron un cre-
cimiento menor al 30% promedio anual. Las municipalidades de los departamentos
mids pobres (Huancavelica, Apurimac y Ayacucho) experimentaron un crecimiento

de sus ingresos menor al 40%'.

13 Tal como Vega (2009) sostiene, «la estructura y el nivel de los presupuestos municipales varfan clara-
mente segtn el tamafio de la poblacién y el grado de urbanizacién de los muncipios. En los municipios
mids poblados y mds urbanizados, los ingresos propios o directamente racaudados son més importantes
que en los municipios méds pequefios y menos urbanos» (p. 21).

14 En términos reales, el crecimiento fue de 36% promedio anual.
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Figura 11: Tasa de crecimiento de presupuesto de gobiernos locales,

2004-2009 (%)
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Estas cifras sugieren que las autoridades nacionales no consideran a la mejora de
la competitividad como una manera de combatir la pobreza®. Si el gobierno nacio-
nal considerase que la lucha contra la pobreza implica necesariamente la mejora de
la competitividad (para lo cual es importante que los gobiernos regionales y locales
inviertan mds en infraestructura), entonces asignarfa una mayor cantidad de recursos
a aquellas regiones que tienen bajos niveles de competitividad y que son justamente
las regiones mds pobres. Resulta importante que se plantee si la actual asignacién de
recursos es la mejor posible. Asignar recursos solamente en funcién de la disponibili-
dad de recursos minerales no es necesariamente eficiente ni equitativo. Las regiones y
municipalidades que mayores recursos han obtenido en los ltimos anos son aquellas
que tienen mayor explotacién minera y no necesariamente las que ofrecen proyectos

de inversién con mayor rentabilidad social.

4. EJECUCION DEL GASTO PUBLICO

Los gobiernos subnacionales han experimentado un crecimiento notable de sus
recursos en los ultimos afos. ;Qué tal ha sido la ejecucion del presupuesto de los
gobiernos regionales y locales? ;Existen obstdculos para una mayor ejecuciéon del

15 Al respecto, uno puede sostener que la mejora de la competitividad de las personas es una manera
importante para disminuir la pobreza en el largo plazo.
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gasto? En este capitulo utilizaremos dos indicadores para medir la capacidad de gasto:
el presupuesto devengado en soles y el presupuesto devengado como porcentaje del
presupuesto total PIM. El primer indicador es util para mostrar la evolucién de la
capacidad de gasto en términos absolutos. El segundo para mostrar si el gobierno estd
ejecutando todos los recursos que tiene disponibles.

El presupuesto devengado o ejecutado de los gobiernos subnacionales ha aumen-
tado en los dltimos afos (figura 12). En el caso de los gobiernos regionales, el
presupuesto nominal devengado aumenté de 7857 millones de nuevos soles en 2004
a 14 913 millones de nuevos soles en 2009 a una tasa promedio anual de 14%. En el
caso de los gobiernos locales, el presupuesto nominal devengado aumenté de 3744
millones de nuevos soles en 2004 a 15 786 millones de nuevos soles en 2009 a una
tasa promedio anual de 33%. En términos reales, el presupuesto devengado de los
gobiernos regionales aumenté en 11% y el presupuesto devengado de los gobiernos
locales crecié en 30%.

El presupuesto devengado de los gastos de capital aumenté a tasas mayores. En el
caso de los gobiernos regionales, el presupuesto nominal devengado de los gastos de
capital aumenté a una tasa promedio anual de 40% entre 2004 y 2009, mientras que
en el caso de los gobiernos locales el presupuestado devengado de los gastos de capi-
tal aumenté a una tasa promedio anual de 47% en el mismo periodo. En términos
reales, el presupuesto devengado de los gastos de capital de los gobiernos regionales
creci6 en 37% promedio anual y el presupuesto devengado de los gastos de capital de
los gobiernos locales crecié en 43% promedio anual.

Todas las regiones han experimentado un crecimiento notable del presupuesto
devengado, considerando el presupuesto nominal devengado de los proyectos de
inversién de los gobiernos regionales. A nivel nacional, este aumenté a una tasa pro-
medio anual de 31% entre 2004 y 2009. La Municipalidad de Lima fue la entidad
que experiment$ un mayor crecimiento del presupuesto devengado (83% promedio
anual) y la region Loreto fue la regién con el menor crecimiento (solo 2%). Otras
regiones con bajos niveles de crecimiento del presupuesto devengado fueron Piura,
Huancavelica y Hudnuco. Las regiones mds pobres tuvieron tasas de crecimiento
del presupuesto devengado menores que el promedio nacional de 31%: las tasas
promedio anual fueron 20% para Huancavelica, 21% para Apurimac y 28% para

Ayacucho'®.

16 Gin embargo, fueron tasas bastante significativas. A este ritmo de crecimiento, las regiones de Huan-
cavelica y Apurimac multiplicaron su presupuesto devengado por tres entre 2004 y 2009 y la regién de
Ayacucho lo multiplicé por més de cuatro.
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Figura 12: Presupuestado devengado de los gobiernos sub-nacionales
(millones de nuevos soles)
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Fuente: MEE

El alto crecimiento del presupuesto devengado de los gobiernos subnacionales
tiene relacidn con el crecimiento (en niimero y monto) de los proyectos considerados
viables por el SNIP. De acuerdo con el MEE el niimero de proyectos de los gobiernos
subnacionales aprobados por el SNIP también ha aumentado en los tltimos anos. En
el caso de los gobiernos regionales, el nimero de proyectos viables aument6 de 2036
en 2005 a 3083 en 2009. En el caso de los gobiernos locales, el nimero de proyectos
viables aumentd de 4336 en 2005 a 18 946 en 2009".

Por su parte, el monto considerado viable por el SNIP para proyectos de inversién
de gobiernos regionales y locales también ha mostrado una tendencia claramente
positiva (figura 13). En el caso de los gobiernos regionales, el monto aprobado
aumentdé de 1620 millones de nuevos soles en 2005 a 9798 millones de nuevos
soles en 2009 a una tasa promedio anual de 57%. Mientras tanto, en el caso de los
gobiernos locales, el monto aprobado aumenté de 1413 millones de nuevos soles
en 2005 a 17 764 millones de nuevos soles en 2009 a una tasa promedio anual de
88%. En términos reales, el monto aprobado de los gobiernos regionales creci6 en
53% promedio anual, y el monto aprobado de los gobiernos locales crecié en 84%
promedio anual.

17 Es decir, los gobiernos locales mostraron un crecimiento del nimero de proyectos viables mds fuerte
que los gobiernos regionales.
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Los gobiernos locales han mejorado su capacidad de gasto mds rdpidamente que
los gobiernos regionales. Sin embargo, el niimero y el monto de proyectos de inver-
sién viables de los gobiernos regionales también han experimentado un crecimiento
notable en los Gltimos afios.

Figura 13: Monto de proyectos de inversién considerados viables por el SNIP
(millones de nuevos soles)
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Por otro lado, aunque el presupuesto devengado ha aumentado significativa-
mente en los dltimos afios, dicho crecimiento ha sido menor que el crecimiento del
presupuesto total. En el caso de los gobiernos regionales, en términos nominales
el presupuesto total aumentdé a una tasa promedio anual de 17% entre 2004 y
2009, y el presupuesto devengado crecié a una tasa anual de 14%. En el caso de
los gobiernos regionales, el presupuesto total aumentd a una tasa anual de 39%
promedio anual entre 2004 y 2009, y el presupuesto devengado crecié a una tasa
anual de 33%.

Por lo tanto, la ejecucién del gasto de los gobiernos subnacionales como por-
centaje del presupuesto no ha sido alta, sobre todo en lo referido a gastos de capital
(tabla 3). Los gobiernos regionales ejecutaron el 80% de su presupuesto total, pero
solamente el 58% de su presupuesto de gastos de capital. Mientras tanto, los gobier-
nos locales ejecutaron solamente el 67% de su presupuesto total y tan solo el 59% de
su presupuesto de gastos de capital.
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Tabla 3: Presupuesto de los gobiernos sub-nacionales, 2009
(millones de nuevos soles)

PIM Ejecuciéon %
Gobiernos Regionales
Total 18 681,9 14 913,6 79,8%
Gastos corrientes 10 721,0 10 302,3 96,1%
Personal y obligaciones sociales 7084,3 7036,6 99,3%
Pensiones y otras prestaciones sociales 1489,2 1474,1 99,0%
Bienes y servicios 1848,7 1519,7 82,2%
Donaciones y transferencias 2,4 1,0 41,7%
Otros gastos 296,4 270,9 91,4%
Gastos de capital 7958,8 4609,4 57,9%
Donaciones y transferencias 621,0 501,1 80,7%
Otros gastos 15,5 9,4 60,6%
Adquisicion de activos no financieros 7254,6 4076,7 56,2%
Adquisicién de activos financieros 67,7 22,2 32,8%
Servicio de la deuda 2,1 1,9 90,5%
Servicio de la deuda publica 2,1 1,9 90,5%
Gobiernos Locales
Total 23 619,0 15 786,5 66,8%
Gastos corrientes 7512,0 6237,2 83,0%
Personal y obligaciones sociales 2081,8 1801,7 86,5%
Pensiones y otras prestaciones sociales 702,8 652,5 92,8%
Bienes y servicios 4170,0 3299,9 79,1%
Donaciones y transferencias 421,5 382,3 90,7%
Otros gastos 135,9 100,8 74,2%
Gastos de capital 15 786,7 9288,8 58,8%
Donaciones y transferencias 115,0 93,0 80,9%
Otros gastos 9,8 7,4 75,5%
Adquisicién de activos no financieros 15 660,9 9187,4 58,7%
Adquisicién de activos financieros 1,0 1,0 100,0%
Servicio de la deuda 320,3 260,5 81,3%
Servicio de la deuda piblica 320,3 260,5 81,3%

Fuente: MEE

Los porcentajes de ejecucién del presupuesto mostraron una tendencia decre-
ciente por varios afos (figura 14). En el caso de los gobiernos regionales, la ejecucion
del presupuesto bajé de 93% (como porcentaje del presupuesto modificado) en 2004
a 79% en 2008 y luego aumentd ligeramente a 80% en 2009. En el caso de los
gobiernos locales, la ejecucién disminuyé de 82% en 2004 a 62% en 2007 y luego
se recuperd a 66% en 2008 y 67% en 2009. Sin embargo, pese a la recuperacién, la
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ejecucion del gasto en gobiernos regionales y locales fue bastante menor en 2009 que
en 2004. En el caso particular del presupuesto de gastos de capital, la ejecucién tam-
bién disminuy6 notablemente. Con respecto a los gobiernos regionales, la ejecucion
del presupuesto de los gastos de capital cayd de 73% en 2004 a 58% en 2009; y en
el caso de los gobiernos locales, el porcentaje cayé de 72% en 2004 a 59% en 20009.

Figura 14: Ejecucidn del presupuesto total de los gobiernos sub-nacionales (% PIM)
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Fuente: MEE

Los porcentajes de ejecucién mostraron ademds una gran variabilidad entre regio-
nes (figura 15), considerando la ejecucién del presupuesto de proyectos de inversiéon
de los gobiernos regionales. A nivel nacional, el porcentaje de ejecucién del presu-
puesto de proyectos de inversién de los gobiernos regionales fue de 56% en 2009.
Algunos gobiernos regionales ejecutaron mds del 80% del presupuesto de inversio-
nes, mientras que otros ejecutaron menos del 40%. El gobierno regional de San
Martin ejecuté el 95% del presupuesto, la mayor tasa a nivel nacional. Otros gobier-
nos regionales con altas tasas de ejecucién del presupuesto de inversiones fueron
Lambayeque (90%), Amazonas (88%), Lima Metropolitana (73%) y Puno (82%).
La regién con menor ejecucién del presupuesto fue Ancash (20%).

En lo que respecta a inversién en infraestructura, la ejecucién del gasto fue incluso
menor. En el sector transporte, por ejemplo, los gobiernos regionales tuvieron una
ejecucién de solo 45%. Ancash solo gasté el 2,6% del presupuestado destinado
a transporte, y el Callao solo gasté el 15%. Las regiones con mayores niveles de
pobreza gastaron mds que Ancash y el Callao (como porcentaje del presupuesto),
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pero tampoco gastaron todos los fondos asignados. Asi, Huancavelica solo utilizé el
45% de su presupuesto asignado a transporte, Ayacucho el 69%, y Apurimacel 51%'.

Figura 15: Ejecucién del presupuesto de inversién de los gobiernos regionales
(% PIM), 2009
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Fuente: MEE

En conclusién, los gobiernos sub nacionales han experimentado un crecimiento
notable de sus recursos disponibles y del presupuesto devengado en los tltimos afios.
Sin embargo, el porcentaje de ejecucion del presupuesto ha caido. En el caso de las
regiones mds pobres, asi como en la mayoria de regiones, existen pues abundantes
recursos publicos que no han sido utilizados.

:Cémo podemos explicar la baja ejecucién del presupuesto de los gobiernos
subnacionales? ;Por qué, pese a existir necesidades de mejora de la infraestructura,
los gobiernos regionales y locales han ejecutado solo un porcentaje del presupuesto
asignado?

Una de las posibles explicaciones de la baja ejecucion del presupuesto es el rapido
crecimiento de los fondos disponibles y el poco tiempo desde que se inicié el proceso
de descentralizacién. Tal como sostuvimos, el proceso de descentralizacion se inicié
en el ano 2002, lo que implica que los gobiernos regionales tienen poco tiempo de
experiencia institucional en el manejo de recursos'.

'8 Las regiones que ejecutaron una mayor parte de su presupuesto de transporte fueron San Martin
(99%), Amazonas (86%), Pasco (83%) y Lima Metropolitana (82%).

' Antes de la creacién de las regiones existian los consejos transitorios de administracién regional
(CTAR) «que tan solo eran espacios de descentralizacién politica y administrativa». En opinién de
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Ademds, el gran crecimiento de los fondos disponibles puede explicar parcial-
mente por qué los gobiernos regionales no han logrado un crecimiento rdpido de su
capacidad de gasto. Asimismo, el rdpido crecimiento de los fondos disponibles hace
dificil que los gobiernos locales puedan ejecutar todo el presupuesto asignado.

La importancia del crecimiento rdpido de los fondos disponibles parece confir-
marse a nivel desagregado. La regién Ancash, por ejemplo, experimentd el mayor
crecimiento de su presupuesto entre 2004 y 2009 y tuvo la menor tasa de ejecucion
en el afio 2009: el presupuesto de esta regién crecié a una tasa anual de 81% y la
tasa de ejecucién en 2009 fue de solo 21%. Por su parte, la regién de Madre de Dios
experimentd un crecimiento de 73% anual de sus ingresos en 2004-2009 y la tasa de
ejecucion en 2009 fue solo 46%.

Sin embargo, algunos gobiernos regionales han tenido un alto crecimiento de
fondos y un alto porcentaje de ejecucién del presupuesto. Este fue el caso de la Muni-
cipalidad de Lima, que experimenté un incremento de 65% anual en el presupuesto
y tuvo una ejecucién del 83%. Por el contrario, el gobierno regional del Callao incre-
mentd su presupuesto solamente 18% y su porcentaje de ejecucién fue de solamente
44%?. Esto implica que el alto crecimiento de los recursos disponibles no es la tnica
explicacién para la baja ejecucién del presupuesto.

Una explicacién complementaria de la baja ¢jecucién del presupuesto es que los
gobiernos subnacionales presentan deficiencias en sus capacidades de gestién que no
les permiten utilizar los recursos publicos de la mejor manera. Esta baja capacidad de
gestion se refleja en los altos porcentajes de capacidades «por potenciar». La escasez
de mano de obra calificada al interior del pais y la consecuente falta de capacidad de
gestion parecen constituir pues un cuello de botella que impide una mayor inversion
por parte de los gobiernos subnacionales.

Es importante sefalar, sin embargo, que las deficiencias en la capacidad de ges-
tién no son exclusividad de los gobiernos sub nacionales, sino de todas las instancias
del gobierno, incluyendo al gobierno central.

Para mejorar la capacidad de gasto de los gobiernos subnacionales es impor-
tante contar con funcionarios y técnicos con mayores niveles de capital humano que

Rodriguez (2008), la instalacién de los 24 gobiernos regionales sobre la base de las CTAR ha sido una
«ardua tarea politica y administrativa» (p. 31).

2% De hecho, un anilisis econométrico entre el porcentaje de ejecucién (como variable dependiente) y el
crecimiento del presupuesto (como variable explicativa) indica que esta relacién no es estadisticamente
significativa. No se puede, por lo tanto, afirmar que los bajos porcentajes de ejecucion del gasto se deben
al alto crecimiento de los fondos disponibles. En realidad esta baja significancia estadistica indica que los
gobiernos regionales han reaccionado de manera distinta al incremento de fondos disponibles. Si bien
para algunas regiones la baja ejecucién parece verse explicada parcialmente por el alto crecimiento de sus
presupuestos, en otras regiones la situacién no es la misma.
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puedan elaborar proyectos viables. Para ello, es vital una reforma del Estado y, en par-
ticular, la implementacién de una carrera puablica que genere los incentivos para que
los mejores profesionales escojan trabajar en el sector publico. Con profesionales mal
remunerados y sin incentivos para mejorar sus niveles de productividad, serd dificil
que la capacidad de gasto de los gobiernos subnacionales mejore ostensiblemente.

Ademds, aunque se han transferido funciones a los gobiernos regionales, esta
transferencia de funciones no ha ido acompafiada de la transferencia de recursos
financieros, técnicos, materiales y humanos. No se ha cumplido entonces uno de
los puntos bésicos de la Ley de Descentralizacién. Justamente, Radl Molina sos-
tiene que «no se han transferido todos los recursos asociados a las transferencias de
competencias. Ha habido un incremento muy fuerte en la participacién del gasto
publico de los gobiernos regionales y locales pero no asociado con la descentraliza-
cién administrativa»®'. La transferencia de recursos humanos es vital. Es importante
entonces que el gobierno nacional establezca los lineamientos que permitan imple-
mentar la transferencia de recursos humanos del gobierno nacional a los gobiernos
sub-nacionales®. Asociado a ello se encuentra la falta de claridad del proceso. Tal
como sostiene Carlos Monge, existia «consenso sobre la necesidad de descentralizar,
pero no de cémo descentralizar ni hasta dénde»®.

En el proceso de descentralizacion, es vital el trabajo coordinado entre el gobierno
nacional y los gobiernos regionales. Asi, de acuerdo con la Defensoria del Pueblo
(2009), se requiere que el sector de transportes y telecomunicaciones «realice un

acompafamiento permanente a la gestién de los gobiernos regionales y que no solo

21 CIES (2009).

22 Conforme con lo regulado en el Decreto Legislativo 1026, que establece un régimen especial facul-
tativo para los gobiernos regionales y locales que deseen implementar procesos de modernizacién
institucional integral. Por otro lado, de acuerdo con la Defensoria del Pueblo (2009), es importante
mejorar la transferencia de recursos asociados con la transferencia de las capacidades. Los ministerios
del Gobierno Nacional deben realizar la identificacién y cuantificacién de los recursos asociados a
las funciones a ser transferidas, sobre la base del costo real de la prestacién de los servicios transferi-
dos, la realidad de cada departamento del pais y la capacidad de gestién de cada gobierno regional.
La Secretarfa de Descentralizacién de la PCM debe regular la conformacién de nuevas comisiones
encargadas de evaluar si la transferencia de los recursos a los gobiernos regionales, especialmente de
aquellos declarados «por potenciar», con los cuales ya concluyé el proceso de transferencia, obedece
al costo real de los servicios que deben prestar, la realidad de cada departamento y la capacidad de
gestion de cada gobierno regional. El Ministerio de Economia y Finanzas debe emitir lineamientos
que permitan realizar una adecuada identificacién y cuantificacién de los recursos asociados a las
funciones que se transfieren.

2 Vega (2009) sostiene que «para mejorar la eficiencia y gestién administrativa de los gobiernos regio-
nales, se requiere contar con regiones mds grandes que las actuales, ya que la provisién de servicios
publicos ofrece grandes economias de escala» (p. 20).

230



Luis FELiPE ZEGARRA. COMPETITIVIDAD, INFRAESTRUCTURA Y DESARROLLO REGIONAL

se limite a la ejecucién de los CMI». El trabajo coordinado entre los gobiernos regio-
nales les permitird a estos ademds aprovechar economias de escala®.

Por otro lado, tal como sostiene la Defensoria del Pueblo (2009), con el fin de
mejorar la capacitacién y transferencia de recursos para el cumplimiento de las fun-
ciones de los gobiernos regionales, es importante que los ministerios del gobierno
nacional y los gobiernos regionales lleguen a consensos con respecto al contenido
de la capacitacidn y asistencia técnica que deberdn continuar desarrolléndose con la
finalidad de adecuarlos a las necesidades reales de estos niveles de gobierno.

Es importante que los gobiernos regionales busquen maneras alternativas de
mejorar la capacitacién de sus empleados. De acuerdo con la Defensoria del Pueblo,
los gobiernos regionales deben establecer alianzas con entidades puablicas y privadas,
con el fin de promover una mayor oferta de capacitacién y asistencia técnica en
sus localidades. Es deseable, por ejemplo, que los gobiernos sub nacionales trabajen
con las universidades con el fin de generar proyectos de inversién. De acuerdo con
Vega (2009), «una mejora en la capacidad técnica y administrativa de los gobiernos
regionales no solo requiere el reforzamiento de acciones de capacitacién y asistencia
técnica que puedan brindar los organismos oficiales del gobierno como el MEF o
la Secretaria de Descentralizacién, sino también de una mayor participacién de las
instituciones profesionales y académicas del pais»®.

Finalmente, debemos sefialar que es importante que el SNIP mantenga requisitos
exigentes para la utilizacién de los recursos puablicos. El Pert ha atravesado a lo largo
de su historia por varios periodos en los que ha contado con abundantes recursos.
Lamentablemente, muchas veces dichos recursos han sido malgastados por la inexis-
tencia justamente de un sistema que regule una adecuada utilizaciéon de los recursos
fiscales. El actual boom econémico y fiscal no necesariamente se mantendrd, por
lo que es importante que los gobiernos subnacionales desarrollen capacidades para
mejorar sus proyectos de inversién sin reducir los criterios de exigencia.

5. CONCLUSIONES

Uno de los grandes problemas de competitividad del pais consiste en los bajos niveles
de infraestructura. El Perti mantiene tasas muy bajas de infraestructura con respecto
a otros paises de la regién. A nivel nacional y con mayor incidencia en las regiones

24 Vega (2009, p. 19). Esta es, sin embargo, una recomendacion util para todas las instancias de gobierno
y no solo para los gobiernos sub nacionales.

5 Las autoras estin muy agradecidas a Gustavo Canavire Bacarreza por una excelente asistencia y a
Mario D. Tello y Jorge Vega por sus comentarios. Todos los errores u omisiones son responsabilidad de
las autoras.
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mids pobres, resultan notables los bajos niveles de calidad de la red vial y de teleco-
municaciones. Es recomendable entonces que los gobiernos nacionales, regionales
y locales inviertan una mayor cantidad de recursos en la mejora de la calidad de la
red vial.

En un pais como el Perd, que tiene una agenda descentralista tan importante,
los gobiernos regionales y locales tienen funciones importantes en la mejora de la
infraestructura. El cumplimiento de esas funciones requiere de abundantes recursos
publicos y en los tltimos afios esos recursos fiscales han aumentado considerable-
mente. Asi, el presupuesto de los gobiernos regionales aumenté en 17% promedio
anual entre 2004 y 2009 y el presupuesto de los gobiernos locales aumenté en 39%
promedio anual en el mismo periodo.

Sin embargo, existen problemas para la ejecucién de dicho presupuesto. En 2009,
los gobiernos regionales ejecutaron solamente el 80% de su presupuesto, mientras
que los gobiernos locales ejecutaron el 67%. La ejecucién es incluso menor en el caso
de gastos de capital. En 2009 los gobiernos regionales ejecutaron solamente el 58%
de su presupuesto de gastos de capital y los gobiernos locales solo ejecutaron el 59%.

Los bajos porcentajes de ejecucién implican que a pesar de que existen recursos
los gobiernos subnacionales no los utilizan plenamente. En parte, la baja ejecucién se
debe al mismo alto crecimiento de los recursos disponibles. Los recursos disponibles
crecieron a tasas muy altas, por lo que era muy dificil que los gobiernos subnacionales
experimenten un crecimiento similar de su capacidad de gasto.

Existen varias recomendaciones para una mejora en la asignacién de los recursos
publicos a nivel regional, en particular en lo referente a la infraestructura:

* Los gobiernos deben comprender que la infraestructura es uno de los factores
mds importantes para la mejora de la productividad y el crecimiento econé-
mico.

* Una gran parte de la inversién de la infraestructura debe ir a la mejora de
la calidad de la red vial (mayor asfaltado), uno de los mayores problemas de
infraestructura del pais.

* Se debe reconocer que las mayores debilidades en infraestructura se presentan
en la sierra del pais, especialmente en las regiones mds pobres. En estas regio-
nes los gobiernos deben realizar un mayor esfuerzo.

* Las transferencias de recursos financieros a los gobiernos regionales no deben
depender primordialmente de la existencia de reservas mineras sino ademds de
las necesidades reales de inversion.

* La transferencia de funciones debe ir acompanada de la transferencia de

recursos no solo financieros. Se debe ademds impulsar la carrera publica, para
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que los mejores técnicos y funcionarios formen parte del sector publico. Los
gobiernos nacionales deben mejorar sus programas de capacitacién de perso-
nal de los gobiernos subnacionales. Los gobiernos regionales y locales deben
buscar maneras alternativas para la mejora de la capacitacién.

* El gobierno nacional debe llevar a cabo una mejor coordinacién con los
gobiernos regionales, especialmente en lo referente a las transferencias de com-
petencias con el fin de mejorar la capacidad de gasto de estos gobiernos.

* Se debe comprender que una de la razén de los bajos porcentajes de ejecucién
del gasto tiene que ver con el alto crecimiento de los recursos disponibles. No
debemos pensar que la descentralizacién lleva necesariamente a ineficiencias
en la ejecucién del gasto piblico.

* Los criterios de exigencia del SNIP deben mantenerse, pues la necesidad de
aumentar la ejecucién del gasto no debe ir en desmedro de la calidad del gasto
publico.
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