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Resumen

¢, Qué factores explican las diferencias en los niveles de desarrollo local dentro de un
pais? Un determinante clave es la capacidad estatal: la habilidad del Estado para
penetrar su territorio e implementar logisticamente sus decisiones en él. El objetivo de
esta investigacion es analizar el efecto de la capacidad estatal municipal sobre el nivel
de desarrollo econdémico a nivel local en el Peru. Asimismo, se busca evaluar la
existencia de externalidades en la asignacion de capacidad estatal entre
municipalidades vecinas y su efecto en el desarrollo econdmico local. La metodologia
empleada se basa en un modelo de Rezagos Espaciales de Variables Independientes
(SLX) aumentado con Variables Instrumentales (IV) y Método Generalizado de
Momentos (GMM). Los resultados muestran que la interacciéon entre gobiernos locales
emplea un rol importante en la gestion municipal: los niveles de capacidad estatal local
de las municipalidades del Peru (en promedio) se complementan (externalidades
positivas). Ademas, la capacidad estatal de los gobiernos locales esta significativamente
influenciada por el grado en el cual los ciudadanos estan involucrados en las actividades
del Estado local (gobierno abierto). Finalmente, los resultados muestran que no solo es
importante la capacidad estatal de los gobiernos locales del Peru para mejorar el nivel
educativo, disminuir la pobreza y aumentar los niveles de ingreso, sino que este efecto
positivo y significativo sobre el nivel de desarrollo de los distritos esta repotenciado por
los efectos de las externalidades de la capacidad estatal de los gobiernos locales

Vecinos.
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1. Introduccién

¢, Qué factores explican las diferencias en la calidad de la provisién de servicios publicos
en los paises en desarrollo? Un determinante clave es la capacidad estatal: la habilidad
del Estado y sus instituciones para proveer servicios e implementar politicas y
programas sociales. Una vez alcanzada, la capacidad estatal puede ser usada para
conseguir una amplia variedad de objetivos de politica, dentro de los cuales, los mas
estudiados son la recaudacion de impuestos y el mantenimiento del orden (poder
coercitivo para ser el unico capaz de emplear la violencia). Sin embargo, los Estados
también pueden utilizar esta competencia para proveer bienes publicos beneficiosos
dentro del marco del desarrollo, como la construccion o reparacion de caminos,
escuelas, fomentar la cooperacion y coordinacion con otros proyectos nacionales como
campafnas de salud publica, control de la natalidad o la realizacion de censos (Scott,
1998). Independientemente del fin, la literatura muestra una asociacién positiva entre la
capacidad estatal (en cualquiera de sus dimensiones) y el nivel de desarrollo
econdmico: a través de la construccion de capacidad estatal, los Estados pueden reducir
el gasto ineficiente de los recursos econémicos y crear incentivos para la inversion, con

el objetivo de mejorar los niveles de desarrollo de los territorios que administran.

Aunque a menudo se considera la existencia de gobiernos centrales y locales con un
nivel de capacidad en correcto funcionamiento, muchos de los gobiernos carecen de
esta capacidad o poseen un nivel suboptimo, sobre todo en paises en desarrollo (Evans,
1995). La discusion sobre la idea acerca del efecto positivo de la capacidad estatal como
factor que promueve el desarrollo econédmico empezd con una discusion latente en los
escritos de Hobbes y Weber y concit6 mayor atencién con el desarrollo de
investigaciones que se concentraron en analizar casos de éxito de politicas estatales de
industrializacién.” Contrariamente, estudios como los de Herbst (2000); Centeno (2002);
Dargent, Feldmann & Luna (2017) muestran una asociacion negativa entre la capacidad
estatal de los gobiernos en paises africanos y latinoamericanos (en sus distintos niveles:

nacional, regional y local) y resultados (outcomes) econdmicos y sociales.

" Especial atencién concitaron los estudios que se enfocaron en analizar los principales determinantes del
“milagro asiatico” (Johnson, 1982; Amsden, 1989; Wade, 1990). Estos estudios argumentan que la clave
del éxito en el contexto de desarrollo econémico de las economias del este asiatico se debid a que estos
gobiernos tienen una gran capacidad al gestionar los bienes publicos y llevar a cabo politicas publica, que

impulsaron el desarrollo de sus industrias.



Por otro lado, el analisis de la capacidad estatal es imprescindible como ambito de
investigacion, especificamente cuando se busca estudiar la forma operacional y las
capacidades que poseen las instituciones publicas de los diferentes niveles de gobierno
de un pais, la calidad de los bienes y servicios que se prestan, la calidad de informacion
que posee cada gobierno, la cantidad y calidad de los servidores y trabajadores
publicos, el nivel de autonomia e independencia, y el grado de coordinacion entre ellos.
Por ello, este trabajo contribuye a dicha discusion desde un enfoque de desarrollo
econdémico: se estudia el efecto de la capacidad estatal de los gobiernos locales del
Peru sobre el nivel de desarrollo del territorio que administran (distritos). La definicion
de capacidad estatal empleada en este estudio sigue el concepto de “poder
infrastructural” (infrastructural power) planteado por Mann (1986, 1993): la capacidad
estatal se explica por la habilidad de los Estados locales (incluyendo a sus funcionarios
y trabajadores) para penetrar sus territorios e implementar logisticamente sus
decisiones en él. Peru proporciona un caso ideal para este tipo de estudio por diversas
razones. En primer lugar, existe una amplia diversidad respecto a la presencia del
estado local, los requerimientos de asistencia técnica y capacitaciéon de personal
municipal, y los niveles de desarrollo a nivel distrital en todo el pais. Asimismo, muchos
aspectos de la capacidad estatal en el Perd se deciden al nivel local (como la
recaudacion de impuestos a nivel local, la ejecucion del gasto publico municipal, el
disefio de las politicas y planes de desarrollo econdmico local, entre otros). Finalmente,
a pesar de los esfuerzos y resultados del proceso de descentralizacion, aun es evidente
la deficiente organizacion de los limites y funciones de los niveles del gobierno en el
Pera (nacional, regional y local), la cual indica problemas de coordinacion dentro del
complejo sistema estatal peruano.

De esta manera, surge la siguiente pregunta de investigacion: ¢;cual es el impacto de la
capacidad estatal de los gobiernos locales sobre el nivel de desarrollo econémico de los
distritos del Peru? El objetivo de esta investigacién es analizar la importancia de la
capacidad estatal municipal como determinante del nivel de desarrollo econémico a
nivel local. Asimismo, se busca evaluar la existencia de externalidades (o spillovers) en
la asignacion de capacidad estatal entre municipalidades vecinas y su efecto en el
desarrollo econdémico local.? La principal contribucion de esta investigacién es que, a
diferencia de la literatura precedente en este campo de estudio (ver Topa, 2001; Zenou,
2016), el estudio busca modelar el impacto de la capacidad estatal de una municipalidad

2 En la presente investigacion se denomina externalidades o spillovers a las interrelaciones entre gobiernos

locales vecinos.



(gobierno local) en la provisién de bienes publicos y resultados econémicos (outcomes
de desarrollo) mediante un modelo de externalidades, en el cual las municipalidades de
zonas geograficas proximas (vecinos) tienen las mayores probabilidades y
oportunidades de afectar o ser afectadas por los niveles de capacidad estatal de sus

vecinos.

Se espera que estos efectos spillovers sean importantes por dos razones. En primer
lugar, las fronteras o limites geograficos entre los gobiernos locales en el Peru son
sustancialmente minimas, los gobiernos locales son ademas pequefios en superficie y
estan ubicados de forma muy cercana, inclusive a pesar de no compartir limites
geograficos. Adicionalmente, construir capacidad estatal en un nivel que sea eficiente
dentro de un area geografica en donde la capacidad estatal es escasa o nula,
probablemente sea un trabajo mas arduo: la decision de construir capacidad estatal
local puede ser disuadida debido a que las autoridades locales pueden decidir sub-
invertir en el nivel de capacidad estatal al ignorar los efectos positivos de las
externalidades que generan (o reciben) sobre (de) otros gobiernos locales y del conjunto
de municipalidades en general. Por ello, la hipétesis central de esta investigacion es que
la capacidad estatal de un gobierno local no solo afecta el nivel de desarrollo econémico
del distrito de su jurisdiccion (relacion directa o unidireccional), sino que también afecta
el nivel de capacidad estatal de los gobiernos locales vecinos (relacion indirecta o
externalidades), y, de esta manera, el nivel de desarrollo econdmico de esos distritos

del Peru.

Los efectos entre las municipalidades también implican que la construccién de
capacidad estatal es una eleccion estratégica que toma cada municipalidad en base a
una evaluacion de beneficios netos esperados. Asi, si la inversion de una municipalidad
en capacidad estatal genera que otra actue como free rider, la eleccion de capacidad
estatal constituye un modelo de sustitutos (i.e. una municipalidad decide sub-invertir en
capacidad estatal y aprovechar los niveles de capacidad estatal de sus vecinos). Por
otro lado, si las municipalidades encuentran que es mas dificil o menos beneficioso
construir capacidad estatal cuando sus vecinos carecen de ella (o tienen niveles bajos),
sera un modelo de complementos. Los ejemplos para justificar la estrategia de
complementos pueden ser varios. Cuando existe un estado en funcionamiento en un
gobierno local, los votantes de los gobiernos locales vecinos estarian mas propensos a
demandar mayor capacidad estatal a sus autoridades politicas. Ademas, algunos
problemas como las organizaciones criminales o enfermedades deben ser combatidas

en conjunto para aprovechar los efectos positivos de las externalidades (spillovers).



Por otro lado, segun el Informe de Percepcién Ciudadana sobre la Gobernabilidad,
Democracia y Confianza en las Instituciones, elaborado por el INEI (2017), el 50% de
los ciudadanos peruanos piensan que la democracia funciona mal o muy mal; 83% cree
que hay muy poca o ninguna igualdad de los ciudadanos ante la ley; y el 60% cree que
no hay libertad de elegir a los candidatos y partidos politicos que uno quiera. Estas cifras
empeoran aun mas cuando nos referimos a la confianza de los peruanos en las
principales instituciones locales del pais: aproximadamente el 41% no confia en las
municipalidades (provincial y distrital) de sus localidades y el 51% califica como mala su
gestion. Como manifestacion del anterior contraste entre la opinion publica respecto a
la gestion del gobierno, surge el concepto Gobierno Abierto, como una potencial manera
de modernizar el Estado, promoviendo una administracion publica mas transparente,
participativa y colaborativa por medio del incremento de la interaccion del gobierno con
sus ciudadanos, con el objetivo de mejorar las capacidades del Estado. De esta manera,
el concepto de Gobierno Abierto plantea la construccion de capacidad estatal mediante
una accion conjunta y coordinada entre el enfoque de oferta (concerniente
exclusivamente a las acciones de la municipalidad) y el enfoque de demanda

(concerniente a la participacion de los ciudadanos).

El presente estudio incorpora estos aspectos estratégicos en la construccién de
capacidad estatal como un modelo de externalidades, en el cual cada municipalidad
toma en consideracion las acciones del gobierno central y gobiernos locales vecinos y
escoge su propio nivel de capacidad estatal (el cual depende ademas de una serie de
indicadores de gobierno abierto que permiten evaluar la relacion gobierno local-
ciudadanos). Por lo tanto, los parametros claves de esta investigacion refieren a: (i) el
impacto de la capacidad estatal generada por cada gobierno local en su propio nivel de
desarrollo (relacion unidireccional); (ii) los efectos spillovers de los niveles de capacidad
estatal en oufcomes de desarrollo de otras municipalidades (externalidades); y (iii) los
parametros de la ecuacién de mejor respuesta (best response) acerca de como las
decisiones de capacidad estatal de una municipalidad dependen de la capacidad estatal

de las municipalidades vecinas.

El resto del documento de investigacion esta organizado de la siguiente forma. La
siguiente seccion aborda el proceso de descentralizacion, las principales funciones de
los gobiernos locales del Peru y su principal efecto sobre el desarrollo local. En el
apartado tres se expone el marco tedrico y la definicion de capacidad estatal empleada
en el estudio, asi como la definicion de gobierno abierto y la revision de estudios que

vinculan ambas variables con resultados de desarrollo econdmico. La seccion 4,



muestra el modelo empleado para caracterizar el conjunto de municipalidades, su
interaccion a nivel subnacional y la interaccién con el gobierno nacional. La seccioén
cinco muestra las diversas fuentes de informacion empleadas en este estudio, asi como
las variables empleadas para el proceso de estimacion. La metodologia y estrategia
empirica que permiten evaluar el objetivo de la investigacion y los resultados se
presentan en el capitulo seis y siete, respectivamente. Los resultados de las pruebas de
robustez de las estimaciones se presentan en la seccién ocho. Finalmente, en la seccion

nueve se exponen las conclusiones y recomendaciones.

2. Descentralizacion y gobiernos locales en el Peru

Las municipalidades en el Peru constituyen la instancia de gobierno democratico mas
antigua y cercana de la poblacién. Para muchos de la poblacién peruana (en particular,
para las poblaciones fuera de las capitales de ciudades) son el unico Estado: los
gobiernos locales gestionan las condiciones y la calidad de vida de las personas en el
Peru, sobre todo en lugares mas remotos (Gonzales, Pinzas, & Trivelli, 1994; Iguiiiz,
2000; Remy, 2005). Dadas las enormes necesidades insatisfechas de la mayoria de
peruanos, concentran mucho de las demandas y expectativas de la poblacion. Sin
embargo, no siempre estan dotados de los recursos necesarios para satisfacer estas
demandas: para el nivel de necesidades existentes no solo sus recursos econémicos
son escasos, aunque crecientes, sino que también deben realizar muchas funciones?®
(Torero & Valdivia, 2002; Remy, 2005). Investigar y explicar los agudos contrastes* en
los niveles de presencia y gestion del Estado en los distintos niveles de gobierno, es un

tema relevante para el caso peruano.

La literatura destaca dos corrientes que se aproximan como causantes del proceso de
descentralizacion (Ostrom, Tiebout, & Warren, 1961; Rondinelli, McCullough, &
Johnson, 1989; Finot, 2001). En primer lugar, la corriente politica explica que la
descentralizacién nace con un caracter reactivo a los procesos y Estados autoritarios
que concentran el poder en una sola instancia (o nivel de gobierno). De esta manera,
esta corriente busca empoderar a los grupos locales para permitir su inclusion en

instituciones representativas con el objetivo del desarrollo pensado por Sen (1987):

3 Ver cuadro A1 (anexo).
4 Bersch, Praga & Taylor (2013) y Dargent (2014) sefialan que esta dicotomia entre recursos y funciones
son una de las caracteristicas notables de todo Estado (en todos sus niveles y agencias) especialmente en

América Latina.
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ampliar sus derechos y libertades con el objetivo de mejorar la capacidad de control y

gestion de la administracion publica (Borja, Valdes, Pozo, & Morales, 1987).

Por otro lado, la corriente econdémica se apoya en dos factores que ser relacionan (Finot,
2001; Torero & Valdivia, 2002): (1) el problema de asignacién de bienes y servicios
publicos, y (2) el concepto de externalidades locales. En el primer caso, la aproximacion
al proceso de descentralizacion sin considerar la heterogeneidad de las preferencias de
la poblacion desagregada en distintas zonas geograficas del pais genera un problema
de asignacion de los recursos y una ineficiente focalizacion de las politicas publicas. Por
ello, este factor plantea la importancia de la descentralizacion con el objetivo de disefiar
mejores herramientas para la asignacion de recursos econémicos. En el segundo caso,
las externalidades locales son definidas como la contraposicion de las externalidades
nacionales que suponen que los beneficios que ofrecen los bienes o servicios no son
compartidos por todos los individuos de una sociedad o nacién, pero si por los que

residen en una determinada localidad o espacio geografico.®

El proceso de descentralizacion en el Peru es importante porque tiene el objetivo de
acercar las decisiones de politicas publicas a las autoridades locales, aquellas que se
encuentran mas préximas a las poblaciones y las cuales conocen con mayor certeza las
demandas de la ciudadania. Por ello, este nivel de gobierno (nivel local) podria elevar
el bienestar general mediante una provision mas focalizada de los bienes y servicios
publicos locales (Herrera & Francke, 2009). De esta forma, la descentralizacion debe
ser concebida no solo como un proceso democratizador, sino también como una
herramienta para mejorar la forma de organizar el Estado y asi garantizar el

cumplimiento eficiente de sus funciones (un medio y no un fin).

las acciones en busca de la descentralizacién, luego de un amplio proceso de discusion

acerca del tema (Contraloria General de la Republica, 2013; Dulanto-Rishing, 2017).6

5 El presente estudio se enfoca en la aproximacion econémica a la descentralizacion. En particular, usa
ampliamente el concepto de externalidades locales como mecanismo promotor del desarrollo a nivel
municipal, y el concepto de asignacion de bienes y servicios publicos como una potencial herramienta de
politica publica que ser deriva de los resultados obtenidos.

6 Aunque los procesos de descentralizacion en paises similares al Peri (América Latina) han tenido un
calendario particular para cada uno, es interesante distinguir que estos procesos fueron impulsados a partir
de la segunda mitad de los ochentas en la mayoria de paises de la regién, aunque las razones que

motivaron estos procesos sean diferentes (Torero & Valdivia, 2002).

1"



Estas acciones buscaban contribuir al disefio del proceso de transferencia de funciones,
responsabilidades y recursos del gobierno central hacia los niveles mas desagregados
del gobierno (regional, provincial y distrital). De esta manera, el ano 2002 se
promulgaron de dos normas: Ley N° 27680 (Ley de Reforma Constitucional del Capitulo
XIV del Titulo IV de la Constitucion Politica del Peru sobre descentralizacion) y Ley N°
27783 (Ley de bases de la Descentralizacion), los cuales establecieron los lineamientos
normativos requeridos para el desarrollo de la descentralizacion en el pais. En primer
lugar, establecieron la descentralizacion del Presupuesto de la Republica con la
finalidad de asegurar la participacion efectiva de la sociedad civil en el proceso de
formulacién presupuestal (Ley N° 28056). En segundo lugar, establecieron la asignacion
de funciones, competencias y recursos a los Gobiernos Regionales y Locales (Ley
N°28273). En tercer lugar, establecieron el inicio del proceso de regionalizacion
mediante la eleccion de Gobiernos Regionales en los actuales departamentos (Ley
N°28274). Finalmente, establecieron la estructura organica, las competencias, asi como
los bienes y rentas de los Gobiernos Regionales y Locales” (Ley N°27867 Ley Organica
de Gobiernos Regionales y Ley N°27972 Ley Organica de Municipalidades,

respectivamente).®

Sin embargo, este proceso no ha mostrado los resultados esperados: transfirio
competencias y recursos a los gobiernos subnacionales sin tener en consideracion la
construccion de capacidad estatal para conseguir una organizacion espacial con una
eficiente administracion del territorio y la provision de servicios de una manera social y
fiscalmente adecuada (Gonzales et al., 1994; Vega, 2008). En primer lugar, el capital
humano disponible es un determinante clave de la ineficiencia de los gobiernos locales,
considerando que muchas de las actividades que realizan los gobiernos locales luego
de las normas que trajo consigo el proceso de descentralizacion, fueron implementadas
por el gobierno central por un amplio periodo de tiempo. Asimismo, no existe una
estructura eficiente que permita la interaccién de la ciudadania con sus agencias de
gobierno local,® lo que podria limitar mas aun las capacidades de los municipios. En

conclusion, el proceso de descentralizacion aun no ha generado los beneficios

7 Las municipalidades provinciales y distritales tienen las mismas responsabilidades; sin embargo, a las
municipalidades distritales también les corresponde las funciones de desarrollo rural y urbano, regulacién
del uso de la tierra, renovacién de ambientes publicos y ornato, seguridad publica, transporte publico y
transito urbano, gestion de programas sociales y recoleccion de desechos y desperdicios.

8 Ver cuadro A1 (anexo) sobre las funciones de los gobiernos locales.

9 Este limitante sera abordado de forma mas extensa en el apartado 3.2. de Gobierno Abierto.
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esperados debido a la incompleta construccion de capital organizacional y humano a

nivel municipal.

Los contrastes a nivel municipal aun persisten y estan lejos de encontrar el sendero
(path) hacia el desarrollo. Para el periodo de estudio de esta tesis (2011-2014), la
muestra de analisis se compone de 1854 gobiernos locales (196 y 1658 municipalidades
provinciales y distritales, respectivamente).’® Solamente el 6% de los gobiernos locales
(122 municipios) tiene a su cargo distritos donde viven mas de 50 mil personas (el 61%
de la poblacion total del pais). La otra parte de la poblacion peruana (39%) se distribuye
en distritos mas pequefios en términos de tamafio de poblacion: 1071 gobiernos locales
ejercen sus funciones en distritos donde viven menos de 5 mil personas (usualmente
dispersas en pequefios centros poblados, caserios o comunidades). Asimismo, 297 y
88 de estos 1071 gobiernos locales tienen menos de 1000 y 500 habitantes,
respectivamente. Finalmente, la densidad poblacional promedio de estas pequefias
municipalidades (menos de 1000 habitantes) corresponde a 22,76 personas por km?

(405,24 km? menos que el promedio nacional).

Por otro lado, los municipios tienen una capacidad fiscal limitada y, en la practica,
dependen en gran medida de las transferencias del gobierno central. Sus ingresos
fiscales principales provienen de los impuestos a la propiedad (impuesto predial); sin
embargo, no pueden establecer la tasa impositiva ni definir la base imponible de los
impuestos. Otros impuestos, como el impuesto sobre la renta o el IGV, son
administrados exclusivamente por el gobierno central. Ademas de los impuestos,
pueden imponer obligaciones a los usuarios por obras y servicios publicos. En el periodo
de estudio (2014), los impuestos locales representan el 8% del total de ingresos. Por
ello, los gobiernos locales en el Peru dependen fuertemente de las transferencias
fiscales e inversiones sectoriales que provienen del gobierno central (Ferreyros &
Pantoja, 2017). La mas importante es el Fondo de Compensacion Municipal

(FONCOMUN)."" Por ejemplo, para el afio 2014 (dentro del periodo de analisis), la

10 Es decir, existieron 1854 gobiernos locales en el 2014. Segun los Ultimos datos recogidos por el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) (afio 2017) existen 1874 gobiernos locales en el Peru (196
municipalidades provinciales y 1678 municipalidades distritales). Desde la época independiente (afio 1821),
en el Perd se han creado 1416 nuevos distritos, de los cuales el 74% fueron creados en el periodo 1900-
2000 (Direcciéon Nacional Técnica de Demarcacion Territorial 2019).

" Otras transferencias relevantes estan vinculadas a los impuestos corporativos y regalias recaudadas de

industrias extractivas como el petréleo y el gas, la mineria, la pesca, la generacion de energia y la extraccion
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mayoria de los ingresos por transferencias provinieron de las transferencias del
FONCOMUN:'? 50,3% del total de ingresos municipales.

Aunque el disefio del proceso de descentralizacion no partié de un estudio conceptual
propiamente y si de la discusion y el debate (Contraloria General de la Republica, 2013),
si tuvo aportes cruciales desde la academia, gobierno y sociedad civil, que fueron mas
alla del caracter normativo y que permitieron la mejora de la gestion administrativa de
los gobiernos locales, otorgandoles mayor voz y poder de decisién en las politicas
destinadas a sus localidades. En este sentido, hay que destacar tres hechos importantes
que deben ser tomados en cuenta en el proceso de mejora de la descentralizacion. En
primer lugar, la conformacion de gobiernos locales con autonomia politica sobre los
departamentos existentes (y el gobierno nacional), permitid que los actores politicos
consideraran la eleccion de autoridades municipales (alcalde y regidores) imprescindible
para asegurar que en el proceso de descentralizacion fuera irrevocable la transferencia
progresiva y ordenada de funciones. En segundo lugar, se debe mejorar la transferencia
de funciones y responsabilidades de tal forma que no genere problemas de coordinacion
(ni entre un mismo nivel de gobierno ni con diferentes niveles de gobierno) ni
ausentismos en la politica a nivel local. En tercer lugar, fomentar mecanismos de
participacion y colaboracion ciudadana con el objetivo de obtener un Estado moderno
que vaya mas alla de la descentralizacion vista como la derivacion de funciones vy
responsabilidades (ademas de la descentralizacion de recursos) y que incorpore la
interaccion con los ciudadanos a través de mecanismos de consulta y participacion que
permitan mejorar el disefio y la implementacion de las politicas publicas y la oferta de
bienes y servicios publicos.

En tal sentido, la descentralizacién permitiria una mejor asignacion y control de los
recursos en base al aprovechamiento de las externalidades generadas a nivel local al
definir una relacion mas directa entre el gobierno local y un grupo de municipalidades
no solo parecidas entre si, sino también que muestren interacciones positivas entre si,

y de este modo, amplificar el efecto positivo sobre el nivel de desarrollo de los distritos.

de bosques (canon). Dependiendo del tipo de canon, su uso esta total o parcialmente destinado a los gastos
de capital.

12 E|l Fondo de Compensacion Municipal (FONCOMUN) es una transferencia recibida por los gobiernos
municipales y efectuada por el gobierno central con el objetivo de promover la inversion en las diferentes
municipalidades del pais, con un criterio redistributivo en favor de las zonas mas alejadas y deprimidas,

priorizando la asignacion hacia las localidades rurales y urbano-marginales del pais.
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3. Marco tedrico: Capacidad Estatal y Gobierno Abierto
3.1. Un medio para un fin: ;Qué es capacidad estatal?

El interés académico de las ciencias sociales por la “capacidad estatal” inici6 a finales
de la década de 1970, cuando las investigaciones sobre el rol y desempefio del Estado
(y agencias estatales) empezaron a ocupar un lugar dominante en las discusiones de la
ciencia politica y la economia (Bertranou, 2015; Bardhan, 2016).'® Estas investigaciones
destacan fundamentalmente dos puntos de vista, los cuales difieren en caracterizar la
capacidad estatal de forma (no) independiente del contexto pasado y actual. En primer
lugar, se define a la capacidad estatal como la habilidad del Estado para formular e
implementar sus propias preferencias, mas alla de lo que ocurra en el esquema
sociedad-economia (Mann, 1984; Evans, Rueschemeyer, & Skocpol, 1985). Por otro
lado, otros estudios resaltan cémo las instituciones y agencias estatales son
modificadas de acuerdo a los cambios contextuales sociales y econémicos (Acemoglu,
Egorov, & Sonin, 2013).

La capacidad estatal es un concepto con una amplia variedad de definiciones y
subdefiniciones, lo que ha generado una heterogeneidad de disefio y recomendaciones
de politicas publicas. Diversas investigaciones destacan el caracter multidimensional de
la capacidad de los Estados y sus agencias especificas. El cuadro 1 muestra las
diferentes dimensiones y definiciones de capacidad estatal identificadas en la literatura.
En primer lugar, Grindle (1997) argumenta que la construccion de capacidades (capacity
building) es el conjunto de estrategias que tienen como objetivo la mejora de efectividad,
eficiencia y capacidad de respuesta (responsiveness) del desempeno de las
instituciones publicas. Segun Grindle (1997), las capacidades estatales que importan
para el desarrollo son cuatro: (i) capacidad institucional (la habilidad de los estados para
formular y hacer cumplir el conjunto de reglas que rigen las actividades politicas,
sociales y econdmicas); (ii) capacidad técnica (la habilidad para establecer, ejecutar y

evaluar las politicas econdmicas y las politicas publicas); (iii) capacidad administrativa

3 Repetto (2003) atribuye este interés al “regreso” a los primeros planos del Estado como formulador de
politicas que buscan el desarrollo (a diferencia de las posturas de décadas previas, donde se buscaba
resaltar el rol del mercado, minimizando el rol del Estado, como generador por si mismo de las condiciones

de crecimiento e integracion econdémica y social).
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(la habilidad para proveer bienes y servicios publicos); y (iv) capacidad politica (la

habilidad para obtener informacién sobre las necesidades de la poblacion).'

Por otro lado, Bertranou (2015) define tres componentes que explican la capacidad
estatal. En primer lugar, el componente de autorizaciones legales y legitimidad se refiere
a la legitimidad (validacion y aprobacién) politico-institucional de un Estado para llevar
a cabo sus objetivos. En segundo lugar, el elemento de organizacion y medios de accion
apunta a la capacidad estatal en términos de sus dotaciones (capital humano, know-
how), medios financieros (presupuesto), atributos y posibilidades para llevar a cabo sus
objetivos. Finalmente, el capital de accién organizacional es la capacidad del Estado y
sus distintos organismos para llevar a cabo sus objetivos de forma conjunta (accion

intergubernamental e interjurisdiccional).

Cuadro 1. Dimensiones y definiciones de capacidad estatal

Estudio Dimensién Definicién
. Habilidad para formular y hacer cumplir el conjunto
Capacidad . s o
. de reglas que rigen las actividades politicas,
institucional . o
sociales y econémicas
Grindle Capacidad técnica Hzalp[lldad para e§tablecer,|’gjecuta’r 3{ evaluar las
(1997) politicas econdmicas y politicas publicas
Capacidad (Habilidad para proveer bienes y servicios publicos
administrativa para p y P
. i Habilidad para obtener informacién sobre las
Capacidad politica X iy
necesidades de la poblacion
Capacidad de Habilidad para obtener la legitimidad politico-
legitimidad institucional de la poblacion
Capacidad de Habilidad del Estado para mantener y mejorar sus
I(32%r§r5a)nou dotaciones dotaciones (know-how)
Capacidad de Habilidad para interactuar y llevar a cabo objetivos
accion de forma conjunta con otros organismos (accion
organizacional intergubernamental e interjurisdiccional)
C.apac@ad Habilidad para recaudar impuestos
. tributaria
Soifer . . Habilidad para implementar y conservar el poder
(2015) Capacidad militar militar
Capacidad social Habilidad para implementar programas sociales
Kurtz Capacidad de Habilidad para proveer de infraestructura a la
(2013) infraestructura poblacion (e.g. carreteras)

Elaboracion propia.

4 Adicionalmente, otros autores afiaden la capacidad de gobierno, definida como la habilidad de un Estado
para no ser dominado por el entorno social circundante, y establecer estrechas relaciones con los agentes
sociales y econémicos, de tal forma que le permita formular sus preferencias y actuar de manera auténoma
(Painter & Pierre, 2005; Bertranou, 2015).
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Otras investigaciones se enfocan mas en analizar la capacidad estatal como un factor
que explica la divergencia en los niveles de prosperidad y desarrollo de una determinada
zona geografica (Kurtz, 2013; Saylor, 2014; Soifer, 2015). Estos estudios parten de la
concepcion de capacidad estatal como “poder infraestructural’, el cual se refiere a la
habilidad del Estado para penetrar su territorio e implementar logisticamente sus
decisiones en él (Mann, 1986, 1993). En ese sentido, el poder del Estado es entendido
como control de la sociedad en el territorio a través de las instituciones estatales. Si bien
los autores coinciden en que las dimensiones constitutivas basicas del concepto de
capacidad estatal son la capacidad extractiva (obtener recursos de la economia de
forma optima), coercitiva (monopolio de la violencia) y de provision de bienes publicos
(asignacion de los recursos), difieren en cuanto a la forma de medirlo. Soifer (2015)
utiliza como indicadores la recaudacion de impuestos, el tamafo de las fuerzas militares,
la conscripcién y la educacion primaria. A diferencia de otros estudios, este autor tiene
en cuenta el desempeno heterogéneo del Estado en el territorio y sus medidas estan
disefiadas para reflejarla.’® De este modo, la dimension espacial del Estado puede
abordarse de una mejor forma y asi se podria tener una imagen mas precisa de su
capacidad. Por otro lado, investigaciones como las de Kurtz (2013) enfatizan mas en el
estudio de la capacidad en la provisidn de infraestructura: el autor se aproxima mediante

el analisis de estructuras ferroviarias construidas por el Estado.

Actualmente, las investigaciones buscan una definicion de caracter “medible” sobre la
capacidad estatal: como aproximarse de forma cuantitativa a las diferentes dimensiones
que dan forma al concepto (Completa, 2017). Sin embargo, no existe un consenso
acerca de cudles son las dimensiones relevantes que debe alcanzar un Estado o
agencia estatal para ser considerado como “capaz’ (mas aun cuando el analisis se
enfoca en gobiernos a nivel local). El estudio desarrollado por Gonzales de Olarte &
Iguifiiz (2011) plantea una aproximacion a la medicién de “capacidad” de los gobiernos
del Peru a nivel provincial. En base al Enfoque de Capacidades de Sen (1987, 1999),
este estudio asocia densidad estatal como una variable proxy de la capacidad de los
gobiernos municipales: una mayor presencia en el territorio del Estado indica mayor
capacidad.'® A pesar que los autores encuentran una asociacion positiva entre el “indice

de Densidad Estatal” y el nivel de desarrollo (medido a través del indice de Desarrollo

5 Para el caso de educacidn y extraccion examina la variacion regional en las tasas de escolarizacion y
recaudacion de impuestos segun el ambito urbano y rural (Soifer, 2015: 149-150, 176).

16 Este enfoque de “presencia fisica” del Estado como una medicién de capacidad del Estado es también
empleado en Acemoglu, Garcia-Jimeno, & Robinson (2015). Los autores emplean como variables que

miden la capacidad de los municipios colombianos, el numero de agencias y trabajadores a nivel local.
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Humano), no supera la siguiente critica: la presencia del Estado no garantiza su
desempenio eficiente, es mas una condiciéon necesaria pero no suficiente (PNUD, 2009;
Addison, 2009; Bertranou, 2015)."”

La capacidad estatal no puede analizarse de forma abstracta o separada de las
funciones que deben cumplir las instituciones publicas correspondientes. Bertranou
(2015) y Completa (2016) afirman que las capacidades estatales solo pueden ser
apreciadas y analizadas a partir de la especificacion de las funciones u objetivos que un
Estado debe alcanzar. Por ello, a la capacidad estatal se le atribuye un caracter
instrumental, mas que de concepto con contenido especifico: la capacidad que cada
Estado o agencia estatal debe tener, debe ser empleada para alcanzar un resultado u

objetivo particular y no como un fin en si mismo.

Esta caracteristica de “herramienta” que se le atribuye a la capacidad estatal resalta dos
reflexiones. En primer lugar, los objetivos o resultados (fin) que un Estado o agencia
estatal desee alcanzar pueden diferir considerablemente; por lo tanto, no existe un
conjunto de dimensiones de capacidades ideal que todos los Estados deben conseguir.
Por ejemplo, las capacidades estatales requeridas son distintas segun un Estado sea
democratico, autoritario o represivo (Knutsen, 2013). En segundo lugar, la capacidad
estatal no debe ser evaluada solamente en base a los resultados conseguidos por una
institucion publica. Bertranou (2015) indica que el resultado de una accion cometida por
un Estado o agencia estatal no depende Unicamente de las capacidades que posea,
existen “otros factores que se encuentran fuera de su alcance, algunos de caracter
institucional (como las reglas de juego que regulan el funcionamiento en una sociedad),
otras de indole politica, sociocultural, econdmica y/o asociados a la red de
organizaciones que mediante su comportamiento afectan indirectamente el desempefo

de la organizacién de referencia” (Bertranou, 2015: 34-36)."®

7 Otras aproximaciones a la medicion de capacidad incluyen la de Aragon & Pique (2015), quienes
mediante la construccion de un indice de capacidad estatal (de ranking inverso) de requerimientos de
asistencia técnica y capacitacion de trabajadores, encuentran que la capacidad estatal de los gobiernos
locales del Peri esta afectada positivamente por la continuidad de sus gobernadores. Asimismo, el “indice
de debilidad del Estado” formulado por Rice & Patrick (2008), plantea una medicién de la capacidad estatal
de los paises en desarrollo en base a cuatro indicadores (economia, politica, seguridad y bienestar social).
Sin embargo, este indice se aproxima a la capacidad estatal estudiando los outcomes de los paises,
ignorando la caracteristica de medio de la capacidad estatal discutida mas adelante.

'8 Este ultimo detalle es relevante para el andlisis empirico que se llevara a cabo mas adelante (ver seccion
6), pues indica la posibilidad de endogeneidad (correlacién con variables no observables) en la

especificacion del modelo planteado.
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En funcion de las definiciones y alcances conceptuales expresados previamente, la
capacidad del estado es definida en este estudio siguiendo el concepto de poder
infraestructural (Mann, 1986, 1993):'% la habilidad del Estado (incluyendo a sus
funcionarios y trabajadores) para penetrar sus territorios e implementar logisticamente
sus decisiones en él. Este estudio busca estudiar la importancia de la capacidad de las
municipalidades y sus trabajadores (capacidad estatal) para alcanzar el desarrollo en
los distritos de sus jurisdicciones.?° La definicion de capacidad del Estado empleada en
esta investigacion considera que el objetivo de los gobiernos es proveer servicios
sociales basicos que permitan el desarrollo econdémico y social de las personas (un
medio para un fin). En particular, la magnitud de la capacidad de un gobierno local de
una determinada circunscripcion dependera del nimero de requerimientos de asistencia
técnica que requiera la municipalidad, asi como del nimero de requerimientos de
capacitacion de trabajadores municipales segun diez dimensiones consideradas
importantes para alcanzar el desarrollo (ver anexo B). Asi, esta definicion de capacidad
estatal no es sindnimo de tamafio del Estado, sino de las capacidades reales que tienen
las municipalidades para cumplir con sus objetivos en relacién al desarrollo (PNUD,
2009).

Por otro lado, diversos estudios argumentan que la capacidad del Estado es crucial para
alcanzar el desarrollo (Evans, 1995; Fukuyama, 1999; Leftwich, 2011) aunque pocos de
estos estudios han realizado contrastes empiricos (mucho menos para contextos a nivel
local). La Figura 1 muestra las principales variables de desarrollo afectadas por la
capacidad estatal sobre las cuales la literatura muestra efectos significativos. Evans &
Rauch (1999) encuentran efectos positivos de un sistema estatal burocratico
“weberiano” en el crecimiento econdmico mediante un analisis de datos de corte
transversal para 35 paises. Asimismo, Bockstette, Chanda, & Putterman (2002), por
medio de una variable proxy para medir capacidad estatal basado en variables de
penetracion historica de las instituciones estatales dentro de un territorio, resaltan la
hipotesis que la capacidad estatal mejora el crecimiento econdémico y los niveles de

ingreso de una determinada zona.

19 Esta definicion es similar a la empleada en Bertranou (2015): la capacidad estatal es aptitud de las
instituciones estatales para alcanzar los fines que le han sido asignados interna o externamente.

20 Considerando el supuesto de subsidiariedad entre los niveles de gobierno: la subsidiariedad es un criterio
de organizacion de la actividad publica segun el cual el Estado no debe hacer lo que puede hacer el sector
privado o la sociedad y, dentro del Estado, el nivel mas alto de gobierno no debe hacer lo que puede hacer

un gobierno sub nacional regional o municipal (PNUD, 2009).
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La capacidad estatal esta también asociada al concepto de estados débiles o fragiles:
Estados débiles tienden a ser irremediablemente pobres, incapaces de mantener
funciones econdmicas basicas y aumentar el ingreso (presupuesto) requerido para
proveer servicios basicos a sus ciudadanos. Estos estan casi siempre plagados por
desorden civil o conflictos sociales. En consecuencia, esta inclinacion hacia el conflicto
e instituciones de débil gobernanza tienden a estar asociados con niveles bajos de

ingresos y estancamiento econémico.

Figura 1. Capacidad estatal y su influencia en el desarrollo econémico

Elaboracion propia.

Para el caso peruano, la literatura académica acerca de la capacidad estatal de los
municipios distritales es practicamente nula, debido a la carencia de informacion
sistematica a nivel municipal (falta de informacién sobre la ejecucién presupuestal,
sobre el desemperio o gestion local y el nivel de desarrollo distrital). Herrera & Malaga
(2007) analizaron la eficiencia en 1499 municipalidades mediante el empleo de la
metodologia no paramétrica Free Disposal Hull (FDH). El trabajo muestra un patron
comun de eficiencia en las municipalidades distritales de Lima Metropolitana. Asimismo,
Herrera & Francke (2009), utilizan una clasificacién de variables input (insumos) y output
(resultados) para el analisis de eficiencia municipal. Sus indicadores input corresponden
a los niveles de gasto per capita agrupados en seis categorias de funcién de gasto
municipal: (1) administracion y planeamiento; (2) asistencia y previsién social; (3)

educacion y cultura; (4) industria, comercio y servicios; (5) salud y saneamiento; y (6)
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transporte. Para sus variables output, los autores aproximan cuantitativamente la
provision de servicios publicos municipales de acuerdo a la clasificacion previa.?' A
partir de estos indicadores, construyen un indice de Desempefio Municipal y elaboran

un ranking a nivel municipal.

Por otro lado, Aguilar & Morales (2005) utilizaron una base de datos panel para el
periodo 1998-2002 y encontraron que las transferencias intergubernamentales
promueven (en promedio) un mayor esfuerzo fiscal en las municipalidades de pais
(ademas de tener un impacto positivo en el nivel de actividad local). Contrariamente,
Alvarado, Rivera, Porras & Vigil (2003) encuentran un efecto sustitucion o “pereza fiscal”
vinculado al mayor monto de transferencias del Gobierno Central a las municipalidades

(ademas de un efecto desplazamiento de los gastos de inversion locales).

Finalmente, Aragdon & Casas (2008) y Aragon & Pique (2015), estudian la capacidad
estatal en las municipalidades peruanas con un enfoque similar al de esta tesis. El
primero dirige su interés hacia las capacidades técnicas empleando variables que son
divididas en cuatro categorias: gestion de proyectos, contabilidad y finanzas,
planeamiento, coordinacién con agencias gubernamentales, administracién municipal,
politicas, legislacion y tecnologias de la informacion. El estudio de Aragon & Pique
(2015) aborda otras dimensiones. Por ejemplo, los autores se aproximan a la capacidad
politica (aunque tangencialmente), a través de los resultados electorales. Ademas,
toman en cuenta la dimension fiscal por medio de variables como el nivel de impuestos
municipales (per capita) y el total de gasto en sectores de administracion, educacion,
salud y transporte (per capita). Por ultimo, utilizan el acceso a servicios publicos (agua
potable, alcantarillado y electricidad) como indicador de desempefio municipal. Del

mismo modo, estudios enfocados a servicios sociales a nivel local son escasos.

Alcéazar, Lépez-Caélix & Wachtenheim (2003) analizan la eficiencia de determinados
programas sociales (Vaso de Leche) que son gestionados por las municipalidades
distritales. La investigacion determiné que el 70% de los recursos del Vaso de Leche no
llega a sus beneficiarios directos, concluyendo que existe un espacio relevante para

mejorar la eficiencia de los programas sociales en el Peru.

21 Algunos ejemplos son el nimero de instrumentos de gestion y desarrollo urbano, el nimero de efectivos
de serenazgo, el numero de beneficiarios en programas de apoyo a la educacion, las acciones para
incentivar el turismo, el nimero de locales de atencién de salud per capita, la reparacion de caminos rurales,

entre otros.
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3.2. Un Estado moderno: Gobierno Abierto a nivel local

En las ultimas décadas, la regién de América Latina, en su gran mayoria, ha
experimentado un importante crecimiento econdémico y una reduccion significativa de
pobreza y desigualdad. Sin embargo, aun quedan pendientes importantes retos para
hacer posible que este crecimiento sea sostenible y lograr un real desarrollo econémico
en la region (BID, 2018; CEPAL, 2018). No solo ello, estas recientes ganancias en
términos socio-econdmicos se encuentran en riesgo ante la creciente disociacién entre
la sociedad y las instituciones publicas existentes (OCDE, 2016), mas aun en
instituciones publicas que se desempefan a nivel local (Naser, Ramirez-Alujas, &
Rosales, 2017). Esto enfatiza la necesidad de mejorar la transparencia publica, la
calidad de servicios publicos (como educacion y salud), y establecer mecanismos

seguros de participacion y colaboracion dentro del esquema gobierno-ciudadanos.

Segun el Informe de Percepcion Ciudadana sobre la Gobernabilidad, Democracia y
Confianza en las Instituciones, elaborado por el INEI (2017), el 50% de los ciudadanos
peruanos piensan que la democracia funciona mal o muy mal; 83% que hay muy poca
0 ninguna igualdad de los ciudadanos ante la ley; y 60% cree que no hay libertad de
elegir a los candidatos y partidos politicos que uno quiera. Estas cifras empeoran aun
mas cuando nos referimos a la confianza de los peruanos en las principales instituciones
locales del pais: aproximadamente el 41% no confia en las municipalidades (provincial

y distrital) de sus localidades y el 51% califica como mala su gestion.

En particular, como manifestacion del anterior contraste surge el concepto de Gobierno
Abierto, como una potencial manera de modernizar el Estado, promoviendo una
administracion publica mas eficiente, eficaz y transparente, a través de la promocion de
tres dimensiones clave: transparencia, colaboracion y participacion (McDermott,

2010).22 En primer lugar, la dimension de transparencia fomenta y promueve la rendicién

22 Fundacion Telefénica (2013) define la estructura del Gobierno Abierto a partir de cuatro componentes
basicos: (i) administracién electrénica, (ii) politica 2.0, (iii) democracia 2.0, y (iv) datos abiertos. El primero
se refiere a la inclusién de las nuevas tecnologias en los procesos administrativos internos a los organismos
de gobierno, mejorando la eficiencia en la interaccion dentro del gobierno, pero también en los procesos
externos con el fin de mejorar la relacion ciudadano-gobierno. Por otro lado, Politica 2.0 consiste en un
nuevo paradigma de participacion ciudadana. Este constituye un nuevo espacio de comunicacién, donde
los ciudadanos pueden informarse e interactuar proactivamente, compartiendo informacion, opiniones,
datos e intereses; asi como una esfera donde la clase politica puede interactuar directamente con los

ciudadanos. El tercer concepto se refiere al ejercicio de la democracia directa mediante el uso de nuevas
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de cuentas del gobierno ante la ciudadania y proporciona informacion sobre lo que esta
realizando y sobre sus planes de actuacion, incluyendo cuestiones presupuestarias de
ingreso y gastos ejecutados (accountability). Los gobiernos locales deberian permitir el
acceso a esta informacion publica de manera sencilla y clara, permitiendo de esta
manera que los ciudadanos puedan realizar un control de la acciéon de gobierno, asi
como crear valor econémico o social a partir de los datos publicos ofrecidos libremente
que servirdn como insumo para mejorar el debate de politicas mediante mecanismos
formales (como el desarrollo de investigaciones) o informales (debates de opinién

publica).®

En segundo lugar, la dimension de colaboracion implica y compromete a los ciudadanos
y demas agentes en el trabajo de la administracion del Estado. Esta dimension supone
la cooperacién, no solo con la ciudadania, sino también con las empresas y demas
agentes de la sociedad civil, permitiendo el trabajo conjunto dentro de la propia
administracion del gobierno, entre sus empleados y con otras instituciones publicas.
Finalmente, la dimension de participacion favorece el derecho de la ciudadania a
participar activamente en el debate, disefio e implementacion de politicas publicas,
beneficiando asi al gobierno del conocimiento y experiencia de los ciudadanos. Por
tanto, esta dimension impulsa y orienta acciones que aumentan el protagonismo e
implicacion de los ciudadanos en asuntos publicos y compromete con mayor intensidad

a las fuerzas politicas con sus conciudadanos.

Por ello, en esta investigacion se define concretamente Gobierno Abierto a nivel local
como la interaccién directa entre el Estado local y los ciudadanos, con la finalidad de
construir democracias mas fuertes, asi como mejorar la eficiencia, eficacia y
transparencia de los servicios publicos apoyados por el uso de nuevos mecanismos de
transparencia, colaboracion y participacién de los ciudadanos en la gestion municipal.
En ese sentido, las politicas de Gobierno Abierto pueden fortalecer las instituciones

tecnologias, es decir, ejercer procesos de deliberacion ciudadana y votacién usando medios electrénicos.
Por ultimo, Datos Abiertos es un movimiento que tiene como fin la apertura publica de datos, haciéndolos
mas accesibles y utilizables, favoreciendo asi la transparencia gubernamental.

23 De acuerdo a la Ley N°27806, todas las municipalidades del Pert deben tener y mantener un portal de
transparencia (Portal de Transparencia Estandar) en sus paginas web. El Portal de Transparencia Estandar
es una herramienta informatica que contiene formato estandares bajo los cuales cada entidad registrara y
actualizara su informacion de gestion de acuerdo a lo establecido por la ley de transparencia y acceso a la

informacion publica, y los plazos establecidos en ella.
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vigentes y acercar el Estado a los ciudadanos, para una mejora de la gestion del Estado
que se extienda mas alla del acceso a la informacion e incorpore la coordinacion y
participacion (Concha & Naser, 2012; Charron, 2014).

No obstante, el excesivo optimismo en el rol del Gobierno Abierto local como
herramienta que busca modernizar la gestion del Estado y la necesidad de politicas
complementarias para que este tipo de herramienta logre su objetivo, plantea una
interrogante acerca del rol de los gobiernos locales en el entorno de la vida cotidiana
del ciudadano, por un lado, y en la capacidad de aprovechamiento de los gobiernos
locales. Especificamente, ¢ cuan factible es que el Gobierno Abierto se convierta en el
medio para que el ciudadano excluido se relacione con el Estado en la busqueda de las
mejoras de las capacidades de las municipalidades en el Peru? La hipotesis de esta
investigacion acerca del efecto del Gobierno Abierto sobre la capacidad estatal de los
gobiernos locales es que el primero tiene efectos positivos importantes en el segundo y
no son independientes. Es decir, no es suficiente con las condiciones de oferta para
mejorar las capacidades de las municipalidades (capacitaciones y asistencia técnica de
la municipalidad y sus trabajadores), también deben aprovecharse las condiciones de
demanda (perspectiva de la poblacion): la capacidad estatal de los gobiernos locales

debe ser construida explotando también la participacion de los ciudadanos.

En particular para el caso peruano, la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) junto
con la Alianza para el Gobierno Abierto (Open Government Partnership), han propuesto
cuatro pilares con los cuales construir gobierno abierto en el Pera (PCM 2014): (1)
transparencia y acceso a la informacion; (2) integridad publica; (3) participacion
ciudadana; y (4) gobierno electronico. Los compromisos del primer pilar tienen como fin
la creacion de instrumentos que permitan la mejora en el acceso y transparencia de la
informacion publica, y con esto el fortalecimiento de la opinién publica. En el segundo
pilar, se busca crear herramientas de gestion que viabilicen acciones orientadas a la
mejora de la integridad publica, y fortalecimiento de instituciones que permitan el
desarrollo de esta ultima. El tercer pilar tiene como objetivo la creacion de espacios
publicos, fisicos o virtuales, de permitan la participacién ciudadana, asi como la creacion
de otras herramientas que fomenten este ultimo fin. A diferencia de estos tres ultimos
pilares, los cuales han tenido un fin especifico, el ultimo se centra en el desarrollo y
fortalecimiento de los medios para lograr estos tres ultimos fines: desarrollo de
instrumentos de Tecnologias de Informacién y Comunicacién que permitan que el

Gobierno Abierto sea viable. Sin embargo, los esfuerzos institucionales y legislativos del

24



Gobierno Abierto estan disefiados para el nivel nacional, ignorando los beneficios

potenciales de establecer un marco normativo a nivel local.

La literatura acerca de la relacion entre politicas de Gobierno Abierto y la construccion
de capacidad estatal es casi inexistente para el caso de gobiernos a nivel local. En
particular, la mayoria de estudios se ha enfocado en el estudio del nivel de democracia
(incluyendo indicadores de las tres dimensiones de Gobierno Abierto antes
mencionadas) como determinante del desempefio de los gobiernos (Martinez-Bravo
2014; Burgess et al. 2015).2* Hadenius & Back (2008) estudian el efecto del nivel de
democracia sobre la capacidad administrativa en diversos paises de seis regiones (zona
este y oeste de Europa, América Latina, zona noreste de Africa, Africa subsahariana, y
Asia). Empleando datos de corte transversal para varios afios, los autores encuentran
una relacion de forma (curva) J entre ambas variables: el efecto del nivel de democracia
en la capacidad del Estado es negativo en los valores bajos de la democracia,
inexistente en los valores medios y (muy) positivos en los niveles altos de democracia.?®
La relacion en forma de J entre ambas variables es atribuida a mecanismos de
direccionamiento (o fomento) de incentivos y control asociados al costo del cambio de
un Estado autoritario a un Estado democratico. Los mecanismos de control en un Estado
autoritario son altos, generando un efecto positivo sobre la capacidad estatal. La fase
de conversién de un Estado autoritario a democratico se caracteriza por la ausencia de
mecanismos de control, lo cual debilita la capacidad del Estado. Finalmente, en un
Estado democratico el efecto del mecanismo de direccionamiento de incentivos -junto
con el de control- genera que el efecto sobre la capacidad estatal sea mayor al de un
Estado autoritario.

De forma similar, Asatryan & De Witte (2014) estudian el rol de la democracia directa

como determinante de la eficiente oferta de bienes y servicios publicos costo-efectivos

24 Herrera & Martinelli (2013) muestran, mediante un modelo tedrico, que el aumento de la democracia
(medido como la expansién de los lideres de las élites sociales) incrementa la inversién en capacidad
estatal, reduce la ocurrencia de actividades ilegales, y tiene efectos no concluyentes en las tasas de
impuestos.

25 Los autores definen capacidad estatal administrativa como la habilidad del Estado y sus instituciones
para ejecutar sus funciones y responsabilidades de forma correcta y eficiente. Asimismo, Hadenius & Back
(2008) emplean como fuente de datos los indicadores (corrupcion) de Transparencia Internacional (TI) del
Banco Mundial e indicadores (calidad de la burocracia, control de la corrupcién del International Country
Risk Guide (ICRG). Para medir el nivel de democracia construyen un indicador basado en el promedio de

dos indices: derechos politicos (Freedom House) y libertades civiles (Polity).
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para el caso de las municipalidades de Bavaria (Alemania). Mediante la aplicacion de
técnicas no paramétricas para estimar la eficiencia de los gobiernos locales (un método
FDH, similar a Herrera & Malaga, (2007)), y el uso de datos administrativos de las
municipalidades de Bavaria, encuentran que un nivel de actividad democratica directa,
incrementa la eficiencia de los gobiernos locales. Una importante idea que se deriva de
esta investigacion (y la de Hadenius & Back (2008)) es que gobiernos mas inclusivos
(con mejores democracias, i.e. mayor participacion y colaboracion de los ciudadanos en
las funciones de los gobiernos locales) generan resultados positivos en términos de la

capacidad estatal asegurando la eficiencia en su desempefio.

Por otro lado, Muriu (2013) realiza un analisis de la dimension de participacion
ciudadana y su efecto sobre la descentralizacion de servicios publicos para el caso de
gobiernos locales de Kenia. En particular, el estudio plantea analizar el efecto de la
participacién ciudadana en cinco indicadores de descentralizacion de servicios publicos:
(i) asignacion eficiente de recursos; (ii) igualdad en la provision de servicios publicos;
(iii) transparencia, rendicion de cuentas y reduccion de la corrupcion; (iv) calidad de la
oferta de servicios publicos; y (v) recuperacion de costos y politicas publicas costo-
efectivas. La investigacion concluye que el efecto de la participacion ciudadana es nulo
sobre los cinco indicadores de descentralizacion de servicios publicos debido a la baja
participacion e interaccién de los ciudadanos con las autoridades y gobiernos locales. A
diferencia de lo propuesto en la presente tesis, el estudio de Muriu (2013) no permite
ser concluyentes acerca del potencial impacto del Gobierno Abierto sobre el desarrollo,
pues el autor deja fuera del estudio la etapa del efecto de la participacion sobre la
capacidad del Estado, y busca una relacion (casi) nula entre la participacion de los

ciudadanos sobre outcomes de desarrollo.26

Desde el punto de vista tedrico, el trabajo desarrollado por Hanson (2015)%7 esta
vinculado de forma notable con la idea propuesta en esta tesis. El estudio busca analizar
los mecanismos sinérgicos entre el nivel de democracia y la capacidad estatal, y su
efecto en outcomes de desarrollo (tasa de matricula escolar y tasa de mortalidad

26 Wang & Xu (2018) emplean el método de Variables Instrumentales (IV) para estimar el efecto de la
capacidad estatal (enfoque multidimensional incluyendo capacidades extractiva, administrativa y coercitiva)
sobre el desarrollo humano, empleando como variable instrumental el nivel de democracia.

27 Un estudio similar aplicado al caso latinoamericano, pero afiadiendo variables politicas (en particular

partidos politicos), es el desarrollado por Grassi & Memoli (2016).
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infantil).?¢ Empleando datos de tipo corte transversal para varios arios del periodo 1965-
2010 para 162 paises, muestra que las variables de democracia (simil de las variables
de Gobierno Abierto empleadas en esta tesis) y las variables de capacidad estatal
exhiben una relacion sustitutoria (modelo en el que ambas variables son
independientes). No obstante, cuando se plantea el mecanismo democracia-capacidad
estatal-desarrollo, Hanson (2015) muestra que la democracia refuerza la capacidad de
los gobiernos, impactando de forma positiva sobre el desarrollo de los paises

analizados.

4. El modelo

Durante los ultimos veinte afios los economistas han resaltado la relevancia de las
interacciones que ocurren fuera del mercado entre los distintos agentes econémicos.?®
El supuesto clave de estos estudios es que las decisiones que los agentes toman y las
recompensas (payoffs) que esperan obtener estan afectadas por las acciones de otros
agentes no solo de forma indirecta a través de mecanismos de mercado, sino también
de forma directa a través de otros tipos de mecanismos como la imitacion, el
aprendizaje, la presion social y el intercambio de informacion. De esta manera, el
bienestar de un individuo también depende de las acciones y decisiones tomadas por
los demas y no so6lo de sus propias acciones.

Los avances de la literatura empirica que identifica los efectos que generan las acciones
de los agentes econdmicos sobre el comportamiento y variables de resultado
(outcomes) de los individuos han aumentado durante las ultimas décadas. Las
investigaciones abarcan diversos temas relacionados con la psicologia social y las

ciencias sociales. Estudios sobre educacién (Coleman, 1988; Sacerdote, 2000; Aglero

28 Hanson (2015) mide democracia como un indice estandarizado que incluye medidas de competitividad y
frecuencia de contrato de trabajadores publicos, participacion de los ciudadanos, y la ocurrencia de
elecciones para la aprobacion de normas. Asimismo, mide la capacidad estatal mediante variables de
antigiiedad del gobierno, una variable dummy sobre si eran un Estado controlado por un gobierno
internacional o de la misma regién, porcentaje de territorio actual controlado (en relacién al periodo colonial)
y la frecuencia de realizacion de censos (como proxy de capacidad para obtener informacién de la
sociedad).

29 Antes que los economistas, los socidlogos han argumentado que las acciones y decisiones de un
individuo pueden estar afectadas por las decisiones y acciones de sus pares: “Los individuos no son
considerados como entidades aisladas, sino que forman parte de una red de amigos, familiares, conocidos,
vecinos, colegas; los cuales comparten conjuntamente normas, culturas, costumbres, oportunidades

econdmicas, flujos de informacién e instituciones (Gargiulo & Benassi, 2000).
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& Cueto, 2004) resaltan la potencial influencia entre comparieros estudiantes de una
misma seccién o nivel educativo sobre variables de resultado académicas
(denominados “peer effects”). Asimismo, investigaciones como las de Granovetter
(1995) y Topa (2001) analizan la importancia del capital social (e. g. relaciones sociales
0 recomendaciones) en los costos de busqueda de empleo. Finalmente, diversos
estudios sobre criminalidad y patologias sociales muestran que la probabilidad que un
individuo tiene de involucrase en actividades criminales, consumo de alcohol y drogas
y otras variables de comportamiento, esta influenciada por las elecciones de las
personas mas proximas en su red social (Ann Case & Katz, 1991; Glaeser, Sacerdote,
& Scheinkman, 1996; Bertrand, Luttmer, & Mullainathan, 2000).

No obstante, los estudios realizados destacan las interacciones individuales ignorando
el contexto politico o las decisiones que se toman de forma colectiva a través de
instituciones privadas y publicas. Resalta el rol fundamental de los gobiernos locales en
la formulacion de politicas que permitan alcanzar el desarrollo econdmico de una
localidad (descrito en los capitulos previos). Es importante comprender cémo los
patrones que determinan las conexiones entre las distintas municipalidades afectan el
nivel de capacidad estatal que estas deciden escoger estratégicamente, asi como los

beneficios que esperan obtener dentro de este contexto (nivel de desarrollo).

La literatura que estima los efectos de la capacidad estatal local sobre resultados
economicos locales y los modelos que estiman las externalidades (o spillovers) y la
interaccion estratégica en el contexto planteado son muy pocos. Las unicas excepciones
parciales son el estudio de Dell (2015), que muestra cdmo los cambios en la aplicacion
y el cumplimiento de la ley afectan las actividades de los traficantes de drogas dentro
de las redes de transporte que conectan las municipalidades de México con los Estados
Unidos; una investigacion de Durante & Guiterrez (2013) sobre el papel de la
cooperacion y coordinacién entre municipalidades mexicanas para disminuir el nivel de
criminalidad; el estudio de Case & Rosen (1993) sobre la relacidn entre el gasto publico
en estados estadounidenses proximos; el estudio de Acemoglu, Garcia-Jimeno, &
Robinson (2015) que muestra externalidades de red positivas en el nivel de capacidad
estatal entre los municipios de Colombia; y el trabajo realizado por Di Tella &
Schargrodsky (2004) que muestra efectos spillovers negativos de la politica publica de
una determinada zona geogréfica (barrio) sobre otra en Buenos Aires.
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El modelo desarrollado a continuacion es adaptado del estudio realizado por Acemoglu,
Garcia-Jimeno, & Robinson (2015) 3° aplicado a municipalidades en el contexto
colombiano.?' De esta manera y en base a la literatura de teoria de juegos y modelos
de spillovers (Ballester, Calvé-Armengol, & Zenou, 2006; Calvé-Armengol, Patacchini,
& Zenou, 2008; Allouch, 2015; Zenou, 2016), se desarrolla un modelo que considera la
interaccion entre los gobiernos locales y el gobierno nacional. EI modelo planteado
considera que la economia esta conformada por un conjunto de municipalidades y por
el gobierno nacional. Cada municipalidad es una unidad de analisis espacial que integra
el territorio peruano. Ademas, geodésicamente cada una de las municipalidades
comparte un limite geografico con otra, determinando asi una conexion directa entre
ambas e indirecta a través de las conexiones de sus municipalidades adyacentes o
vecinas. Muchas dimensiones de la provision de bienes publicos y niveles de desarrollo
en cada gobierno local dependen de la capacidad estatal asignada por cada
municipalidad, la capacidad que el Estado nacional ejerce en la localidad donde se situa
la municipalidad, y los efectos spillover (i.e. externalidades) de la capacidad estatal de

los gobiernos locales adyacentes (vecinos).

Por otro lado, un supuesto clave de este modelo es que el Estado nacional tiene
preferencias heterogéneas sobre el nivel de desarrollo entre los gobiernos locales,
evidenciado en los diferentes niveles de presencia del Estado nacional en los distritos y
explicado fundamentalmente por variables politicas (Torero & Valdivia, 2002; Acemoglu,
2005; Contraloria General de la Republica, 2013).32 Asimismo, cada municipalidad y el
gobierno nacional eligen estratégicamente y de forma simultdnea los niveles de
capacidad estatal que maximicen su funcién de pago (payoff), la cual esta en funcion de
los costos y beneficios de asignar un cierto nivel de capacidad estatal. De este modo, el
modelo planteado determina la distribucién de equilibrio de los niveles de capacidad

estatal de los gobiernos locales y el gobierno nacional, y, por lo tanto, la distribucion de

30 Un estudio similar para el caso peruano se desarrolla en Cox (2018). El autor analiza la dimension “legal”
de la capacidad estatal de los gobiernos locales como determinante del nivel de desarrollo de las empresas,
tomando como fuente de variaciéon exégena el nivel de capacidad estatal local del periodo colonial.

31 A diferencia de los indicadores de presencia fisica del Estado para medir “capacidad estatal” local en
Acemoglu, Garcia-Jimeno, & Robinson (2015), esta tesis emplea como medida de capacidad estatal
indicadores sobre las potencialidades de los gobiernos locales y de sus trabajadores, superando de esta
manera la critica de Bertranou (2015). Asimismo, en lugar de emplear los origenes de la capacidad estatal
local (capacidad estatal colonial) como fuente de variacion exdgena para explicar los outcomes actuales,
esta tesis plantea una relacion entre Gobierno Abierto y capacidad estatal para superar los problemas de
endogeneidad presentes en la relacion capacidad estatal-desarrollo (ver seccion 6).

32 \er cuadro A3 (anexo).
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equilibrio del nivel de desarrollo de cada distrito.33 A continuacién, se describen el
modelo de externalidades y el sistema de preferencias de los gobiernos locales, el
modelo de externalidades de municipalidades sin considerar la influencia del gobierno
nacional (equilibrio parcial), y el modelo considerando la interaccién del gobierno
nacional (equilibrio general).

4.1. Modelo de externalidades y sistema de preferencias

A pesar que la relacién entre dos distritos vecinos que comparten frontera puede ser
una forma de modelar el conjunto de municipalidades, una caracteristica relevante que
debe ser incluida debido a las condiciones altamente diversas del territorio peruano es
la variabilidad de la distancia y altura en referencia a la ubicacion geografica de los
distintos gobiernos locales. Sea i una municipalidad dentro del territorio peruano y una
matriz de spillovers de orden 1854 x 1854 (numero de municipalidades) con

componentes r;; dados por:

1
rij - 1+ 51altij + 52distij

donde alt;; y dist;; indican la variabilidad de la altitud y la distancia entre los puntos
centrales que conectan a la municipalidad i con la municipalidad j, respectivamente,3*

y & denotan los pesos asignados a cada una de estas variables. De este modo, esta

33 | a provision optima de bienes y servicios publicos a nivel local exige soluciones cooperativas (mediante
arreglos institucionales formales -como las mancomunidades municipales-, o mediante arreglos
institucionales informales entre gobiernos locales) que viabilicen su implementacion asegurando niveles
6ptimos y dentro del esquema presupuestal planteado. Asimismo, la existencia de un 6ptimo social conlleva
problemas asociados a intereses individuales que divergen de los problemas sociales (i.e. problema de los
comunes) por las deficiencias en los sistemas de informacion dentro de un mismo nivel de gobierno y entre
diferentes niveles de gobierno (Torero & Valdivia, 2002). El modelo planteado en esta seccién corresponde
al de un juego cooperativo estatico (y simultaneo), en el cual los gobiernos locales evaluan las ganancias
relativas que pueden obtener al comportarse de forma cooperativa (ver Bramoullé, Kranton, & D’Amours,
2014; Allouch, 2015; Allouch & King, 2018).

34 Ver figura A1 (anexo). El proceso de georreferenciacion del local principal de cada municipalidad se
realiz6 mediante un algoritmo del software R (apoyado en la base de datos de Google Maps). Para el caso
de los municipios en los cuales no fue posible obtener el dato de su georreferencia (no estan dentro de la
base de datos de Google Maps), se tomé como dato la ubicacion de la capital del distrito (los locales
municipales se encuentran cerca de las capitales de los distritos, mayormente en las plazas mayores). Se
realizaron pruebas de robustez empleando ambas especificaciones del dato de georreferencia por separado

y los resultados se mantuvieron.
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forma funcional y los parametros r;; permiten capturar la interrelacion (externalidades o
efectos spillover) entre los distintos gobiernos locales, dependiendo de las
caracteristicas geograficas entre cada distrito. La idea principal que indica esta matriz
de spillovers (SP (i)) es que mientras mas distantes estén dos municipalidades (en
términos de distancia y altitud), menor probabilidad de que exista una relacién entre

ambas (primera ley de geografia de Tobler).

El conjunto de municipalidades que estan conectadas a la municipalidad i (i.e. las
municipalidades que generan efectos spillover sobre i) estan denotados por SP(i). De
esta manera se obtiene la matriz simétrica SP(8) que representa la presencia de una
conexion y la intensidad del efecto spillover que ocurre entre dos municipalidades.3®

Esta matriz esté constituida por:

(0, sijgSP®)
SPij = {rij, si j € SP()

El nivel de desarrollo planteado depende de j dimensiones analizadas y esta afectado
por el propio nivel de capacidad estatal de los gobiernos locales (relacion directa o
unidireccional) y por la capacidad estatal de los gobiernos locales adyacentes (relacion

indirecta o externalidades), de la siguiente manera:
(1 DEVELOP! = fIC; + $IC;SP;(8)IC + y/SP;(8)IC + u/ ,

donde DEVELOPij es el nivel de desarrollo de la municipalidad i en la dimension j, IC;
es la capacidad estatal de la municipalidad i (representada por un indice de Capacidad
Estatal, ver anexo B.1), SP;(8) es la i-ésima fila de la matriz de spillovers SP(8), y IC
denota el vector columna de los niveles de capacidad estatal. Finalmente, f; refiere al
efecto de la capacidad estatal de la municipalidad i sobre su propio nivel de desarrollo
(efecto unidireccional en i), la cual se modela como una funciéon que depende de los
tres indicadores de Gobierno Abierto (indice de Gobierno Abierto) y otras caracteristicas

particulares de cada municipalidad, de la siguiente forma:

(2) fi =90GA0 + x;B)+ ¢P + &,

35 En otras palabras, es una matriz de pesos espaciales del tipo adyacencias (adjacency matrix) ponderada

por la variabilidad de la altitud y la distancia entre las municipalidades que comparten frontera.
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donde IGA; y x; son el indice de Gobierno Abierto y las caracteristicas de las
municipalidades, respectivamente; g(.) es una funcién lineal de primer grado; ¢?
denota la variable de control de efectos fijos por distrito, y &; representa el conjunto de
variables no observables (errores estandar). De este modo, en la ecuacion (1), el
parametro ¢ captura cualquier interaccion (efectos cruzados o cross effects) entre el
propio nivel de capacidad estatal y el nivel de capacidad estatal de los gobiernos locales
vecinos. Asimismo, el parametro y/ es el efecto directo de la capacidad estatal de las
municipalidades vecinas sobre las variables de desarrollo de la municipalidad i.
Finalmente, la variable u{ denota el término de error, modelada como una funcion de
variables observables, de la siguiente manera:

. L pi .
3) ul = xifu+ &7+ €,

donde eij es un componente aleatorio con media igual a cero. A través del analisis
tedrico y empirico (que se discutiran luego en la secciéon 6), se permite que los
componentes aleatorios (§; y eij ) tengan una correlacion espacial arbitraria. Esto es
relevante debido a la potencial correlacion espacial de las variables omitidas que
podrian afectar la capacidad estatal o las variables de desarrollo de los gobiernos
locales. Del mismo modo, es importante resaltar que, aunque y/ varia entre las
diferentes dimensiones de desarrollo j, los efectos cruzados ¢ y efectos propios de
capacidad estatal f;, son los mismos para todas las dimensiones j (i.e. ¢ y f; no varian

en j).

4.2. Equilibrio general

El caso general asume que el nivel de capacidad estatal de la municipalidad i tenga la
forma paramétrica de una funcién de elasticidad de sustitucion constante (CES)
compuesta por (dependa de) los niveles de capacidad estatal elegidos estratégicamente

por los gobiernos locales (I;) y el gobierno nacional (n;):

a

o-1 0-175%
“) ICi=[ali” +(1—a)ni”] a0y Lym =0

Por otro lado, para representar las decisiones que se toman dentro de las
municipalidades enfocandose en los costos y beneficios de la decision de construir

capacidad estatal (i.e. la caracterizacion de las preferencias de los gobiernos locales),
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donde cada municipalidad i decide su propio nivel de capacidad estatal [; tomando
como variables exdgenas las elecciones de capacidad estatal de los gobiernos locales

vecinos Yy el gobierno nacional; se emplea la siguiente forma reducida:
(5) U, = }z,DEVELOP/ -2z,

donde J es el numero total de dimensiones de desarrollo. De esta manera, la funcion de
pagos (payoffs) indica que el problema de optimizacion se enfoca en maximizar: el valor
de las variables de desarrollo menos los costos de asignacion de cierto nivel de
capacidad estatal (como los costos de capital humano, capacitacién y asistencia
técnica). Asimismo, las preferencias del gobierno nacional estan representadas por:

(6) W =% [Uifi - gnf] :

donde el parametro {; representa los pesos heterogéneos que el Estado nacional asigna
a cada municipalidad dependiendo de elementos de economia politica (ver cuadro A3
del anexo). Por ejemplo, el gobierno nacional puede preferir a las municipalidades
dependiendo de la distribucién de los votantes (Stromberg, 2008) o dependiendo de sus
preferencias acerca de quiénes son los representantes politicos que ejercen autoridad

en los gobiernos locales (Acemoglu, Robinson, & Santos, 2013).

La estructura de este modelo plantea el objetivo de encontrar el equilibrio de Nash de
un juego de elecciones o movimientos simultaneos cooperativo;3® por lo tanto, las
condiciones de primer orden de las municipalidades y el gobierno nacional determinan

el equilibrio de este juego (Bramoullé, Kranton & D’Amours, 2014; Allouch, 2015; Allouch

& King, 2018). La condicion con respecto a [; (i.e. %) establece la ecuaciéon de mejor

respuesta (best response) del nivel de capacidad estatal elegido estratégicamente por

la municipalidad i, de la siguiente forma:

y .
o _ (<0, si ;=0

36 Ver pie de pagina 35.
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El signo de ¢ en la ecuacion (7) determina si el juego descrito previamente corresponde

a uno de sustitutos estratégicos (¢ < 0) o de complementos estratégicos (¢ > 0).%” Del
mismo modo, la condicién de primer orden para el gobierno nacional (i.e. %) estd dada

por la siguiente ecuacion:

® Q- [ {alfi + $SPBICI + $SP(E)AC* Q) + 73, ¥ SP (&)} — i =

{SO, si n;=0
=0, si n;>0"

donde * denota la multiplicacién elemento por elemento.

4.3. Equilibrio parcial

El modelo se simplifica considerablemente en el caso en el cual @ = 1, lo cual hace
irrelevante las elecciones estratégicas del gobierno nacional (i.e. no existe) e implica
que IC; = I; enla ecuacion (7). De este modo, la ecuacioén (7) de mejor respuesta (best
response) se vuelve lineal en los niveles de capacidad estatal de los gobiernos locales

adyacentes y solo considera que la economia esta compuesta por gobiernos locales:
(9) IC; = £sp(8)Ic+ L
¢

Los efectos “enddgenos” y “contextuales” (Manski 1993) referidos a los parametros %Y

y/ de las ecuaciones (9) y (10), respectivamente, presentan problemas de
endogeneidad y sesgo por variables omitidas, los cuales seran abordados luego en la

seccion de metodologia e hipotesis (seccion 6). Sustituyendo IC; de la ecuacion (9) en

37 Un juego de sustitutos estratégicos plantea la posibilidad que la capacidad estatal de la municipalidad j
sustituya a la capacidad estatal de la municipalidad i. Por ejemplo, puede ocurrir el caso en donde una
municipalidad decida sub-invertir en el desarrollo de capacidad estatal debido a que los efectos de la
capacidad estatal de su(s) municipalidad(es) vecina(s) (efecto spillover) es suficiente como promotor de su
desarrollo local (i.e. problema de free-rider). Contrariamente, el caso de un juego de complementos en
capacidad estatal plantea la posibilidad que un conjunto de municipalidades vecinas decida invertir en el
desarrollo de capacidad estatal al ver los potenciales beneficios sobre sus niveles de desarrollo local. Este
resultado puede ocurrir por mecanismos de demanda (la poblacién compara los resultados y la gestion de
las municipalidades vecinas y exige a su gobierno local mejoras) o por condiciones de oferta (competencia
por comparacion — o yardstick competition- entre municipalidades, que les exige mejorar para obtener

mejores recursos en base al esquema presupuestal de Presupuesto Por Resultados del gobierno peruano).
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la ecuacion (1), se obtiene la relacion observada entre las variables de desarrollo y el
nivel de capacidad estatal de la municipalidad i y las municipalidades vecinas, denotado

en la siguiente ecuacion:
(10) DEVELOP! = 0IC? + y/SP,(8)IC + u/

La ecuacién (10) muestra que la identificacion del impacto de la propia capacidad estatal
sobre el nivel de desarrollo del distrito (f;) y el efecto interaccion (¢) requieren cierta
consideracién: no pueden ser correctamente identificados a través de la regresion del
nivel de desarrollo (DEVELOPJ) sobre el nivel de capacidad estatal (IC;). No obstante,
el enfoque empirico implementado en esta investigacion supera esta dificultad al
plantear como variable instrumental los indicadores de gobierno abierto (ver seccion 6).
De esta forma, las ecuaciones (9) y (10) determinan la distribucion conjunta de
capacidad estatal local y niveles de desarrollo en los gobiernos locales en el modelo de

equilibrio parcial.

5. Datos y variables

La presente investigacion argumenta que los gobiernos locales de los distritos del Peru
tienen el rol fundamental de promotores del desarrollo de la poblacion de sus
jurisdicciones. Especificamente (y en linea con lo sefialado previamente en relacién a
las competencias y funciones de las municipalidades distritales en la Ley Organica de
Municipalidades), resaltan tres dimensiones (ver figura 1)3. En primer lugar, la
dimension educacion sefiala que los gobiernos locales deben promover y gestionar los
proyectos educativos (programas), implementar la infraestructura educativa (e.g.
bibliotecas, centros culturales municipales) y establecer las redes educativas entre los
otros niveles de gobierno y su localidad. La segunda dimensién es la de programas
sociales, defensa y promocioén de derechos. Las municipalidades distritales deben
cumplir con: (i) establecer los programas de desarrollo social y de lucha contra la
pobreza; (ii) brindar asistencia, proteccion y apoyo a la poblacion vulnerable y
discriminada; (iii) solucionar conflictos a través de la DEMUNA (Defensoria Municipal de
Niflos y Adolescentes); y (iv) implementar programas de apoyo alimentario, como el
programa “Vaso de Leche”. Finalmente, la dimensién de promociéon de desarrolio
econoémico local refiere al rol de las municipalidades distritales en: (i) apoyo a la

38 para ver el resumen de las dimensiones, funciones e indicadores de desarrollo empleadas en el estudio

ver el cuadro A2 del anexo.
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actividad empresarial y (ii) promotor del desarrollo econémico local a través de

programas que busquen mejorar la productividad y competitividad de las firmas locales.

No obstante, es importante mencionar que estas dimensiones de desarrollo local no
implican exclusivamente el rol de las municipalidades distritales: las tres dimensiones
también forman parte de las competencias del gobierno central (a través del Ministerio
de Educacion, Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social y Ministerio de Economia,
respectivamente) y gobiernos regionales (lo cual justifica la aplicaciéon del modelo de
equilibrio general). Esta relacién conflictiva entre los distintos niveles de gobierno
respecto a las competencias y funciones de las dimensiones de desarrollo analizadas
en este estudio muestra la importancia de llevar a cabo estudios que busquen incorporar
la interaccion entre los distintos niveles de gobierno, como se hace en la presente

investigacion.3®

Luego de explicar las tres dimensiones relevantes para esta investigacion, surge la
interrogante de como evaluar los resultados de cada municipalidad en relacion a las
dimensiones planteadas. Las variables empleadas en este estudio que refieren a
desarrollo econdmico local son fundamentalmente cuatro: (1) el ingreso familiar per
capita (ingreso); (2) el promedio de afios de educacion de la poblacion de edad mayor
a 25 anos (educacion); (3) el porcentaje de la poblacién con educacién secundaria
completa (educacion basica); y (4) la fraccion de la poblaciéon por encima de la linea de
pobreza (pobreza). Todas estas variables de resultado son calculadas a nivel distrital
para los afios 2012 y 2013.4° La primera variable (ingreso familiar per capita) esta
asociada con la dimensiéon de promocion de desarrollo econémico local. Del mismo
modo, a la dimension de educacion le competen las variables (2) y (3). Finalmente, la
dimension de programas sociales, defensa y promocion de derechos esta asociada con
la variable de pobreza. Estas variables han sido elegidas debido a que la forma de cada
distribucion es significativamente diferente, lo cual sugiere que cada una de estas

variables de desarrollo local posee informacién independiente y particular (ver figura 2).

39 La caracterizacion de la interaccién entre los niveles de gobierno del Per( es explicada en el capitulo
cinco (el modelo excluye los gobiernos regionales y municipalidades provinciales).

40 La eleccion del periodo de estudio se explica por la uniformizacion del periodo de las variables
empleadas: no existen fuentes de informacién confiables que permitan construir variables con inferencia a
nivel distrital de forma robusta y creible. Ademas, en base a ello, solo se evalua el periodo de gobierno
municipal del 2010-2014, justificando asi el no uso de indicadores de afios previos que pueden confundirse

y ser atribuibles a efectos de otros periodos de gobierno.
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Figura 2. Distribucion de variables de desarrollo

A. Distribucion del ingreso per capita distrital, B. Distribucion del nivel de pobreza distrital,
2013 2013
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Fuente: INEI. Elaboracién propia.

El panel A de la Figura 2 muestra que la mayoria de distritos en el Peru tiene un ingreso
familiar per capita por debajo del promedio (menos de 500 nuevos soles para el periodo
2013), mientras que el numero de distritos disminuye cuando analizamos el final de la
distribucion. Del mismo modo, las variables de la dimensién educacion muestran un
nivel de heterogeneidad significativa, aunque con niveles menores que el promedio
(panel C y D de la Figura 2): el nivel de educacion basica de los distritos (medido por
porcentaje de la poblacion con educacion secundaria completa) es en promedio 7 afios
de educacion y son 269 los distritos que cuentan con solo el 20% de poblacién con
secundaria completa, notoriamente niveles muy bajos. Finalmente, el panel B muestra
la distribucion del nivel de pobreza distrital para el ano 2013 por percentiles: es

importante notar que la mayoria de distritos se encuentra por debajo del percentil 4, lo
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cual sustenta la importancia de los gobiernos locales como agentes para la mejora del

nivel de vida de la poblacién de sus distritos.

Los datos empleados en esta investigacidon se componen de diversas fuentes. La
primera fuente corresponde a la informacibn de las caracteristicas de las
municipalidades (datos administrativos): el Registro Nacional de Municipalidades
Provinciales, Distritales y de Centros Poblados (RENAMU).4' Esta encuesta tiene
cobertura a nivel nacional de las 1854 municipalidades distritales. En particular, este
estudio utiliza la informacién acerca de los requerimientos de asistencia y capacitacion
de personal, indicadores de gobierno abierto, el numero de trabajadores publicos de
cada municipalidad (asi como el tipo de cargo que desempefan), los ingresos y gastos
ejecutados y actividades correspondientes a sus propios deberes como ente estatal
(principales obras de infraestructura social y productiva, actividades de la DEMUNA,
salud y vigilancia), entre otras (ver cuadro A3 del anexo).

El nivel de capacidad estatal local es notablemente heterogéneo en los distritos del Peru.
La Figura 3 muestra el nivel de capacidad estatal en los gobiernos municipales del Perq,
medido a través de un indice (normalizado) de requerimientos de asistencia técnica y
capacitacion de personal.*? Es importante destacar el bajo nivel de capacidad estatal de
los gobiernos municipales ubicados en las fronteras del pais, especialmente en la zona
este (municipalidades de la selva). Del mismo modo, existe una amplia diversidad de
capacidad estatal municipal en la costa norte y sierra sur, donde se ubican distritos
pequeinos (en términos de superficie) y donde las potenciales externalidades pueden
ser aprovechadas debido a la proximidad del territorio entre estas.

Asimismo, la Figura 3 muestra que el nivel de Gobierno Abierto (medido en indicadores
de transparencia, colaboracién y participacion)*® a nivel local se distribuye de acuerdo a
un patron no uniforme (similar al nivel de capacidad estatal municipal). A diferencia de
los “zonas fuertes” de capacidad estatal local, los indicadores de Gobierno Abierto
indican que las municipalidades de la zona este del Peru (gobiernos locales de la selva),

41 Es importante mencionar que esta encuesta no es reportada integramente por el Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI), sino que es elaborada completamente por las municipalidades
participantes.

42 Denominado indice de Capacidad Estatal (Ver anexo B).

43 Denominado Indice de Gobierno Abierto (ver anexo B.2).
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tienen mejores mecanismos de participacién ciudadana y de rendicion de cuentas.**
Esta discordancia entre los bajos niveles de capacidad estatal y los altos niveles de
gobierno abierto en las municipalidades de la selva plantea una interrogante sobre si el
grado en el que estan implicados los ciudadanos afecta de forma negativa la
administracién y gestidon municipal. Por lo tanto, este contraste justifica el desarrollo de
esta investigacion que busca analizar la conexion (i.e. direccion del efecto) entre
capacidad estatal construida desde la municipalidad (oferta) y la capacidad estatal en
base a la alianza municipalidad-ciudadanos (gobierno abierto).

Por otro lado, para reunir la informacion correspondiente a las variables de resultados
economicos relacionados al desarrollo (ingreso per capita, pobreza, afos de educacion
de la poblacién mayor a 25 afios, y porcentaje de la poblacion con educacion secundaria
completa) se emplea la base datos proporcionada por el Instituto de Estadistica e
Informéatica (INEI), segun los datos recolectados en el Mapa de Pobreza 2013. Ademas,
esta fuente permitié recoger informacion sobre las caracteristicas de los distritos y su
desempefio acerca del nivel de desarrollo medido en las cuatro dimensiones
previamente descritas.*® Especificamente, se toma la informacion de la poblacién por
encima de la linea de pobreza, el ingreso de los hogares a nivel per capita, los afios de
educacion de la poblacién mayor de 25 afios y la poblacion con educacion secundaria

completa.

Por otro lado, para caracterizar las preferencias del gobierno central acerca de las
municipalidades, se emplearon cuatro variables que reflejan la importancia politica de
los distritos, provistas por el Jurado Nacional de Elecciones (JNE). En primer lugar, el
margen de votos obtenido por el alcalde electo muestra la buena capacidad politica del
alcalde municipal y es un buen proxy del apoyo (pre-periodo de gobierno) de la
poblaciéon. En segundo lugar, un indicador acerca de si el alcalde municipal electo
pertenece al mismo partido politico del gobierno central. En tercer lugar, si el alcalde

reelecto ha sido reelegido, refleja la aprobacién y confianza de la poblacion distrital y el

44 En contraste con los gobiernos locales de la zona sierra y costa sur del Perd donde se muestran bajos
niveles de Gobierno Abierto local.

45 Asimismo, se emplea la base de datos del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
para el afio 2012. Esta fuente de informacioén contiene informacion distrital sobre los mismos indicadores
empleados para medir el nivel de desarrollo de los distritos del Pert para el afio 2012. Emplear esta fuente
de informacién alternativa permitié evaluar el nivel de robustez de los datos del INEI y comprobar si el nivel
de desarrollo de los distritos es atribuible al inicio de gestion del gobierno municipal (2011) o en el periodo

final (2014). Los resultados obtenidos al usar ambas bases se mantienen.
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potencial apoyo como actor politico estratégico. En cuarto lugar, la poblacion en edad
de votar (mayores de 18 afios) indica los distritos en los cuales el gobierno central podria
obtener mayores adeptos. Finalmente, el Censo Escolar, Censo de Comisarias y datos
de la Superintendencia Nacional de Salud (SUSALUD) permitieron obtener informacion
acerca del numero de agencias estatales correspondientes al gobierno nacional*® como

proxys de capacidad estatal a nivel de gobierno central.

De esta manera, esta tesis emplea seis grupos de variables: (i) variables de capacidad
estatal (requerimientos de asistencia técnica y capacitacion de trabajadores de las
municipalidades); (ii) variables de gobierno abierto (indicadores de transparencia,
participacion y colaboracion); (iii) caracteristicas de la municipalidad (numero de
trabajadores y agencias de la municipalidad, instituciones municipales, impuestos
recolectados, transferencias recibidas del gobierno central (FONCOMUN) y nivel de
endeudamiento); (iv) variables politicas (porcentaje de votos obtenidos, margen de
votos, un indicador acerca de si el alcalde electo fue reelegido, y porcentaje de la
poblacién en edad de votar); (v) caracteristicas del distrito (altitud, superficie, distancia,
poblacion, cobertura de servicios publicos, y las cuatro variables de desarrollo); e (vi)
indicadores de presencia del gobierno central en el distrito (instituciones de servicio de

salud, comisarias policiales, instituciones educativas, y Banco de la Nacion).

Existen algunos estadisticos descriptivos que se deben resaltar. En primer lugar, es
importante mencionar que, en promedio, cada municipalidad distrital cuenta con cuatro
municipalidades distritales adyacentes o vecinas en el territorio (i.e. municipalidades
vecinas). Este factor es relevante, pues puede condicionar el efecto en la ecuacion de
mejor respuesta estimada al (no) impacto de la asignacion de capacidad estatal de
cuatro municipalidades sobre el nivel de capacidad estatal de una municipalidad (i.e. la
existencia del efecto spillover estaria condicionado por cuatro municipalidades vecinas).
Por otro lado, las variables reunidas en el grupo (iv) muestran la heterogeneidad
geografica del territorio peruano: existe una alta variabilidad (en términos de la
desviacién promedio de cada unidad de la media estadistica) en términos de longitud
(24.58), latitud (4.32) y altitud (786.46); factores que pueden influenciar la magnitud de

los spillovers entre gobiernos locales.

46 EI cuadro A4 (Anexo) muestra la definicion de las variables empleadas en el estudio.
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Figura 3. Distribucion distrital de los indices de Capacidad Estatal y Gobierno Abierto en los gobiernos locales del Peru (2014)

A. indice de Capacidad Estatal B. indice de Gobierno Abierto
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Fuente: RENAMU 2014. Elaboracién propia.
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Del mismo modo, a pesar del notable avance del Peru en el camino hacia el desarrollo,
existen marcadas disparidades a nivel local. Esta heterogeneidad presente es ideal para
realizar estudios que identifiquen las fortalezas y debilidades del Estado, en particular a
nivel local. Ante la presencia de un Estado débil, dificimente se podra conseguir
autoridades y trabajadores profesionales y capaces de cumplir con sus funciones. Para
el periodo de analisis existen diferencias notables en ambos extremos de la distribucion
de las variables dependientes. Por ejemplo, mientras que el gobierno local del distrito
de Saisa (Ayacucho) muestra mejores resultados en el nivel de educacion de la
poblacién (poblacidon con educacion secundaria completa), otras dependencias como
los gobiernos locales de Cuispes (Amazonas) y Huamatambo (Huancavelica) tienen
tasas criticas por debajo del promedio (0.67% y 0.52%, respectivamente). Una
interrogante clave de esta investigacion es indagar sobre qué factores explican estas
diferencias en capacidad estatal, por qué existen gobiernos capaces mientras que
muchos otros son débiles, corruptos e ineficientes. Estudiar como algunos gobiernos
locales alcanzaron buenos niveles de capacidad estatal, mientras que otros fracasaron,
permite explorar las condiciones que favorecen o dificultan dicha construccion, y su

efecto en el nivel de desarrollo de los distritos.

6. Metodologia

La hipotesis central de esta investigacion es que los efectos externalidades (o spillovers)
son significativos y que la estructura del comportamiento estratégico entre
municipalidades distritales es (en promedio) de complementos mas que de sustitutos
por dos razones. En primer lugar, las fronteras o limites geogréficos entre los gobiernos
locales en el Perti son minimas. Adicionalmente, construir niveles de capacidad estatal
que sean eficientes en un area geogréfica en donde el nivel de capacidad estatal es
escaso, probablemente sea un trabajo mas dificil: la decisién de construir capacidad
estatal local puede ser disuadida debido a que las autoridades locales pueden decidir
sub-invertir en el nivel de capacidad estatal al ignorar o aprovecharse (en el sentido free
rider) los efectos spillovers que generan (y reciben) sobre (de) otros gobiernos locales

y en el sistema municipal conjuntamente.

El modelo estructural determina de forma total la distribucion transversal del equilibrio
asociado a la asignacion del nivel de capacidad estatal de las municipalidades distritales
y el desarrollo de los distritos consecuentemente. La estrategia empirica tiene multiples
componentes. En esta seccion se discute, en primer lugar, las restricciones de exclusion

relacionadas al problema de endogeneidad en la ecuacion de desarrollo (ecuacion (10)).
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Luego se discuten las estrategias de estimacién, asi como las pruebas empiricas de

robustez empleadas.

Ademas del problema de identificacion concerniente a la ecuacién (10) previamente
mencionada, el modelo planteado presenta desafios de problemas de endogeneidad y
sesgo por variables omitidas debido a dos elementos: la decision de asignacion de
capacidad es determinada de forma enddgena y los problemas que surgen al estimar
los efectos contextuales y enddgenos (Manski, 1993) de la ecuacion (9). Estos
problemas pueden ser resumidos en tres: (i) endogeneidad en la relacion entre
capacidad estatal y desarrollo; (ii) endogeneidad en la relacion entre las variables
(capacidad estatal y desarrollo) de las municipalidades i y j; v (iii) correlacion espacial

entre los outcomes (variables de desarrollo) de las municipalidades.

Para el caso lineal, al sustituir la ecuacion (2) y (3) en las ecuaciones (9) y (10) se
obtienen las ecuaciones a ser estimadas. La ecuacion de mejor respuesta (best

response) esta denotada por la ecuacién (11):
(11) IC; = ZSP,(8)IC+ 1 g(IGAp + x;f) + ¢P + &

donde, §; = &;/6 y recordando que ¢? son los efectos fijos propios de cada distrito. Del
mismo modo, la ecuacién de desarrollo (independiente para cada dimensién de

desarrollo j) se muestra a continuacion:
(12) DEVELOP! = 0IC? + yISP,(8)IC + x;f/ + ¢JP + €

El problema de endogeneidad para el caso lineal es consecuencia del hecho de que el
término de error en la ecuacion (12) pueda estar correlacionado con IC; (i.e. la
cov(lCi, el’) # 0 incumpliendo con el supuesto de exogeneidad de las variables
explicativas del modelo) (problema (i)). Asimismo, Acemoglu et al. (2015) argumentan
que los efectos spillover (caracterizados en la ecuacion (12)) no pueden ser estimados
consistentemente mediante Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO) debido a que existe
una correlacién entre el término de error con la variable de capacidad estatal de las
municipalidades vecinas (i.e. la cov(SP;(8)IC,€/) # 0) (problema (ii)) que se sostiene
ante la existencia de correlacion espacial entre las variables de desarrollo del modelo:
no es razonable asumir independencia espacial en el término de error (Acemoglu et al.,

2015: pp. 2379). Finalmente, el problema de correlacion espacial es abordado mediante
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la correccién de los errores estandar, adaptando lo propuesto por Conley (1999),%” en

el cual el estimador de variables instrumentales toma la siguiente forma:
(13a) (X'Z(Z'Z2)'2'X17'X'2(Z2'2)~*Z'(SP)Z(Z'2)~*Z'X[X'Z(Z'2)~'Z'X] !,

donde la matriz de varianzas estimadas es:

—

t
t+1—n
(13b) SP=QxI+ ) ——— [Q*SP!(8) + (Q*SP(8))]

Por lo tanto, el desafio metodolégico consiste en encontrar una fuente de variacion
exdgena que permita solucionar el problema de endogeneidad de las variables
explicativas. Por ello, se toma el indice de Gobierno Abierto (IGA) (y sus tres indicadores
de forma independiente) como variables instrumentales que corrigen los problemas de
endogeneidad entre la relacion capacidad estatal-desarrollo y capacidad estatal entre
municipalidades vecinas. Esta eleccion se explica por dos razones. En primer lugar, la
capacidad estatal no solo depende de factores propios de las municipalidades, sino que
ademas de la participacion, colaboraciéon y transparencia en la relacion entre los
gobiernos locales y sus ciudadanos, lo que influencia su gestion y administracion: menor
conocimiento de los problemas de los ciudadanos (colaboracién), menor oposicion a
consecuencia de la informacion abierta proporcionada por la municipalidad
(transparencia), y mejoras de capital humano y transferencia de informacion entre
ciudadanos (participacion).*® Asi, cuando se controla el nivel de capacidad estatal con
las variables de gobierno abierto a nivel local, esta no estd correlacionada con
componentes no observables (como las motivaciones de realizar actividades
relacionadas a la corrupcion, la motivacidon de cada agencia municipal, la creatividad en
el disefo de politicas publicas a nivel local, etc.) que afectan el mecanismo de influencia

de la variable de capacidad estatal sobre el desarrollo econémico de los distritos.

De esta manera se emplean dos métodos econométricos para evaluar las hipotesis de

investigacion para estimar los modelos de equilibrio parcial y general: (i) Variables

47 Esta correccion de la correlacion espacial entre las variables de desarrollo de las municipalidades es
aproximada mediante el método delta (para controlar por errores heteroscedasticos). Asimismo, la
correlacion espacial corregida segun Conley (1999) es truncada en (hasta) el segundo orden de la matriz
espacial SP (i.e. vecinos — relacion directa- y vecinos de vecinos-relacién indirecta-).

48 La relacion entre capacidad estatal y gobierno abierto se discute de forma extensa en la seccion 3.
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Instrumentales (IV) y (ii) Método Generalizado de Momentos (GMM).#® El instrumento
empleado (variables de gobierno abierto) debe cumplir con tres condiciones para
asegurar la eficiencia del estimador: (i) condicion de exogeneidad (i.e. cov(IGA,-, el’) =
0); (ii) condicién de relevancia (i.e. cov(IGA;, ICE;) # 0); y (iii) exclusion de la ecuacion
principal (i.e. solo es posible la situacién donde el instrumento afecta a la variable

dependiente a través de la independiente enddgena: I1GA; —» ICE; — DEVELOIJij).

Los indicadores de gobierno abierto cumplen con estas tres condiciones (revisar seccion
3.2 para una explicacién mas exhaustiva): las variables de transparencia, participacion
y colaboracion, tedricamente no afectan a los componentes no observables de las
municipalidades y los distritos que tienen impacto sobre el nivel de desarrollo, pero si el
nivel de capacidad estatal local. Por ejemplo, el nivel de participacion de la ciudadania
en el disefio de los planes locales (PARTICIP3;) no afecta la motivacion de los gobiernos
locales para ser mas proactivos en el desarrollo (condicién de exogeneidad), pero si
afecta su capacidad para generar politicas que tengan un efecto sobre el nivel de
desarrollo de la poblacion de sus distritos (condicion de relevancia). Finalmente, sobre
el efecto directo de los indicadores de gobierno abierto sobre el nivel de desarrollo de
los distritos (condicion de exclusién de la ecuacion principal), es dificil esperar que las
variables de gobierno abierto tengan un efecto sobre el nivel de desarrollo sobre los
distritos, ignorando el efecto sobre la capacidad estatal de los gobiernos locales:
mayores niveles de informacién municipal disponible para la poblacion y sociedad civil
(i.e. transparencia) a nivel local no tienen ningun efecto sobre las cuatro dimensiones
de desarrollo evaluadas (educacion, educacion basica, ingreso y pobreza), pero si en
las mejoras de capacidad estatal que permiten mejorar la discusion y el disefio de
politicas basados en evidencia formal (como investigaciones) o informal (como
discusion en el marco de la opinion publica), y asi mejorar los niveles de desarrollo

distrital.

49 Es importante mencionar que los efectos spillover son construidos calculando los rezagos espaciales de
los indicadores o variables de capacidad estatal de gobiernos locales vecinos, empleando la matriz de
pesos espaciales SP del tipo adyacencia (adjacency matrix). De esta manera, la metodologia corresponde
a un Modelo de Rezagos Espaciales de las variables independientes (o Spatial Lag of X Variable Model -
SLX) que debe ser estimado por IV o GMM para superar los problemas de endogeneidad descritos en esta
seccion (Elhorst & Halleck, 2017).
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7. Resultados
7.1. Equilibrio parcial: ; Complementarios o (in)dependientes?

El cuadro 2 muestra los resultados de la estimacién de la ecuacion de mejor respuesta
(ecuacion 9). Las columnas (3), (4), (7), (8), (11) y (12) muestran los resultados
incluyendo al logaritmo de la poblacién y el numero de agencias (locales) municipales
como instrumentos. Del mismo modo, con el objetivo de incluir el nivel de presencia de
los gobiernos locales (como una condicion de primer orden de “buena” capacidad
estatal, i.e. un Estado capaz no tendria lugar si esta ausente), se incluye el nimero de
trabajadores municipales (logaritmo) (y el numero de agencias municipales) como
variable instrumental adicional en los modelos estimados y reportados en las columnas
(2), (3), (4), (6), (7) y (8). Asimismo, todos los modelos estimados reportados en el
cuadro 2 incluyen variables de control sobre caracteristicas de la municipalidad y

caracteristicas del distrito (ver cuadro A3 en el anexo).

La variable instrumento que sirve como herramienta para abordar el problema de
endogeneidad asociado a la doble causalidad entre capacidad estatal y el nivel de
desarrollo (tanto en la relacion unidireccional como en la interaccién entre
municipalidades) es el indice de Gobierno Abierto (y sus indicadores de forma
independiente). Todos los resultados del cuadro 2 reportan los efectos marginales
(promedio) de estimar los modelos para cada municipalidad i. Asimismo, todos los
modelos incluyen efectos fijos a nivel provincial para controlar por la varianza comun
entre los distritos que comparten las mismas caracteristicas provinciales, asi como el
siguiente vector de variables de control: longitud, latitud, superficie y altitud. Del mismo
modo, el panel | reporta los resultados de la estimacién de la ecuacion de mejor
respuesta (best response) y el panel Il los resultados de la estimacién de la primera
etapa por el método de SLX-IV. Por ultimo, los errores estandar reportados son robustos
para permitir la posibilidad de heterocedasticidad y la correlacion espacial corregida

segun Conley (1999) (ver seccion 6).

Los resultados muestran un efecto positivo en la interaccién entre gobiernos locales
(parametro ¢ en la ecuacion (11)), lo cual indica que el modelo de comportamiento entre
gobiernos locales del Peru corresponde (en promedio) a uno de complementos y no de
sustitutos. Es decir, no solo la contribucién de la capacidad estatal de gobiernos locales
vecinos es importante en la toma de decisiones de las municipalidades, debido a que

afecta sus decisiones sobre el nivel de asignacion de capacidad estatal en la
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administracion de sus distritos, sino que el efecto es (en promedio) positivo: las
municipalidades que complementan sus niveles de capacidad estatal son mayores que
el numero de municipalidades free-rider. Asimismo, los resultados obtenidos al estimar
por SLX-IV y SLX-GMM contabilizan alrededor del 2% de las estimaciones por SLX-
Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO), lo cual indica que estimar sin considerar el sesgo
por endogeneidad sobreestima el efecto real de las externalidades en capacidad estatal

entre las municipalidades.

Por otro lado, los resultados son resaltantes cuando la capacidad estatal solo es medida
como el nivel de capacitacion (menor requerimiento de capacitacion) de los trabajadores
municipales. En primer lugar, es notable que el efecto spillover es mayor en el Subindice
de Capacitacion que en el Subindice de Asistencia: la relaciéon complementaria en
capacidad estatal entre las municipalidades del Peru ocurre con mayor fuerza a través
del capital humano de sus trabajadores, mas que por las actividades que buscan
reforzar la gestion de los gobiernos locales como institucion. Este resultado es
importante en la medida en que puede direccionar los esfuerzos de politica publica con
el objetivo de mejorar las capacidades de las municipalidades (politicas de capacitacion
versus politicas de asistencia técnica).

En segundo lugar, los resultados muestran que cuando el nivel de capacidad estatal
solo es aproximado a través de los requerimientos de capacitacion de personal, el signo
del efecto spillover entre municipalidades es negativo, lo cual indica la presencia de una
relacion de sustitutos: ocurre una subinversion en el nivel de capital humano de los
trabajadores municipales cuando municipalidades vecinas son mas capaces en término
del nivel del capital humano de sus trabajadores (evaluado en las diez dimensiones
antes mencionadas). Este resultado indica el bajo nivel de competencia en capacitacion
de trabajadores a nivel municipal, en comparaciéon con el nivel de competencia

(spillovers positivos) en asistencia técnica.

Finalmente, el panel Il muestra los resultados de la primera etapa de los modelos (i.e.
los resultados del efecto de las variables instrumentales sobre la variable endégena).
En primer lugar, hay que destacar que altos niveles de gobierno abierto (mayor
transparencia, colaboracion y participacion de la poblacion en las actividades de la
municipalidad) mejoran el nivel de capacidad estatal de las municipalidades. Este
resultado muestra que la capacidad estatal en el Peru no solo puede ser construida a
través de la oferta (acciones de la municipalidad de manera exclusiva), sino también a

través de la demanda (participacion y colaboracion de la poblacion en la gestidn
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municipal). Este resultado obtenido no es “nuevo”. La literatura que analiza como
construir capacidad en los Estados destaca la participacion, colaboracion y
transparencia para obtener un Estado moderno de gestion publica que permita mejorar
las capacidades del Estado y obtener mejores outcomes (Contraloria General de la
Republica, 2013; Naser et al.,, 2017). Asimismo, no es posible construir capacidad
estatal solo desde un enfoque de demanda (poblacion) o enfoque de oferta (Estado):
los gobiernos pueden mejorar sus capacidades al acercarse a la poblacion e
incrementar su participacion en la gestion publica y el disefio de politicas que son
destinados al fin y al cabo a la poblacion (una forma de internalizar en la poblacion la
importancia de la mejora de la gestion y capacidad del Estado). Del mismo modo, no
basta con acciones o iniciativas solo desde la demanda, si no cuentan con el apoyo de

sus gobiernos.

Por otro lado, si analizamos el efecto de los indicadores de gobierno abierto sobre los
componentes del indice de Capacidad Estatal de forma independiente, se observa que
el efecto es mayor y significativo para el caso de la capacitacion de los trabajadores
municipales como proxy de capacidad estatal. Este resultado particular muestra que la
interaccion de los gobiernos locales con la poblacién ocurre a través de los trabajadores
municipales, mas que con la municipalidad como institucion desde una perspectiva
agregada. Del mismo modo, es interesante notar el alcance de los efectos spillover
encontrados: los indicadores de gobierno abierto de los vecinos de los vecinos
(interaccion indirecta-orden 2 de la matriz espacial SP) de las municipalidades no tienen
efectos sobre el nivel de capacidad estatal de los gobiernos locales del Peru: el
mecanismo de externalidades tiene un alcance inmediato pues solo existe un efecto
significativo entre municipalidades que comparten limites geograficos. Finalmente, las
pruebas de sobre-identificacion® empleadas para evaluar la hipotesis de instrumentos
débiles en el caso de la ecuacion de mejor respuesta (best response) se muestran en
el cuadro 2. En particular, se aplicaron la prueba F de significancia conjunta para los
instrumentos excluidos®' y la prueba de sobre-identificacion de Sargan (Sargan, 1988).
Para ambas pruebas se rechazé la hipétesis nula de instrumentos débiles (de forma
estadisticamente significativa al 5%), reafirmando la influencia de los niveles de

gobierno abierto sobre la capacidad estatal de los gobiernos locales del Peru.

50 El beneficio de tener mas instrumentos que variables independientes endogenas es que permite reducir
la varianza del estimador asegurando la eficiencia de las estimaciones.
51 Se rechaza la hipotesis nula de instrumentos débiles si el estadistico F es mayor (y estadisticamente

significativo) que 10.
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Las estimaciones del cuadro 2 muestran los resultados “intermedios” del efecto spillover
entre los gobiernos locales: como cambia la asignacién en los niveles de capacidad
estatal cuando los gobiernos locales escogen estratégicamente su propio nivel de
capacidad. Por ello, el cuadro 3 muestra la estimacién de la ecuacion estructural que
analiza el efecto de la propia capacidad estatal, asi como la capacidad estatal de los
gobiernos locales vecinos, sobre las cuatro dimensiones de desarrollo mencionadas en
las secciones previas. De forma similar a la estimacién de la ecuacién de mejor
respuesta, los resultados incluyen al indice de Gobierno Abierto (y sus tres indicadores
de forma independiente), el logaritmo de la poblacion, y los indicadores de presencia
estatal de los gobiernos centrales (logaritmo del nimero de trabajadores y el numero de
agencias o locales municipales) como instrumentos para solucionar el problema de

endogeneidad.

Los resultados del cuadro 3 corresponden a los efectos marginales (promedio) del
efecto de la capacidad estatal sobre el nivel de desarrollo de los distritos. Todos los
modelos incluyen efectos fijos a nivel provincia, asi como el siguiente vector de variables
de control: caracteristicas de la municipalidad y distrito. Del mismo modo, el panel |
muestra los efectos spillover en la ecuacién de desarrollo para cada una de las cuatro
dimensiones, y el panel Il y lll reportan las pruebas de sobre-identificacion con el objetivo
de evaluar la hipotesis de instrumentos débiles (el estadistico F de significancia conjunta
para los instrumentos excluidos) de la estimacién correspondiente a la primera etapa de
los modelos IV y GMM.52 Por ultimo, los errores estandar estimados son robustos para
permitir la posibilidad de heterocedasticidad en la varianza y correlacion espacial

corregida segun lo propuesto en Conley (1999).

52 para ambas pruebas se rechazo la hipétesis nula de instrumentos débiles con un nivel de significativa
del 5%.
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Cuadro 2. Equilibrio mejor respuesta (best response) en capacidad estatal

indice de Capacidad Estatal (Total)

indice de Capacidad Estatal (Asistencia)

indice de Capacidad Estatal (Capacitacién)

Variables SLX-MCO  SLXAV  SLX-V  SLX-GMM SLX-MCO  SLXAV  SLXAV  SLX-GMM SLX-MCO  SLXAV  SLX-IV  SLX-GMM
(1) (2) (3) 4) (5) (6) ) (8) (9) (10) (11) (12)
I. Equilibrio mejor respuesta
dIC,/dIC 1,189** 0,019*** 0,020*** 0,018* 1,020** 0,016** 0,015** 0,022*** 2,011* 0,042** 0,044** 0,026***
v (0,003) (0,012) (0,012) (0,003) (0,002) (0,003) (0,003) (0,003) (0,001) (0,004) (0,004) (0,003)
dIC,/d(IC. ) 3,5626*** 0,009** -0,009** 0,090 1,001* 0,001** -0,111 0,086** 3,117 0,017* -0,012** 0,095**
! asistencia (0,048) (0,051) (0,047) (0,059) (0,033) (0,033) (0,033) (0,045) (0,058) (0,059) (0,060) (0,085)
2,013* 0,012* 0,015** 0,019* 1,018 0,010** 0,058** 0,044*** -0,001* -0,002* -0,002* -0,004*
dICi/d(ICcapacitacién)
(0,025) (0,026) (0,024) (0,030) (0,029) (0,029) (0,011) (0,014) (0,034) (0,035) (0,036) (0,044)
Il. Primera Etapa IV (SP;(8)IC)
) 1,474* 1,436* 1,265 1,452 1,621* 1,631***
IGA (vecinos)
(0,168) 0,177) (0,174) (0,101) (0,269) (0,223)
. 1,264* 1,224* 1,011 1,999 1,897* -1,456*
IGAEransparecia (vecmos)
(0,248) (0,255) (0,223) (0,982) (0,238) (0,287)
. 0,411** 0,550 0,830*** 0,750* 0,514* 0,682*
IGAparticipacidn (vecmos)
(0,002) (0,020) (0,088) (0,055) (0,011) (0,120)
164 (vecinos) 1,132* 1,481** 1,022 1,366 1,350 1,641***
colaboracién (1,001) (1,002) (0,185) (0,476) (0,624) (0,555)
) ) 0,867 0,752 0,669* 0,504* 2,021* 1,937
IGA (vecinos de vecinos)
(0,222) (0,227) (0,191) (0,150) (0,913) (0,881)
. . 0,246 0,526 0,260 0,152 0,110 0,748*
1GA ¢y ansparecia (VECINOS de vecinos)
(0,067) (0,023) (0,054) (0,179) (0,290) (0,066)
. . 0,752** 0,001* 0,039 0,223* 0,877** 0,821**
1GApqrticipacisn (VECINOS de vecinos)
(0,034) (0,007) (0,544) (0,584) (0,254) (0,219)
) ) 0,223* 0,234** 0,118* 0,132** 0,542* 0,106
1GA oiaporacion (VECiNOs de vecinos)
(0,200) (0,204) (0,119) (0,113) (0,259) (0,026)
R? (Primera Etapa) 0,541 0,664 0,411 0,671 0,511 0,658
Test F (instrumentos excluidos) 18,27 158,3 17,0 145,6 19,55 171,0
Test F (p-value) 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,00
Test de Sobre-identificacion 4,226 6,062 4,053 6,350 4,399 5,775
x? (p-value) 0,018 0,017 0,042 0,85 0,094 0,049
Caracteristicas municipalidad Si Si Si Si Si Si Si Si Si Si Si Si
Caracteristicas distrito Si Si Si Si Si Si Si Si Si Si Si Si
Log. poblacién Control Control Instrum. Instrum. Control Control Instrum. Instrum. Control Control Instrum. Instrum.
Log. Trabajadores municipales Control Instrum. Instrum. Instrum. Control Instrum. Instrum. Instrum. Control Instrum. Instrum. Instrum.
Numero de agencias municipales Control Control Instrum. Instrum. Control Control Instrum. Instrum. Control Control Instrum. Instrum.
Observaciones 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854

Nota: Se omiten los valores de la constante en la primera y segunda etapa de estimacion del modelo SLX-IV. Errores estandar robustos en paréntesis. *** significativo al 99%, ** significativo al 95%, * significativo

al 90%.
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En comparacién a los resultados obtenidos del modelo estimado por SLX-MCO, los
parametros estimados por SLX-IV y SLX-GMM contabilizan aproximadamente el 22%
de los resultados del SLX-MCO. Este hecho muestra el gran sesgo que puede generar
ignorar los problemas de endogeneidad en la relacion entre capacidad estatal y
desarrollo (para los casos: unidireccional y la interaccidon entre gobiernos locales). Los
resultados muestran que no solo es importante la propia capacidad estatal de los
gobiernos locales del Peru para mejorar el nivel educativo (nivel basico y en general),
disminuir la pobreza y aumentar los niveles de ingreso, sino que este efecto positivo
sobre el nivel de desarrollo de los distritos esta repotenciado por los efectos spillover de

la capacidad estatal de los gobiernos locales vecinos.

Cuadro 3.1. Impacto sobre el nivel desarrollo (Educacién)

Educacion (DEVELOP1) Educacion basica (DEVELOP2)
i SLX- SLX- SLX- SLX-
Variables Mco SV SLXNggy  yeg SV sV gy
(1) (4) (5) (8)
I. Efecto sobre el nivel de desarrollo
1,802* 0,394***  0,389*** 0,314* 2,602* 0,563***  0,567** 0,314*
dDEVELOP/dIC; (0,044) (0,135) (0,143) (0,041) (0,037) (0,127) (0,134) (0,041)
2,015*  0,024*** 0,025 0,025* 2,022 0,020** 0,020* 0,027**
dDEVELOP/dIG; (0,004) (0,006) (0,006) (0,004) (0,004) (0,006) (0,006) (0,003)
Il.a. Primera Etapa (IC?)
Test F para instrumentos 31,23 35,39 31,01 35,06
excluidos
Test F (p-value) 0,000 0,000 0,000 0,000
Test de Sobre-identificacion 5,424 5,201 4,854 4,251
x? (p-value) 0,025 0,038 0,001 0,023
R? (Primera Etapa) 0,670 0,655 0,670 0,655
Il.b. Primera Etapa (SP;(8)IC)
Test F (instrumentos excluidos) 526,7 523,7 524,6 522,1
Test F (p-value) 0,000 0,000 0,000 0,000
Test de Sobre-identificacion 2,254 2,869 3,940 3,102
x? (p-value) 0,002 0,010 0,041 0,048
R? (Primera Etapa) 0,769 0,770 0,769 0,770
Caracteristicas municipalidad Si Si Si Si Si Si Si Si
Caracteristicas distrito Si Si Si Si Si Si Si Si
Log. Poblacién Control Control Instum. Instum. Control Control Instum. Instum.
Log. Trabajadores municipales Control Instrum.  Instrum.  Instrum. Control Instrum.  Instrum.  Instrum.
Numero de agencias municipales  Control Control Instrum.  Instrum. Control Control Instrum.  Instrum.
Observaciones 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854

Nota: Se omiten los valores de la constante en la primera y segunda etapa de estimacion del modelo SLX-IV. Errores estandar robustos en paréntesis.
*** significativo al 99%, ** significativo al 95%, * significativo al 90%.

Para las cuatro variables de resultado estudiadas (educacion, educacién basica,
pobreza e ingreso), la capacidad estatal de los gobiernos locales tiene un efecto positivo
y robusto sobre el nivel de desarrollo de los distritos que administran (relacion
unidireccional o equilibrio parcial). Mientras que el efecto de la capacidad estatal de los

gobiernos locales sobre el nivel de desarrollo de distritos vecinos es también importante:
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el efecto “interaccion” (dDEVELOP; /dIC;) es positivo y significativo para todos los casos
(modelo de externalidades): un aumento en el nimero de afios promedio de la poblacion
mayor de 25 afos, en el porcentaje de la poblacion con educacion secundaria completa,
en el nivel de ingreso, y una disminucién sobre el porcentaje de la poblacion por encima
de la linea de pobreza). Finalmente, cuando el analisis se centra en el efecto de la
capacidad estatal sobre las variables particulares de resultado, es decir un analisis
comparativo por variable dependiente (i.e. las dimensiones de desarrollo), es notable
que el efecto sobre el nivel de educacion basica de los distritos no es tan fuerte como

en los otros casos (en promedio).

Cuadro 3.2. Impacto sobre el nivel de desarrollo (Ingreso y Pobreza)

Pobreza (DEVELOP3) Ingreso (DEVELOP4)
: SLX- SLX- SLX- SLX-
Variables MCO SL()Z()-IV SL();)-IV GMM MCO SL()G()-IV SL()7()-IV GMM
(1 (4) (5) (8)
I. Efecto sobre el nivel de desarrollo
-1,520*  -0,342*** -0,353** -0,314* 0,515* 0,178** 0,223* 0,314**
dDEVELOP,/dIC; (0,038) (0,141)  (0,147) (0,041) (0,049) (0,179)  (0,186) (0,041)
-0,019  -0,021** -0,011* -0,015** 0,023*  0,036*** 0,035** 0,035**
dDEVELOF,/dIC; (0,004) (0,006)  (0,006) (0,003) (0,005) (0,007)  (0,007) (0,004)
Il.a. Primera Etapa (IC?)
Test F parainstrumentos 31,01 3506 3046 3570
Test F (p-value) 0,000 0,000 0,000 0,000
R? (Primera Etapa) 0,670 0,655 0,675 0,662
ll.b. Primera Etapa (SP;(8)IC)
Test F (instrumentos excluidos) 524,6 522,1 579,3 583,1
Test F (p-value) 0,000 0,000 0,000 0,000
R? (Primera Etapa) 0,769 0,770 0,771 0,773
Caracteristicas municipalidad Si Si Si Si Si Si Si Si
Caracteristicas distrito Si Si Si Si Si Si Si Si
Log. Poblacién Control ~ Control Instum. Instum. Control Control Instum. Instum.
Log. Trabajadores municipales Control  Instrum. Instrum. Instrum. Control  Instrum. Instrum. Instrum.
Numero de agencias municipales  Control Control  Instrum. Instrum. Control Control  Instrum. Instrum.
Observaciones 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854

Nota: Se omiten los valores de la constante en la primera y segunda etapa de estimacion del modelo SLX-IV. Errores estandar robustos en

paréntesis.

*kk

significativo al 99%, ** significativo al 95%, * significativo al 90%.

7.2. Equilibrio general: Gobierno nacional y gobiernos locales

En esta seccion se presentan los resultados del modelo general, el cual relaja el
supuesto de a = 1 y reintroduce la endogeneidad en la asignacion de capacidad estatal
realizada por el gobierno central en base a su sistema de preferencias (modelada en
funcién de variables politicas). El objetivo es estimar si la capacidad estatal del gobierno
central y los gobiernos locales tienen una relacion complementaria o sustitutoria, asi

como investigar si esta endogeneidad en la asignacion de capacidad estatal hecha por
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el gobierno central afecta la determinacion de los resultados obtenidos en el caso sin
gobierno central (equilibrio parcial). De esta manera, la estrategia empirica adopta un el
meétodo de SLX-GMM (el cual admite mayores flexibilidades en los supuestos de la
varianza, en comparacién con el estimador de SLX-IV) considerando la misma variacion
exdgena previamente discutida (el indice de Gobierno Abierto y sus tres indicadores-

transparencia, participacion y colaboracion-).

Cuadro 4. Estimaciéon de modelo de equilibrio general (presencia del gobierno

central)
Capacidad estatal: (1) (2)
gobierno central
(SALUD, POLICIA, EDUC, Modelo 1 Modelo 2
BNACION) SLX-GMM SLX-GMM
I. Estimaciones equilibrio general
o 0,031** 0,265**
(0,002) (0,004)
L 0,002* 0,136
v (Educacion) (0,000) (0,009)
e 0,006* 1,075
v (Educacion basica) (0,002) (0,366)
-0,185*** -2,455***
y (Pobreza) (0,045) (0,012)
(Ingreso) 0,259** 1,005**
v {ing (0,035) (0,006)
Il. Preferencias del gobierno central
0,698**
w,(ELECT1) (0,008)
2,259**
w,(ELECT2) (0,002)
0,102
w,(ELECT3) (0,000)
0,001*
wg(ELECT4) (0,00)
Observaciones 1854 1854

Nota: Errores estandar robustos en paréntesis; desviaciones estandar estimadas en corchetes.
No se reporta el valor de la constante. *** significativo al 99%, ** significativo al 95%, * significativo
al 90%.

El cuadro 4 muestra los resultados de la estimacion del modelo general con la inclusion
del gobierno central en el modelo de externalidades de gobiernos locales. La capacidad
estatal del gobierno central es medida como el numero de agencias publicas
administradas por el gobierno central en el distrito (comisarias, escuelas, hospitales y
Banco de la Nacion). Ambos modelos, toma los pardmetros a nivel gobierno central de

la ecuacion estructural como predeterminados.%® La primera columna presenta los

53 Se evaluaron los dos casos (complementarios y sustitutos) en los parametros de elasticidad de sustitucion
de la ecuacion CES entre la capacidad estatal de los gobiernos locales y gobierno central. El cuadro 4
muestra los resultados en el caso de complementarios (¢ = 0,126). Esto implica que la presencia del

gobierno central complementa a la capacidad estatal de los gobiernos locales para el caso peruano. Los
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parametros estimados por medio del SLX-GMM sin considerar la estructura de
preferencias® del gobierno central en base a variables politicas. La segunda columna
presenta las estimaciones del modelo por SLX-GMM cuando se incluye la estructura de
preferencias del gobierno central. Por dltimo, los errores estandar son robustos para
permitir la posibilidad de heterocedasticidad en la varianza, asi como correlacion

espacial segun la correccion de Conley (1999).

Los resultados muestran una relacion complementaria entre la capacidad estatal de
ambos niveles de gobierno, actuando como insumo importante para mejorar el
desarrollo de los distritos del Peru. Ademas, estos resultados no afectan a los resultados
obtenidos en la primera parte de esta seccion (modelo sin gobierno nacional), lo cual da
una medida de robustez a los resultados obtenidos, ain con la presencia del gobierno
central en el modelo. No obstante, es importante mencionar que se encuentra un menor
efecto (nulos) sobre las variables de educacion. Este resultado muestra que el gobierno
central tiene un efecto mayor sobre los indicadores de educacién, en comparacion con
los gobiernos locales. Finalmente, se emplean cuatro variables de economia politica
que afectan las preferencias del gobierno central respecto al nivel estratégico de
capacidad estatal que asigna en los distritos (margen de votos del alcalde electo, partido
politico del alcalde de la municipalidad es el mismo que el del gobierno central,
reeleccion del alcalde y poblacién en edad de votar). Estas medidas corresponden a los
valores @w mostrados en el cuadro 4. Los resultados muestran que las variables politicas
son importantes y afectan de forma positiva el nivel de capacidad estatal asignada por
el gobierno central en un distrito: mientras haya alcaldes que ganaron las elecciones de
sus distritos con mayor margen de votos y pertenezcan al mismo partido politico que el
gobierno central, el gobierno central asignara mas capacidad estatal (mayor presencia
de sus instituciones en el distrito). Esto muestra lo importante del rol de la politica como
factor fundamental de la capacidad estatal que afecta el desarrollo de los distritos del

Peru.

resultados para el caso de la relacion entre municipalidades (signos y magnitud de las externalidades) se
mantienen cuando la capacidad estatal del gobierno central sustituye a la capacidad estatal local. Una
explicacion para este caso puede darse al analizar a las municipalidades en donde existen requerimientos
de asistencia y capacitacion técnica, y por lo tanto se exige la presencia del gobierno central.

54 Es importante mencionar que el vector de preferencias del gobierno central es conocido por todas las

municipalidades (i.e. un juego de informacién completa).
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8. Analisis de robustez

En esta seccion se realizan ejercicios de falsificacion y verificacion de las
especificaciones como pruebas de robustez a los resultados obtenidos en la seccion de
resultados. Como se menciond anteriormente, las estimaciones se realizaron para el
periodo de gobierno municipal de 2011-2014, debido a la confiabilidad en el nivel de
inferencia distrital de las variables empleadas en la presente investigacion, y por ser un
periodo en el cual las funciones y responsabilidades del proceso de descentralizacion
pueden haber sido internalizadas propiamente por los gobiernos locales (Contraloria
General de la Republica, 2013). En particular, se realizan dos ejercicios de robustez: (1)
analisis unidireccional y de externalidades por cada dimension de capacidad estatal de
forma independiente (para las diez dimensiones de los subindices que componen el
indice de Capacidad Estatal); y (2) cambio en la medida de capacidad estatal solo
considerando un subconjunto de los diez indicadores de requerimientos de asistencia

técnica y capacitacion de trabajadores municipales.

Con respecto al primer ejercicio, en lugar de incluir un indice normalizado de capacidad
estatal (o realizar el ejercicio segun los subindices de asistencia y capacitacion como
indican los resultados mostrados en la seccidon 7), se incluye cada componente
(dimension) empleada para medir capacidad estatal de los gobiernos locales, con el
objetivo de evaluar como cambian los efectos los cuatro outcomes de desarrollo. El
cuadro A4 (anexo) muestra los resultados de esta prueba de robustez. En primer lugar,
el cuadro muestra que los resultados generales obtenidos previamente (en signo y
significancia estadistica) no cambian cuando se analiza la contribucion individual de
cada dimension de capacidad estatal. En segundo lugar, esta prueba de robustez
muestra que existen ciertas dimensiones de capacidad estatal (en ambas dimensiones
generales evaluadas: asistencia y capacitacion) que afectan de forma directa (y de
forma estadisticamente significativa)®® el nivel de desarrollo de los distritos del Peru, en
comparacion con otras dimensiones de capacidad estatal. De esta manera, es
importante destacar la influencia de variables asociadas mas a la gestion interna de la
municipalidad (como las dimensiones de presupuesto con enfoque a resultados, y
gobierno electronico municipal) y otras asociadas a la gestion externa (o de policy
maker) de la municipalidad (como las dimensiones de planificacion del desarrollo local,
y desarrollo local y descentralizado). De forma similar, en cuanto a las dimensiones de

capital humano de las municipalidades que importan mas para el nivel de desarrollo

55 Es decir, no se encuentran relaciones o efectos que contradicen a los resultados mostrados en los

cuadros 3.1y 3.2.
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local (i.e. subindice de capacitacion), se encuentran factores asociados a la mejora de
recursos humanos para mejorar la gestion municipal (como las dimensiones de gestion
de recursos humanos, simplificacion administrativa y costeo, y gobierno electrénico
municipal) y factores asociados a la mejora de recursos humanos para realizar politicas

eficientes (como la dimension de promocion y desarrollo de MYPES).

Por otro lado, con el objetivo de evaluar la robustez del indice de Capacidad Estatal
empleado en las estimaciones mostradas en la seccién 7, y no atribuir el efecto
complementario hallado en el juego de asignacion de capacidad estatal entre gobiernos
locales (i.e. externalidades en la asignaciéon de capacidad estatal) ni el efecto positivo
hallado sobre los cuatro outcomes de desarrollo (tanto para el caso unidireccional como
para el modelo de externalidades), se excluyen ciertas dimensiones de capacidad
estatal: (a) cinco indicadores del subindice de asistencia técnica; (c) cinco indicadores
del subindice de capacitacion de trabajadores; y (c) de forma conjunta, los diez
indicadores excluidos de ambos subindices. En resumen, el ejercicio consiste en reducir
los veinte indicadores empleados para construir el indice de Capacidad Estatal a diez
indicadores (excluyendo cinco indicadores para cada uno de los dos subindices). Los
resultados de esta prueba de robustez se muestran en el cuadro A5 (anexo). El panel |
muestra los resultados para el ejercicio (a), el panel Il los resultados para el ejercicio (b),
y el panel Il los resultados para el ejercicio (c). De forma similar a la primera prueba de
robustez descrita arriba, los resultados de solo evaluar el efecto de la capacidad estatal
considerando un subconjunto de indicadores no afecta los resultados obtenidos, al
menos en la direccion del signo: se encuentran cambios marginales en los niveles de
significancia y magnitud (ver figuras A3 y A4 en el anexo). Por ejemplo, se encuentra
que, para los tres ejercicios de exclusion de indicadores, el juego de asignacion de
capacidad estatal entre municipalidades (vecinas) sigue siendo (en promedio) un
modelo de complementos. Ademas, el efecto del propio nivel de capacidad estatal sobre
el desarrollo (modelo unidireccional) es mayor que los efectos de externalidad
(spillovers), de igual forma a los resultados obtenidos con los veinte indicadores de
capacidad estatal: se mantiene el efecto “repotenciador” (positivo) de capacidad estatal

sobre el nivel de desarrollo.

9. Conclusiones y recomendaciones de politica

¢, Qué factores explican las diferencias en la calidad de la provisién de servicios publicos
en los paises en desarrollo? Un determinante clave es la “capacidad estatal”: la habilidad
del Estado y sus instituciones para proveer servicios e implementar politicas y

programas sociales de forma eficiente que permitan mejorar el nivel de desarrollo. Una
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vez expandida, la capacidad estatal puede ser usada para conseguir una amplia
variedad de objetivos de politica, dentro de los cuales aquellos enfocados al desarrollo
economico y social deben ser considerados como los mas importantes. A través de la
construccion de capacidad estatal, los Estados pueden reducir el gasto ineficiente de
los recursos econdmicos y crear incentivos para la inversion. Asimismo, es necesario
repensar los estudios que analizan el efecto de la capacidad estatal sobre el nivel de
desarrollo desde un punto de vista unidireccional, con el objetivo de fomentar el
desarrollo de investigaciones que evalien la interaccion (i.e. externalidades) entre
instituciones estatales de un mismo nivel (within government level) y entre diferentes

niveles (cross government level).

Esta investigacion buscé estudiar el rol de la capacidad estatal de las municipalidades,
asi como la influencia del nivel de capacidad estatal de municipalidades vecinas
(externalidades o efectos spillover), como determinantes del nivel de desarrollo local en
el Peru. El modelo plantea la eleccién estratégica del nivel de capacidad estatal entre
los distintos gobiernos locales y el gobierno nacional: cada municipalidad toma en
cuenta las decisiones del gobierno nacional y gobiernos locales vecinos para escoger
su propio nivel de capacidad estatal. En particular, se estudia el efecto de la capacidad
estatal de los gobiernos locales en la provision de bienes publicos y variables

relacionadas al desarrollo econdmico (educacién, pobreza e ingreso).

Los resultados obtenidos muestran que existe un efecto positivo en la interaccion entre
gobiernos locales, lo cual indica que el modelo de comportamiento (en promedio) entre
gobiernos locales del Peru corresponde a uno de complementos y no de sustitutos. Es
decir, la contribucion de la capacidad estatal de gobiernos locales vecinos es importante
en la toma de decisiones de las municipalidades debido a que afecta sus decisiones
sobre el nivel de asignacién de capacidad estatal en la administracién de sus distritos
(es decir la capacidad estatal en el Peru se construye de forma conjunta, en promedio,
y no mediante sustituciones o reemplazos). Ademas, los resultados muestran que la
capacidad estatal de los gobiernos locales esta significativamente influenciada por el
grado en el cual estan involucrados los ciudadanos en las actividades del Estado local

(gobierno abierto).

Del mismo modo, los resultados muestran que no solo es importante la capacidad
estatal de los gobiernos locales del Peru para mejorar el nivel educativo, disminuir la
pobreza y aumentar los niveles de ingreso, sino que este efecto positivo sobre el

desarrollo de los distritos esta repotenciado por los efectos de las externalidades
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(spillovers) de la capacidad estatal de los gobiernos locales vecinos. Finalmente, cuando
el modelo incluye al gobierno central como agente que toma decisiones estratégicas
para asignar capacidad estatal en los distritos, los resultados indican que la presencia
del gobierno central complementa a la capacidad estatal de los gobiernos locales para
el caso peruano, la cual actia como insumo importante para mejorar el nivel de
desarrollo de los distritos del Perd, aunque esta presencia ocurre de forma desigual
debido a las preferencias heterogéneas del gobierno central en funcidén de variables
politicas.

Esta investigacion plantea tres recomendaciones de politica relevantes para el caso
peruano. En primer lugar, es importante que las autoridades respectivas de los
gobiernos locales y el gobierno nacional empiecen a tomar en consideracion la
relevancia de los efectos spillover entre gobiernos locales.%® En aquellos lugares en
donde el gobierno central no pueda llegar a las necesidades particulares de un distrito
(i.e. no hay presencia del Estado central), el aprovechamiento de la interaccion entre
gobiernos locales puede ayudar a conllevar esta situacion, mediante politicas que
busquen repotenciar las externalidades positivas. En segundo lugar, los resultados
muestran que seria beneficioso desarrollar herramientas de politica con enfoque de
economia de bienestar enfocadas en la reasignacion de capacidad estatal entre las
municipalidades del Peru: las politicas de reasignacién de factores (en este caso,
capacidad estatal local en el territorio peruano) no generan costos significativos (son
casi nulos) y las ganancias de eficiencia serian mayores en términos de la mejora del

nivel de desarrollo de los distritos del Peru.

Finalmente, asociado a la recomendacion previa, esta investigacion brinda una
importante herramienta de clasificacion de tipologias de municipalidades (o
agrupaciones de municipalidades). Diversos estudios y esfuerzos de autoridades
estatales se han enfocado en clasificar a las municipalidades (distritos) segun variables
geograficas (superficie y altitud principalmente), variables demograficas (poblacion) y
una combinacion de ambas (densidad poblacional), dando como resultado una tipologia
de municipalidades basada en niveles de ruralidad y zonas urbanas. Sin embargo, estas
clasificaciones fallan en no ser completamente certeras al no considerar la alta
variabilidad del territorio peruano y la distribucién de su poblacién, que, sumados a las
particularidades de cada territorio, dificulta aun mas la tarea de agrupar municipalidades

56 En particular, existe un potencial asociado a utilizar las externalidades entre gobiernos locales que la
Secretaria de Descentralizacion (Presidencia del Consejo de Ministros) puede promover como érgano

articulador y de enlace entre el gobierno central y los gobiernos locales.
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(Fort & Espinoza, 2018). La heterogeneidad de las necesidades, potencialidades y
capacidades de gestion municipales que presentan los gobiernos locales del Peru
implica que, tanto las politicas publicas como las inversiones orientadas al desarrollo,
requieran en muchos casos disefios adaptados a cada realidad particular. En tal sentido,
establecer una tipologia adecuada de dichas unidades administrativas, una que pueda
ser ampliamente adoptada a nivel gubernamental y con la modernizacion del (los)

gobierno(s), deberia ser prioridad de cualquier Estado.

Por ello, clasificar a las municipalidades de acuerdo a las externalidades positivas
generadas puede ser una opcion mas acertada: las “nuevas mancomunidades
municipales” ya no seran establecidas en base a variables puramente geograficas (e.qg.
nivel de ruralidad) y politicas (Montes, 2013), si no que seran agrupadas considerando

su importancia e interaccion dentro del grupo.

En base a los resultados obtenidos, se agrupan las municipalidades segun grupos de
vecinos y vecinos de vecinos que mostraron y fueron influenciados por externalidades
positivas. Mediante un modelo de Indicadores de Asociacién Espacial Local (Local
Indicators of Spatial Association - LISA) se agrupan gobiernos locales segun el alcance
de la significancia espacial positiva (externalidades positivas) alrededor de cada unidad
de andlisis (municipalidad) (Anselin, 1995). La figura A2 muestra las 225 agrupaciones
(clusters) de municipalidades segun las estimaciones obtenidas (1027 municipalidades
agrupadas en total). Segun la distribucion de las variables de capacidad estatal y
desarrollo, los distritos de la selva son los que muestran menores probabilidades de
agruparse ante la ausencia de interacciones positivas, mientras que los distritos
ubicados en la zona centro y sur de la sierra y costa tendrian mayores beneficios si se
agrupan siguiendo el patron de spillovers positivos. De esta manera, con las nuevas
agrupaciones de municipalidades, las politicas tendrian un doble efecto positivo:
mejorarian el disefio y el alcance al estar destinadas a municipalidades que comparten
caracteristicas similares, y amplificarian el efecto de las politicas mediante las
externalidades positivas generadas a nivel local.

El presente estudio expone tres principales limitaciones. En primer lugar, en esta tesis
se mide capacidad estatal como la falta o ausencia (requerimientos) de dimensiones de
capacidad identificadas importantes para el desarrollo a nivel local. Por lo tanto, es
importante el desarrollo de mejores instrumentos que permitan aproximarse de forma
medible a las capacidades de las municipalidades (y sus funcionarios). En segundo

lugar, la principal fuente de informacion (RENAMU) corresponde a datos administrativos
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auto-reportados por las autoridades municipales. Este caracter de “auto-reporte” puede
generar sesgos en las reales mediciones de las caracteristicas de las municipalidades.
Por ejemplo, las autoridades pueden tener incentivos a sobrevaluar su gestion (o
capacidad) por obtener mayores niveles de aprobacién electoral, o incentivos a
subvalorar su gestion (o capacidad) para obtener mayores recursos econdémicos.
Finalmente, el presente estudio se concentrd en estudiar las externalidades presentes
en los gobiernos municipales desde una perspectiva “informal”, pues no se considerd
las interacciones formales (y legales) que tienen los gobiernos subnacionales a través
de los grupos municipales o mancomunidades por falta de fuentes de informacion. Estas
limitaciones sumadas a la falta de estudios de caracter cualitativo que permitan explorar
de forma mas profunda las principales barreras y reales requerimientos de los gobiernos
subnacionales, resaltan la importancia de mejorar la comprensién de como funciona

efectivamente y asi, mejorar el sistema municipal peruano.
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Anexo

A. Cuadros y graficos

Cuadro A1. Competencias y funciones especificas de los gobiernos locales

Competencia

Funciones especificas

Organizacion del
espacio fisicoy
uso del suelo

(i) Aprobar el plan urbano y rural
(i) Autorizar y fiscalizar la ejecucion del plan de obras de servicios (publicos o privados) que afecten la via
publica

(iii) Elaborar y mantener el catastro distrital

(iv) Disponer la nomenclatura de avenidas, jirones, calles, pasajes, parques, plazas, entre otros

(v) Reconocer los asentamientos humanos y promover su desarrollo y formalizacion

(vi) Otorgar derechos, autorizaciones y licencias a actividades de construccion, ubicacion de avisos
publicitarios, etc.

Saneamiento,
salubridad y salud

(i) Proveer el servicio de limpieza publica

ii) Regular y controlar el aseo, higiene y salubridad de los lugares publicos locales

iii) Instalar y mantener servicios higiénicos y bafios de uso publico

iv) Fiscalizar y controlar la emision de gases, humos y ruidos contaminantes del medio ambiente
v) Expedir carnés de sanidad

Transito, vialidad y
transporte publico

i) Establecer la nomenclatura y sefalizacion de calles y vias
ii) Otorgar licencias para la circulacién de vehiculos menores y demas

Educacién, cultura,
deportes y
recreacion

(
(
(
(
(
(
(i) Promover el desarrollo humano a nivel local a través de comunidades educadoras
(i) Disenar, ejecutar y evaluar (monitorear) el proyecto educativo de su jurisdiccion
(iii) Construir, equipar y mantener la infraestructura de los locales educativos de su jurisdiccion
(iv) Apoyar la creacion de redes educativas entre los centros y programas educativos
(v) Promover, ejecutar y evaluar los programas de alfabetizacion

(vi) Organizar y sostener centros culturales, bibliotecas, teatros y talleres de arte

(vii) Promover la cultura de la prevencion mediante la educacion para la preservacion del ambiente
(viii) Promover y administrar parques zooldgicos, jardines botanicos, bosques naturales

(

ix) Promover espacios de participacion, educativos y de recreacion destinados a adultos mayores de la
localidad

(x) Promover el turismo sostenible y el respeto a las normas civicas

Abastecimiento y
comercializacion
de productos y
servicios

(i) Controlar el cumplimiento de las normas de higiene y ordenamiento de la comercializacion de
alimentos y bebidas

(ii) Regular y controlar el comercio ambulatorio

(iii) Realizar el control de pesos y medidas, acaparamiento, especulacién y adulteraciéon de productos y
servicios

(iv) Promover la construccién, equipamiento y mantenimiento de mercados de abastos
(v) Promover la construccion, equipamiento y mantenimiento de camales, silo y terminales pesqueros
(vi) Otorgar licencias para la apertura de establecimientos comerciales, industriales y profesionales

Programas
sociales, defensa 'y
promocioén de

(i) Organizar, administrar y ejecutar los programas locales de lucha contra la pobreza y de desarrollo
social del Estado

(i) Ejecutar los programas locales de asistencia, proteccion y apoyo a la poblacion vulnerable y
discriminada

(iii) Organizar e implementar el servicio de Defensoria Municipal de los Nifios y Adolescentes (DEMUNA)

i) Ejecuta actividades de apoyo directo e indirecto a la actividad empresarial

derechos (iv) Resolver administrativamente los conflictos entre vecinos

(v) Ejecutar el programa del Vaso de Leche y demas programas de apoyo alimentario
Seguridad (i) Organizar un servicio de serenazgo o vigilancia municipal (de ser conveniente)
ciudadana (ii) Coordinar con Defensa Civil las acciones para los damnificados por desastres naturales

(

(

Promocion del
desarrollo
economico local

ii) Concertar con instituciones (privadas o publicas) proyectos que favorezcan el desarrollo econémico
local

(iiif) Brindar la informacion econdmica necesaria sobre la actividad empresarial de su jurisdiccion

(iv) Promover las condiciones favorables para la productividad y competitividad de las zonas urbanas y
rurales del distrito

Fuente: El Peruano (2003). Elaboracién propia.
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Cuadro A2. Dimensiones, funciones e indicadores de desarrollo de los

gobiernos locales

Dimensién  Funciones Indicador

(a) Promover el desarrollo humano a nivel local a través de

comunidades educadoras -

(b) Disefiar, ejecutar y evaluar (monitorear) el proyecto educativo (1d) Afos de

de su jurisdiccion e ug:lam_c?n

(c) Construir, equiparar y mantener la infraestructura de los (Zpsoaﬁaocslc))n mayor a
Educacion locales educativos de su jurisdiccion

(d) Apoyar a creacion de redes educativas entre los centros y (2) Poblacion con

programas educativos :

. ... secundaria

(e) Promover, ejecutar y evaluar los programas de alfabetizacion completa

(f) Organizar y sostener centros culturales, bibliotecas, teatros y

talleres de arte

(a) Organizar, administrar y ejecutar los programas locales de

lucha contra la pobreza y de desarrollo social
Programas . ) . .
sociales (b) Ejecutar los programas locales de asistencia, proteccion y (3) Poblacién por

’ apoyo a la poblacion vulnerable y discriminada ) P

defensa y (c) Organizar e implementar el servicio de Defensoria Municipal encima de la linea
promocion 9 P P de pobreza

de derechos

de los Nifios y Adolescentes (DEMUNA)
(d) Ejecutar el programa de Vaso de Leche y demas programas
de apoyo alimentario

Promocion
del
desarrollo
econdémico
local

(a) Ejecutar actividades de apoyo directo e indirecto a la
actividad empresarial

(b) Concertar con instituciones (privadas o publicas) proyectos
que favorezcan el desarrollo econémico local

(c) Promover las condiciones favorables para la productividad y
competitividad de las zonas urbanas y rurales del distrito

(3) Poblacién por
encima de la linea
de pobreza

(4) Ingreso familiar
per capita

Elaboracion propia.
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Figura A1. Distribucidon geografica de los gobiernos locales del Peru (2014)

Leyenda .oo 0: ..0 ... 'o.'o H .:'Q. .o K :..
Limite departamental NS _’* 0 fogeole o 0l o

° (Capital distrital (georreferencia) oo (@

0 175 350 700 km
| 1 1 1 | 1 1 1 |

Nota: El numero total de observaciones corresponde a 1854 gobiernos locales. El proceso de
georreferenciacion del local principal de cada municipalidad se realizé empleando un algoritmo
del software R (apoyado en la base de datos de Google Maps). Para el caso de los municipios
en los cuales no fue posible obtener el dato de su georreferencia (no estan dentro de la base
de datos de Google Maps), se tom6 como dato la ubicacion de la capital del distrito (los locales
municipales se encuentran cerca de las capitales de los distritos, mayormente en las plazas
mayores). Elaboracion propia.
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Cuadro A3. Descripcion de las variables empleadas en la investigacion

VARIABLE

DESCRIPCION

FUENTE

1. indice de Capacidad Estatal

A. Requerimientos de asistencia técnica

ASIST1

ASIST2

ASIST3

ASIST4

ASIST5

ASIST6

ASIST7

ASIST8

ASIST9

ASIST10

Planificacion estratégica institucional. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere asistencia técnica

Presupuesto con enfoque a resultados. Toma el valor de 1 si
la municipalidad requiere asistencia técnica.

Seguimiento y evaluacion de la gestion municipal. Toma el
valor de 1 si la municipalidad requiere asistencia técnica.

Gobierno electronico municipal. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere asistencia técnica.

Gestion de recursos humanos. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere asistencia técnica.

Planificacién de desarrollo local. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere asistencia técnica.

Formulacién y ejecucion de proyectos. Toma el valor de 1 sila
municipalidad requiere asistencia técnica.

Desarrollo local y descentralizado. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere asistencia técnica.

Zonificacion ecologica econdmica. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere asistencia técnica.

Gestion externa del Estado. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere asistencia técnica.

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

B. Requerimientos de capacitacion de trabajadores

CAPAC1

CAPAC2

CAPAC3

CAPAC4

CAPACS5

CAPAC6

CAPAC7

CAPACS

CAPAC9

CAPAC10

Gestion de recursos humanos. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere capacitacion.

Politica y gestion municipal. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere capacitacion.

Plan estratégico y planificacién operativa. Toma el valor de 1
si la municipalidad requiere capacitacion

Tecnologia de la Informacion y Comunicacién. Toma el valor
de 1 si la municipalidad requiere capacitacion.

Presupuesto con enfoque a resultados. Toma el valor de 1 si
la municipalidad requiere capacitacion.

Simplificacion administrativa y costeo. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere capacitacion.

Gobierno electronico municipal. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere capacitacion.

Derechos y desarrollo humano. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere capacitacion.

Formulacién y ejecucion de proyectos. Toma el valor de 1 sila
municipalidad requiere capacitacion.

Promocién y desarrollo de las MYPES. Toma el valor de 1 si
la municipalidad requiere capacitacion.

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

2. indice de Gobierno Abierto

A. Transparencia

TRANSP1

Tipos de datos abiertos. Toma el valor de 1 si la municipalidad
genera informacién estadistica sobre indicadores sociales,
econdémicos y ambientales de su distrito.

RENAMU 2014
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VARIABLE

DESCRIPCION

FUENTE

TRANSP2

TRANSP3

TRANSP4

Disponibilidad de datos abiertos. Toma el valor de 1 si la
municipalidad publica informaciéon de su presupuesto en su
pagina web.

Calidad de datos abiertos. Toma el valor de 1 si los informes
financieros que publica la municipalidad en su pagina web
contiene informacion completa y actualizada.

Portal web de transparencia. Toma el valor de 1 si la
municipalidad tiene portal de transparencia estandar en su
pagina web.

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

B. Participacion

PARTICIP1

PARTICIP2

PARTICIP3

PARTICIP4

PARTICIP5

PARTICIP6

PARTICIP7

Desarrollo municipal. Toma el valor de 1 si la poblacién de la
municipalidad participd en la concertacion de los planes de
desarrollo municipal.

Presupuesto municipal. Toma el valor de 1 si la poblacién de
la municipalidad participé en la concertacion del presupuesto
municipal.

Planes econdmicos locales. Toma el valor de 1 si la poblaciéon
de la municipalidad particip6é en la formulacién y control de
planes econémicos locales.

Cabildo abierto. Toma el valor de 1 si la poblacién de la
municipalidad particip6 en la reunion de cabildo abierto.

Seguridad. Toma el valor de 1 si la poblacion de la
municipalidad participé en las acciones de seguridad en el
distrito.

Comités de gestion alimentaria. Toma el valor de 1 si la
poblacion de la municipalidad participd en los comités de
gestion alimentaria.

Juntas vecinales. Toma el valor de 1 si la poblacion de la
municipalidad participé en las juntas vecinales o comités de
Vecinos.

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

C. Colaboracion

COLABOR1

COLABOR2

COLABOR3

COLABOR4

COLABOR5

Consulta a la ciudadania. Toma el valor de 1 si la
municipalidad utiliza mecanismos de consulta a la ciudadania
para la mejora de servicios publicos.

Canal de atencion. Toma el valor de 1 si la municipalidad tiene
personal con dedicacion exclusiva para la atencion al
ciudadano.

Canal de atencion. Toma el valor de 1 si la municipalidad tiene
buzén de sugerencias para la atencion al ciudadano.

Canal de atencion. Toma el valor de 1 si la municipalidad tiene
correo electronico para consultas, reclamos y sugerencias de
los ciudadanos.

Canal de atencion. Toma el valor de 1 si la municipalidad tiene
una linea de teléfono fijo y/o mévil para la atencion al
ciudadano.

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

3. Caracteristicas de la municipalidad

Ltot

AGENCIA

BIBLIO

SALUDIocaI

PoLlclAIocaI

TAX

FONCOMUN

DEUDA

Numero de trabajadores de la municipalidad.
Numero de agencias municipales.

Numero de bibliotecas municipales.

Numero de instituciones prestadoras de servicios de salud
administrados por el Gobierno Local.

Numero de puestos de vigilancia de policia local (serenazgo).

Impuestos recolectados per capita por distrito.

Valor de transferencias que recibié la municipalidad por el
Fondo de Compensacion Municipal.

Ratio deuda-ingresos municipales.

RENAMU 2014

RENAMU 2014

RENAMU 2014

SUSALUD-RENAMU

2014
RENAMU 2014

MEF 2014

MEF 2014

MEF 2014

75



VARIABLE DESCRIPCION FUENTE

4. Variables politicas

ELECT1 Margen de votos obtenidos por el alcalde elegido. JNE 2014

ELECT2 Alca!de electo pertenece al mismo partido politico que el JUNE 2014
presidente electo.

ELECT3 Reelegcién del alcalde. Toma el valor de 1 si el alcalde es JNE 2014
reelegido.

ELECT4 Poblacién en edad de votar (mayores de 18 afios) INEI 2007-2017

5. Caracteristicas del distrito

ALTITUD Altitud del distrito (m.s.n.m.) - promedio -
SUPERFICIE Superficie total del distrito (km?2). -
DISTANCIA Distancia entre los distritos (Vincenty) (km). -
POP Poblacion total del distrito. INEI 2007-2017
AGUA Cobertura (%) de red de agua potable en el distrito. RENAMU 2014
ELECTRI Cobertura (%) del servicio de electricidad en el distrito. RENAMU 2014
TELECOM Numero de antenas parabdlicas (Internet, telefonia, radio). MTC-RENAMU 2014
SEWAGE Cobertura (%) del servicio de alcantarillado en el distrito. RENAMU 2014
DEVELOP1 N~L'Jmero de afios de educacion de la poblacion mayor a 25 PNUD-INEI
anos. 2012, 2013
. . . PNUD-INEI
DEVELOP2 Porcentaje de la poblacion con secundaria completa. 2012, 2013
DEVELOP3 Porcentaje de la poblacion por encima de la linea de INE| 2014
pobreza.
- - PNUD-INEI
DEVELOP4 Ingreso familiar per capita. 2012, 2013
6. Gobierno Nacional
) Numero de instituciones prestadoras de servicios de salud en
SALUDracional el distrito (Gobierno Central). SUSALUD
Censo de

POLICIAnacional

EDUCnacionaI

BNACIONAhacional

Numero de comisarias en el distrito (Gobierno Central).

Numero de instituciones educativas en el distrito (Gobierno

Central).

Numero de agencias del Banco de la Nacién en el distrito
(Gobierno Central).

Comisarias 2014

Censo Escolar 2014

Banco de la Nacion

Nota: RENAMU refiere a Registro Nacional de Municipalidades; SUSALUD refiere a Superintendencia Nacional de
Salud; MEF refiere a Ministerio de Economia y Finanzas del Perud; JNE refiere a Jurado Nacional de Elecciones; INEI
refiere a Instituto Nacional de Estadistica e Informatica; MTC refiere a Ministerio de Transportes y Comunicaciones
del Pert; PNUD refiere a Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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Figura A2. Nuevas agrupaciones municipales en base a las externalidades

halladas

Leyenda

| Limite departamental
&= Cluster municipal

0 175 350 700 km
| | | | | | | | J

Nota: La figura muestra 1027 municipalidades agrupadas en 225 clusters por el método LISA (Anselin,
1995). El método para construir los grupos de gobiernos locales consistié6 en estimar el modelo
propuesto en la seccion 7 e identificar a los gobiernos locales vecinos que ejercen una externalidad
positiva. Se excluyen (i.e. no estan agrupadas), las municipalidades que caracterizan un modelo de
sustitutos (externalidades negativas) y las municipalidades que no tienen un efecto sobre sus vecinos
(externalidades no significativas). Elaboracién propia.
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Cuadro A4. Prueba de robustez: Analisis individual de cada dimension de

capacidad estatal

Modelo sin externalidades (SLX-IV) Modelo de externalidades (SLX-1V)
Variables Educacion Edbu’ca}cmn Ingreso  Pobreza Educacion Edu'ca3m0n Ingreso  Pobreza
asica basica
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8)
0,389*** 0,567** 0,233* -0,353** 0,124*** 0,201** 0,511* -0,304**
dDEVELOF:/dIC; (0,143) (0,134) (0,186) (0,147) (0,034)  (0,111) (0,122) (0,140)
dDEVELOP,/dIC 0,025 0,020 0,035 -0,021
(0,006) (0,006) (0,007) (0,006)
I. Subindice asistencia técnica
Planificacion estratégica 0,570 0,267 0,505 0,636 0,220 0,315 0,881 1,525
institucional (0,033) (0,242) (0,033) (0,279) (0,133) (0,143) (0,143) (0,143)
Presupuesto con enfoque 0,609* 1,270* 1,918*  -1,544** 0,674* 0,216*** 0,325**  -0,608***
a resultados (0,029) (0,021) (0,022) (0,020) (0,015) (0,110) (0,112) (0,115)
Seguimiento y evaluacién 0,655 6,180 5,857 -0,952 0,486 0,191 0,364 0,166
de la gestion municipal (0,052) (2,050) (3,041) (0,104) (0,055) (0,020) (0,102) (0,000)
Gobierno electrénico 1,127 0,242* 2,357* -0,421* 0,110* 0,062** 0,078* 0,045**
municipal (0,180) (0,014) (0,128) (0,962) (0,102) (1,255) (1,225) (1,143)
Gestion de recursos 0,391 0,962 -0,690 0,973 0,651 1,603 0,754* 0,633
humanos (0,001) (1,255) (0,102) (0,655) (1,341) (1,001) (0,005) (0,017)
Planificacion de desarrollo 0,611 0,144~ 0,684 -0,663* 0,533* 0,658** 0,544* -0,865*
local (0,003) (0,005) (0,002) (0,015) (0,255) (0,251) (0,321) (0,333)
Formulacion y ejecucion 0,730 0,121 -0,955 -0,377* 0,537 0,343 -2,320 -0,545
de proyectos (0,083) (0,202) (0,714) (0,966) (1,222) (1,512) (1,238) (1,671)
Desarrollo local y 0,037** 0,243 0,303**  -0,469** 0,979* 2,866** 0,015*  -0,327***
descentralizado (0,101) (0,100) (0,111) (0,117) (0,750) (0,203) (0,492) (0,032)
Zonificacion ecolégica 1,349 1,207 0,001 -2,175* 0,113* 1,752 1,115 -0,298*
econdmica (0,031) (0,021) (0,022) (0,174) (0,200) (0,147) (0,985) (0,456)
Gestion externa del -0,240 1,042 0,199 5,601 -0,016 0,952 0,270 1,601
estado (0,005) (0,102) (0,004) (2,111) (0,000) (0,004) (0,002) (0,002)
Il. Subindice capacitacion de trabajadores
Gestion de recursos 0,058 0,498* 1,936*  -4,288*** 0,287* 0,375* 0,142**  -1,217**
humanos (0,012) (0,003) (0,015) (1,147) (0,254) (0,280) (0,201) (0,360)
Politica y gestion 0,031 0,101* 0,950 0,149 0,544 0,145 0,047 0,601
municipal (0,102) (0,009) (0,004) (0,009) (0,051) (0,011) (0,041) (0,050)
Plan estratégico y 0,015 0,973 0,469 -0,678 -0,619 0,578 0,069 1,533
planificacién operativa (0,006) (0,060) (0,064) (0,015) (0,143) (0,163) (0,150) (0,155)
Tecnologia de informacion -0,008 -0,254 0,909 -0,395 0,232 0,251 -0,183 -0,288
y comunicacion (0,000) (0,001) (2,333) (1,121) (2,244) (2,222) (1,140) (1,220)
Presupuesto con enfoque 0,003 0,538 0,175 -0,422 0,125 -0,670 0,224 0,057
a resultados (0,001) (0,002) (0,002) (0,022) (0,001) (0,101) (0,001) (0,001)
Simplificacion 0,944*** 0,178 0,718 -1,508** 0,017 0,118** 0,199* -0,508*
administrativa y costeo (0,029) (0,014) (0,105) (0,004) (0,225) (0,001) (1,000) (0,601)
Gobierno electrénico 0,742 0,198** 1,195* -0,206 0,239 0,327* 0,322  -1,803***
municipal (0,028) (0,030) (0,011) (0,221) (0,054) (0,011) (0,020) (0,111)
Derechos y desarrollo 0,185 0,321 0,032 -1,483 0,699 0,237 1,973 0,395
humano (0,004) (0,584) (0,065) (0,041) (0,022) (0,147) (0,340) (0,100)
Formulacion y ejecucion 0,324 0,493 1,398* 0,144 0,183 -9,673 0,843 0,953
de proyectos (0,071) (0,023) (0,122) (0,103) (0,200) (3,001) (0,222) (0,111)
Promocion y desarrollo de 2,153** 0,972* 1,396 -1,558** 0,142* 3,027 1,346 -0,113**
MYPES (0,047) (0,114) (0,022)  (0,066) (0,122) (1,020)  (0,010)  (0,125)
Observaciones 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854

Nota: Todos los modelos incluyen controles por caracteristicas de la municipalidad y distritos. Asimismo, incluyen instrumentos por presencia
del gobierno local (nimero de trabajadores y agencias municipales), poblacion (logaritmo), y efectos fijos a nivel provincial. El test de sobre-
identificacion F es significativo al 5% y se rechaza la hipotesis de instrumentos débiles. Errores estandar robustos en paréntesis corregidas por
correlacion espacial segun Conley (1999). *** significativo al 99%, ** significativo al 95%, * significativo al 90%.
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Cuadro A5. Prueba de robustez: Subconjunto de indicadores de capacidad

estatal (asistencia técnica y capacitacion de trabajadores municipales)

Mejor Educacion

Educacion Pl Pobreza Ingreso
Variab respuesta basica
ariables SLX-IV SLX-IV SLX-IV SLX-IV SLX-IV
(1) (2) (3) (4) (5)
I. Efecto sobre el nivel de desarrollo 1
0,350***
dIC;/dIC; ’
i/ dlC (0,012)
1,425* 1,007** 2,101*** 1,555*
dDEVELOP:/dIC; (0,201) (0,014) (0,122) (0,103)
0,115* 0,214* 0,111* 0,221*
dDEVELOP;/dIC; ’ ’ ’ ’
i/alG; (0,200) (0,062) (0,002) (0,001)
1. Efecto sobre el nivel de desarrollo 2
0,115**
dIC;/dIC; ’
i/ alt; (0,044)
1,200* 2,552** 2,497*** 1,210*
dDEVELOP:/dIC; (0,002) (0,120) (0,015) (0,134)
dDEVELOP,/dIC; 0,666 0,204 0,222 0,370
(0,001) (0,027) (0,036) (0,006)
1ll. Efecto sobre el nivel de desarrollo 3
0,222**
dIC;/dIC; ’
i/ dI; (0,021)
1,032* 2,306** 2,981*** 2,650*
dDEVELOP:/dIC; (0,012) (0,134) (0,122) (0,009)
dDEVELOP,/dIC; 0,105 0,137 0,102 0,318
(0,019) (0,011) (0,015) (0,002)
Observaciones 1854 1854 1854 1854 1854

Nota: El panel | muestra los resultados excluyendo las variables ASIST1 (planificacion estratégica institucional), ASIST3 (seguimiento y
evaluacion de la gestion municipal), ASISTS5 (gestion de recursos humanos), ASIST6 (planificacion del desarrollo local), y ASIST10
(gestion externa del Estado) del subindice de asistencia técnica. El panel Il muestra los resultados excluyendo las variables CAPAC1
(gestién de recursos humanos), CAPAC4 (tecnologia de la informacién y comunicacion), CAPACS (presupuesto con enfoque a
resultados), CAPAC7 (gobierno electréonico municipal), y CAPAC10 (promocién y desarrollo de las MYPES) del subindice de
capacitacion de trabajadores municipales. El panel Ill muestra los resultados excluyendo las variables mencionadas en panel |
(subindice de asistencia técnica) y Il (subindice de capacitacién de trabajadores). Todos los modelos incluyen controles por
caracteristicas de la municipalidad y distritos. Asimismo, incluyen instrumentos por presencia del gobierno local (numero de
trabajadores y agencias municipales), poblacion (logaritmo), y efectos fijos a nivel provincial. El test de sobre-identificacion F es
significativo al 5% y se rechaza la hipotesis de instrumentos débiles. Errores estandar robustos en paréntesis corregidas por correlacion
espacial segun Conley (1999). *** significativo al 99%, ** significativo al 95%, * significativo al 90%.
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Figura A3. Resultados analisis de robustez (2) — Modelo sin externalidades

Nota: La figura muestra los resultados de las estimaciones para el caso del IC;con los 20 indicadores (IC;
situacion base) y las pruebas de robustez (a) (/C; excluyendo 5 indicadores del subindice de asistencia), (b)
(IC; excluyendo 5 indicadores del subindice de capacitacion) y (c) (IC; excluyendo de forma conjunta los
indicadores de los ejercicios (a) y (b)). *** significativo al 99%, ** significativo al 95%, * significativo al 90%.

Figura A4. Resultados analisis de robustez (2) — Modelo de externalidades

Nota: La figura muestra los resultados de las estimaciones para el caso del IC;con los 20 indicadores (IC;
situacién base) y las pruebas de robustez (a) (/C; excluyendo 5 indicadores del subindice de asistencia), (b)
(IC; excluyendo 5 indicadores del subindice de capacitacién) y (c) (IC; excluyendo de forma conjunta los
indicadores de los ejercicios (a) y (b)). *** significativo al 99%, ** significativo al 95%, * significativo al 90%.
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B. Definiciones

B.1. El indice de Capacidad Estatal (ICE)

El indice de Capacidad Estatal (ICE) es un indice normalizado que esta compuesto
por los requerimientos de asistencia técnica y capacitacion técnica que reportan las

municipalidades en el Registro Nacional de Municipalidades (RENAMU). Este indice

toma la siguiente forma:

[ /1y I\
ICE; = (—) (—) Z ASIST; + (—) Z CAPAC;
2 n i=1 n i=1

Donde ASIST; y CAPAC; denotan los requerimientos de asistencia técnica y

capacitacion técnica de la municipalidad i, respectivamente. Como muestra el cuadro
A3, el subindice ASIST; considera diez tipos de requerimientos de asistencia técnica
relevantes para el desarrollo de los distritos: planificacion estratégica institucional
(gestion institucional del gobierno local referente al Plan de Desarrollo Municipal
Concertado), presupuesto con enfoque a resultados (elaboracion del Presupuesto
Publico en favor de la poblacidén mas pobre), seguimiento y evaluacion de la gestion
municipal (observacion, registro y andlisis peridédico de los avances de las acciones
programas para el logro de objetivos de la municipalidad), gobierno electronico
municipal (actividades municipales basadas en las nuevas tecnologias informaticas,
en particular el uso de Internet para aumentar la eficiencia de la gestidén publica y la
mejora de los servicios ofrecidos a los ciudadanos), gestién de recursos humanos
(mejorar la capacidad de la organizacion productiva, eficiente y eficaz de los recursos
humanos de la municipalidad), planificacién de desarrollo local (produccién de cambios
en la estructura econdmica, social y territorial de las localidades en beneficio del
bienestar social de los distritos), formulacion y ejecucion de proyectos (formulacién de
diferentes ideas aplicando varias metodologias para cada una de las actividades de
los proyectos planteados), desarrollo local y descentralizado (generar condiciones de
igualdad para promover el desarrollo de distritos, mediante la asistencia segun la
transferencia de funciones, competencias y recursos), zonificacion ecoldgica
econdémica (identificacion de diferentes alternativas de uso sostenible del territorio
administrado por la municipalidad), y gestion externa del Estado (promocion activa de
los acuerdos de hermanamiento municipal, procesos de integracién y desarrollo

fronterizo, entre otros acuerdos).
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De forma similar, el subindice de capacitacién de trabajadores, CAPAC;, considera diez
tipos de indicadores: gestion de recursos humanos (mantener a la organizacion
productiva, eficiente y eficaz, a partir del uso adecuado del capital humano), politica y
gestion municipal (adopcién de una estructura gerencial sustentandose en principios
de programacion, direccién, ejecucion, supervision y control), plan estratégico y
planificacion operativa (proceso de planificacion estratégica encaminado a la
construcciéon de una vision compartida de futuro, de largo y corto plazo, y el
establecimiento de objetivos estratégicos institucionales), tecnologia de la informacion
y comunicacion (capacitacion para el uso de un nuevo espacio social-virtual para las
interrelaciones humanas), presupuesto con enfoque a resultados (elaboracion del
Presupuesto Publico en favor de la poblacion mas pobre), simplificacién administrativa
y costeo (eliminacion de obstaculos o costos innecesarios para la sociedad, que
genera el inadecuado funcionamiento de la administracién publica), gobierno
electronico municipal (especificar los mecanismos de seguimiento, evaluacion y
medicion para estudiar el impacto de las politicas publicas locales sobre el desarrollo
de la poblacion), derechos y desarrollo humano (conocer y aplicar los derechos,
libertades y facultades que tiene una persona para el desarrollo), formulacion y
ejecucion de proyectos (formular y conducir el proceso técnico de formulaciéon y
ejecucion de proyectos de inversion publica), y promocion y desarrollo de las MYPES
(promover el desarrollo de la MYPES, crear un entorno favorable para el desarrollo y
mejorar la insercion de las MYPES en el mercado). La figura A3 muestra la distribucion
geografica de los subindices de asistencia técnica (panel A), y capacitacion de

personal (panel B).
B.2. El indice de Gobierno Abierto (IGA)

El indice de Gobierno Abierto (IGA) es un indice normalizado que est4 compuesto por
los subindices de transparencia, participacion y colaboracién que reportan las
municipalidades en el Registro Nacional de Municipalidades (RENAMU). Este indice

toma la siguiente forma:

n n n
1 [/1 1 1
1GA; = (—) (—)ZTRANSPi + (—)ZPARTICIPi + (—)ZCOLABORi
3 n i=1 n i=1 n i=1

Donde TRANSP;, PARTICIP; y COLABOR; denotan los subindices de transparencia,
participacion y colaboracion de la municipalidad i, respectivamente. Como muestra el

cuadro A3, el subindice TRANSP; considera cuatro tipos de indicadores de



transparencia relevantes para el desarrollo de los distritos: datos abiertos segun tema
(indicadores sociales, econdmicos y ambientales), disponibilidad de datos abiertos
(informacion del presupuesto disponible en la pagina web de la municipalidad), calidad
de datos abiertos (informacién financiera completa y actualizada de la municipalidad
publicada en su pagina web), y tenencia de Portal de Transparencia Estandar. De
forma similar, el subindice de participaciéon (PARTICIP;) considera siete tipos de
indicadores de participacién de la poblacién, segun actividades de: desarrollo
municipal, presupuesto municipal, planes econdmicos locales, cabildo abierto,
seguridad, gestion alimentaria y juntas vecinales. Finalmente, el subindice de
colaboraciéon (COLABOR;) considera 5 tipos de indicadores de colaboracion de la
poblacion a través de canales de atencidon y comunicacion con los gobiernos locales:
consulta a la ciudadania, personal exclusivo para el canal de atencién a los
ciudadanos, buzén de sugerencias como canal de atencion, correo electrénico como
canal de atencion, teléfono fijo/o mévil como canal de atencién. La figura A4 muestra
los subindices de transparencia (panel A), participacion (panel B), y colaboracion
(panel C).
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Figura A5. Indicadores de Capacidad Estatal en los gobiernos locales del Peru (2014)

A. Subindice Asistencia Técnica
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B. Subindice Capacitacion de trabajadores
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Fuente: INEI. Elaboracion propia.
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Figura A6. Indicadores de Gobierno Abierto en los gobiernos locales del Peru (2014)

A. Subindice Transparencia

B. Subindice Participacion

C. Subindice Colaboracién
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Fuente: INEI. Elaboracion propia.
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