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Resumen

sQué factores explican las diferencias
en los niveles de desarrollo local den-
tro de un pais? Un determinante cla-
ve es la capacidad estatal: la habilidad
del Estado para penetrar su territorio
e implementar logisticamente sus deci-
siones en €. El objetivo de esta investi-
gacién es analizar el efecto de la capa-
cidad estatal municipal sobre el nivel
de desarrollo econémico al nivel local
en el Perti. Asimismo, se busca evaluar
la existencia de externalidades en la asig-
nacién de capacidad estatal entre mu-
nicipalidades vecinas y su efecto en el
desarrollo econémico local. La meto-
dologia empleada se basa en un modelo
de Rezagos Espaciales de Variables In-
dependientes (sLx) aumentado con Va-
riables Instrumentales (1v) y Método
Generalizado de Momentos (GMM).
Los resultados muestran que la interac-
cién entre gobiernos locales desempefia
un papel importante en la gestién mu-
nicipal: los niveles de capacidad estatal
local de las municipalidades del Perti
(en promedio) se complementan (ex-
ternalidades positivas). Ademds, la ca-
pacidad estatal de los gobiernos locales
estd significativamente influenciada
por el grado en el que estdn involucra-
dos los ciudadanos 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 Pert

para mejorar el nivel educativo, dismi-
nuir la pobreza y aumentar los niveles
de ingreso, sino que este efecto positivo
y significativo sobre el nivel de desarro-
llo de los distritos estd repotenciado
por los efectos de las externalidades
de la capacidad estatal de los gobiernos
locales vecinos.

Palabras clave: desarrollo econémico
local, capacidad estatal, gobiernos lo-
cales, externalidades.
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Abstract

What factors explain the differences
in the levels of local development
within a country? A key determinant
is state capacity: the ability of the state
to penetrate its territory and logisti-
cally implement its decisions. The ob-
jective of this research is to analyze
the effect of municipal state capac-
ity over local economic development
in Peru. I evaluate the existence of ex-
ternalities in the allocation of state ca-
pacity among neighboring municipali-
ties and their effect on local economic
development. The methodology used
is based on a model of Spatial Lags
of Independent Variables (sLx) aug-
mented with Instrumental Variables
(1v) and Generalized Method of Mo-
ments (GMM). The results show that
the interaction between local govern-
ments plays an important role in mu-
nicipal management: the levels of lo-
cal state capacity of the municipalities
of Peru (on average) complement each
other (positive externalities). Further-
more, the state capacity of local gov-
ernments is significantly influenced
by the degree to which citizens are in-
volved in the activities of the local state
(open government). Finally, the results
show that not only is the state ca-
pacity of local governments in Peru
important to improve educational
levels, reduce poverty and increase
income levels, but also that this posi-
tive and significant effect on the level

of development of the districts it is re-
powered by the effects of the externali-
ties of the state capacity of neighboring
local governments.

Keywords: local economic develop-
ment, state capacity, local government,
externalities.
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1. Introduccién

;Qué factores explican las diferencias en la calidad de la provisién de los 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, puede ser usada para conse-
guir una amplia variedad de objetivos de politica, dentro de los cuales los mis
estudiados son larecaudacién de impuestos y el mantenimiento del orden (poder
coercitivo para ser el inico capaz de emplear la violencia). Sin embargo, los Es-
tados también pueden utilizar esta competencia para proveer bienes publicos
beneficiosos dentro del marco del desarrollo, como la construccién o la repara-
cién de caminos, escuelas, fomentar la cooperacién y la coordinacién con otros
proyectos nacionales como campafas de salud publica, control de la natalidad
olarealizacién 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 econémico: a través de la construccién
de capacidad estatal, los Estados pueden reducir el gasto ineficiente de los recur-
sos econémicos y crear incentivos para la inversién, 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 ellos carecen
de esta capacidad o poseen un nivel subéptimo, sobre todo en paises en desarrollo
(Evans, 1995). La discusién sobre la idea acerca del efecto positivo de la capaci-
dad estatal como factor que promueve el desarrollo econémico empez6 con una
discusién latente en los escritos de Hobbes y Weber, y concité mayor atencién
hacialas investigaciones que se concentraron en analizar casos de éxito de politi-
cas estatales de industrializacién.! Contrariamente, estudios como los de Herbst
(2000), Centeno (2002), Dargentetal. (2017) muestran una asociacién negativa
entre la capacidad estatal de los gobiernos en paises africanos y latinoamericanos
(en sus distintos niveles: nacional, regional y local) y los resultados (ouzcomes)
econémicos y sociales.

! Especial atencién concitaron los estudios que se enfocaron en analizar los principales

determinantes del “milagro asiatico” (Johnson, 1982; Amsden, 1989; Wade, 1990). Argu-
mentan que la clave del éxito en el contexto de desarrollo econémico de las economias
del este asiatico se debié 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.
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Por otro lado, el andlisis de la capacidad estatal es imprescindible como dmbito
deinvestigacién, 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 cali-
dad de informacién que posee cada gobierno, la cantidad y la calidad de los ser-
vidoresy trabajadores pablicos, el nivel de autonomia e independencia, y el grado
de coordinacién entre ellos. Por ello, este trabajo contribuye a dicha discusién
desde un enfoque de desarrollo econémico: se estudia el efecto de la capacidad
estatal de los gobiernos locales del Pert sobre el nivel de desarrollo del territorio
que administran (distritos). La definicién de capacidad estatal empleada en este
estudio sigue el concepto de “poder infraestructural” (infrastructural power)
planteado por Mann (1986, 1993): la capacidad estatal se explica por la habili-
dad de los gobiernos locales (incluyendo a sus funcionarios y trabajadores) para
penetrar sus territorios e implementar logisticamente sus decisiones en ¢él.

Pert 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 capacitacién de personal munici-
pal, asi como los niveles de desarrollo al nivel distrital en todo el pais. Asimismo,
muchos aspectos de la capacidad estatal en el Pert se deciden en el nivel local
(como larecaudacién de impuestos, la ejecucidn del gasto publico, el diseno de las
politicas y planes de desarrollo econémico, entre otros). Finalmente, a pesar
delosesfuerzosylos resultados del proceso de descentralizacién, atin es evidente
la deficiente organizacién delos limites y las funciones de los niveles de gobierno
en el Pert (nacional, regional y local), la cual indica problemas de coordinacién
dentro del complejo sistema estatal peruano.

De esta manera, surge la siguiente pregunta: ;Cudl es el impacto de la capaci-
dad estatal de los gobiernos locales sobre el nivel de desarrollo econémico de los
distritos del Perti? El objetivo de esta investigacion es analizar laimportanciadela
capacidad estatal municipal como determinante del nivel de desarrollo econémi-
co en el Ambito local. Asimismo, se busca evaluar la existencia de externalidades
(o spillovers) enlaasignaciéon de capacidad estatal entre municipalidades vecinas
y su efecto en el desarrollo econémico local.? La principal contribucién de este
estudio es que, a diferencia de la literatura precedente en este campo (Topa,
2001; Zenou, 2016), busca modelar el impacto de la capacidad estatal de una

2 Enla presente investigacién se denomina externalidades o spilloversa las interrelaciones

entre gobiernos locales vecinos.
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municipalidad (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 geogrdficas préoximas (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 los limites geograficos entre los gobiernos locales en el Pert
son sustancialmente minimas; ademds, son pequefios en superficie y estdn ubica-
dos de forma muy cercana, incluso a pesar de no compartir limites geogréficos.
Adicionalmente, construir capacidad estatal en un nivel que sea eficiente dentro
de undrea geogréfica donde la capacidad estatal es escasa o nula, probablemente
sea un trabajo mds arduo: la decisién de construirla puede ser disuadida debido
a que las autoridades locales pueden decidir subinvertir 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 gene-
ral. Por ello, la hipédtesis central de esta investigacién es que la capacidad estatal
de un gobierno local no solo afecta el nivel de desarrollo econémico del distrito
de su jurisdiccién (relacién directa o unidireccional), sino que también afecta
el nivel de capacidad estatal de los gobiernos locales vecinos (relacién indirecta
o externalidades) y, de esta manera, el nivel de desarrollo econémico de esos
distritos del Peru.

Los efectos entre las municipalidades también implican que la construccién
de capacidad estatal es una eleccién estratégica que toma cada una con base
en una evaluacién de beneficios netos esperados. Asi, si la inversién de una mu-
nicipalidad en capacidad estatal genera que otra actle como free rider, la esta
eleccién constituye un modelo de sustitutos (es decir, una municipalidad decide
subinvertir en capacidad estatal y aprovechar los niveles de sus vecinos). Por otro
lado, si las municipalidades encuentran que es mds dificil o menos beneficioso
construir capacidad estatal cuando sus vecinos carecen de ella (o tienen niveles
bajos), serd un modelo de complementos. Los ejemplos para justificar la estra-
tegia de complementos pueden ser varios. Cuando existe un estado en funcio-
namiento en un gobierno local, los votantes de los gobiernos vecinos estarian
mds propensos a demandar mayor capacidad estatal a sus autoridades politicas.
Ademds, algunos problemas como las organizaciones criminales o enfermedades
deben ser combatidas en conjunto para aprovechar los efectos positivos de las
externalidades (spillovers).
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Por otro lado, segtin el Informe de Percepcién Ciudadana sobre la Goberna-
bilidad, Democraciay Confianza en las Instituciones, elaborado por el Instituto
de Estadistica e Informdtica (1NE1, 2017), el 50% de los ciudadanos peruanos
piensa 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% opina que no hay li-
bertad para elegir a los candidatos y partidos politicos que uno quiera. Estas
cifras empeoran atin mds cuando nos referimos a la confianza en las principales
instituciones locales del pais: aproximadamente el 41% no confia en las munici-
palidades (provincial y distrital) de sus localidades y el 51% califica como mala
su gestiéon. Como manifestacién del anterior contraste entre la opinién puiblica
respecto a su gestion, surge el concepto de gobierno abierto, como una potencial
manera de modernizar el Estado, promoviendo una administracién publica
mds transparente, participativa y colaborativa por medio del incremento de la
interaccién del gobierno con sus ciudadanos, con el objetivo de mejorar sus capa-
cidades. De esta manera, el concepto de gobierno abierto planteala construccién
de capacidad estatal mediante una accién conjuntay coordinadaentre el enfoque
de oferta (concerniente exclusivamente a las acciones de la municipalidad) y el
enfoque de demanda (concerniente a la participacién 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 municipa-
lidad toma en consideracién 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 relacién
gobierno local-ciudadanos). Por lo tanto, los pardmetros clave de esta investiga-
cién refieren a: 7) el impacto de la capacidad estatal generada por cada gobierno
local en su propio nivel de desarrollo (relacién unidireccional); 77) los efectos
spillovers de los niveles de capacidad estatal en ouzcomes de desarrollo de otras
municipalidades (externalidades), y 777) los pardmetros de la ecuacién de mejor
respuesta (best response) acerca de cémo las decisiones de capacidad estatal de una
municipalidad dependen de la capacidad estatal de las municipalidades vecinas.

El resto del documento estd organizado de la siguiente forma. En el apartado
2 se aborda el proceso de descentralizacidn, las principales funciones de los go-
biernos locales del Pert y su principal efecto sobre el desarrollo local. En el 3 se
expone el marco tedrico y la definicién de capacidad estatal empleada en el es-
tudio, asi como la definicién de gobierno abierto y la revisién de investigaciones
que vinculan ambas variables con resultados de desarrollo econémico. En el 4 se
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muestra el modelo empleado para caracterizar el conjunto de municipalidades,
suinteraccién al nivel subnacional yla interaccién con el gobierno nacional. Enel
5 se exponen las diversas fuentes de informacién empleadas, asi como las variables
utilizadas parael proceso de estimaciéon. La metodologia y la estrategia empirica
que permiten evaluar el objetivo de la investigacién y los resultados se presentan
enlosapartados 6y 7, respectivamente. Los resultados de las pruebas de robustez
de las estimaciones se muestran en el 8. Finalmente, en el 9 se exponen las con-
clusionesy las recomendaciones.

2. Descentralizacién y gobiernos locales en el Pera

Las municipalidades en el Pert constituyen la instancia de gobierno democra-
tico mds antigua y cercana de la poblacién. Para muchos (en particular, para
los habitantes de fuera de las capitales) son el Ginico Estado: los gobiernos locales
gestionan las condiciones y la calidad de vida de las personas en el Perd, sobre
todo en lugares mas remotos (Gonzales etal., 1994; Iguiniz, 2000; Remy, 2005).
Dadas las enormes necesidades insatisfechas de la mayoria, ellos concentran mu-
cho delas demandas y las expectativas de la poblacién. Sin embargo, no siempre
estdn 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
y Valdivia, 2002; Remy, 2005). Investigar y explicar los agudos contrastes® en los
niveles de presencia y gestién del Estado en los distintos dmbitos de gobierno
es un tema relevante para el caso peruano, porque este proceso tiene el objetivo
de acercar las decisiones de politicas ptblicas a las autoridades locales, aquellas
que se encuentran mds proximas a las poblaciones y las cuales conocen con mayor
certezalas demandas de la ciudadania. Por ello, este nivel de gobierno (nivel local)
podria elevar el bienestar general mediante una provisién mds focalizada de los
bienes y servicios ptblicos (Herrera y Francke, 2009). De esta forma, la descen-
tralizacién 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 medioy no un fin).

¥ Berschetal. (2013) yDargent (2014) sefialan que esta dicotomia entre recursosy funciones
son una de las caracteristicas notables de todo Estado (en todos sus niveles y agencias),

especialmente en América Latina.
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A partir de 2001, diversas instituciones del gobierno y la sociedad civil ini-
ciaron acciones en busca de la descentralizacidn, luego de un amplio proceso
de discusién acerca del tema (Contraloria General de la Reptblica, 2013; Du-
lanto-Rishing, 2017),* que pretendian contribuir al disefio del proceso de trans-
ferencia de funciones, responsabilidades y recursos del gobierno central hacia
los niveles mds desagregados (regional, provincial y distrital). De esta manera,
en 2002 se promulgaron dos normas: Ley N°© 27680 (Ley de Reforma Constitu-
cional del Capitulo x1v del Titulo 1v de la Constitucién Politica del Perd sobre
descentralizacién) y Ley N°© 27783 (Ley de bases de la Descentralizacién); estas
crearon los lineamientos normativos requeridos para el desarrollo de la descen-
tralizacién en el pais. En primer lugar, establecieron la descentralizacién del Pre-
supuesto de la Reptblica con la finalidad de asegurar la participacidn efectiva
de la sociedad civil en el proceso de formulacién presupuestal (Ley N°© 280506).
En segundo lugar, fijaron la asignacién de funciones, competencias y recursos
alos gobiernos regionales y locales (Ley N° 28273). En tercer lugar, instauraron
el inicio del proceso de regionalizacién mediante la eleccién de gobiernos regio-
nales en los actuales departamentos (Ley N© 28274). Finalmente, establecieron
la estructura orgdnica, las competencias, asi como los bienes y las rentas de los
gobiernos regionales y locales® (Ley N© 27867, Ley Orgdnica de Gobiernos Re-
gionalesy Ley N© 27972, Ley Orgédnica de Municipalidades, respectivamente).

Sin embargo, este proceso no ha mostrado los resultados esperados: transfirié
competenciasy recursos alos gobiernos subnacionales sin tomar en cuentala cons-
truccién de capacidad estatal para conseguir una organizacién espacial con una
eficiente administracién del territorio y la provisién 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 estos

1 Aunque los procesos de descentralizacién en pafses similares al Pert (América Latina)

han tenido un calendario particular para cada uno, es interesante distinguir que fueron
impulsados a partir de la segunda mitad de los afios ochenta en la mayoria de los paises
de la regién, aunque las razones que los motivaron sean diferentes (Torero y Valdivia,
2002).

Las municipalidades provinciales y distritales tienen las mismas responsabilidades;

(&3

sin embargo, a las municipalidades distritales también les corresponde las funciones
de desarrollo rural y urbano, regulaciéon del uso de la tierra, renovacién de ambientes
publicos y ornato, seguridad publica, transporte publico y transito urbano, gestién

de programas sociales y recoleccién de desechos y desperdicios.
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realizan luego de las normas que trajo consigo el proceso de descentralizacién,
fueron implementadas por el gobierno central por un amplio periodo. Asimismo,
no existe una estructura eficiente que permita la interaccion de la ciudadania
con sus agencias de gobierno local,’ lo que podria limitar atin mds las capacidades
de los municipios. En conclusién, el proceso de descentralizacién todavia no ha
generado los beneficios esperados debido ala incompleta construccién de capital
organizacional y humano al nivel municipal.

Los contrastes en el nivel municipal adn persisten y estdn lejos de encontrar
el sendero hacia el desarrollo. Parael periodo de estudio de esta investigacién (2011-
2014), la muestra de andlisis 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
mds de 50 mil personas (el 61% de la poblacién total del pais). La otra parte de los
habitantes peruanos (39%) se distribuye en distritos mds pequenos en términos
de tamafo de poblacién: 1071 gobiernos locales ejercen sus funciones en distritos
donde viven menos de 5000 personas (usualmente dispersas en pequenos 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 pequenas municipalidades (menos
de 1000 habitantes) corresponde al 22.76 personas por km?.

Por otro lado, los municipios tienen una capacidad fiscal limitaday, en la prac-
tica, dependen en gran medida de las transferencias del gobierno central. Susin-
gresos fiscales principales provienen de los impuestos a la propiedad (impuesto
predial); sin embargo, no pueden establecer la tasa impositiva ni definir la base
imponible. Otros, como el impuesto sobre la renta o el 1Gv, son administrados
exclusivamente por el gobierno central. Ademds de estos, pueden imponer obliga-
cionesalos usuarios por obrasy servicios publicos. Dentro del periodo de estudio
(2014), los impuestos locales representan el 8% del total de ingresos. Por ello,
los gobiernos locales en el Pert dependen fuertemente de las transferencias fis-
cales y las inversiones sectoriales que provienen del gobierno central (Ferreyros
y Pantoja, 2017). La mds importante es el Fondo de Compensacién Municipal

6
7

Este limitante serd abordado en el apartado 3.2. de gobierno abierto.

Es decir, existieron 1854 gobiernos locales en 2014. Segun los dltimos datos recogidos
porelNEr (2017) existen 1874 gobiernoslocales en el Perd (196 municipalidades provin-
cialesy 1678 municipalidades distritales). De acuerdo con la Direccién Nacional Técnica
de Demarcacién Territorial, desde la época independiente (1821), se han creado 1416

nuevos distritos, de los cuales el 74% fue en el periodo 1900-2000.
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(Foncomun).® Por ejemplo, para 2014, la mayoria de los ingresos por transferen-
cias provinieron de las transferencias del Foncomun:? 50.3% del total de ingresos
municipales.

3. Capacidad estatal y gobierno abierto

3.1. Un medio para un fin: ;Qué es capacidad estatal?

La capacidad estatal es un concepto con una amplia variedad de definiciones,
lo que ha generado una heterogeneidad de disefio y recomendaciones de politicas
publicas. Diversas investigaciones destacan el cardcter multidimensional de la
capacidad de los Estados y sus agencias especificas. La Tabla 1 muestralas diferen-
tes dimensionesy definiciones de capacidad estatal identificadas en la literatura.
En primer lugar, Grindle (1997) argumenta que la construccién de capacidades
es el conjunto de estrategias que tiene como objetivo la mejora de efectividad,
eficienciay capacidad de respuesta (responsiveness) del desempeno de las institu-
ciones publicas. Segiin Grindle (1997), las capacidades estatales que importan
para el desarrollo son cuatro: 7) capacidad institucional (la habilidad de los Es-
tados para formular y hacer cumplir el conjunto de reglas que rigen las activi-
dades politicas, sociales y econémicas); 77) capacidad técnica (la habilidad para
establecer, ejecutar y evaluar las politicas econémicas y las politicas publicas); #77)
capacidad administrativa (la habilidad para proveer bienes y servicios publicos),
y iv) capacidad politica (la habilidad para obtener informacién sobre las necesi-

dades de la poblacién).”

8

Otras transferencias relevantes estdn vinculadas a los impuestos corporativos y regalias
recaudadas de industrias extractivas como el petréleo y el gas, la mineria, la pesca,
la generacién de energia y la extraccién de bosques (canon). Dependiendo del tipo
de canon, su uso esta total o parcialmente destinado a los gastos de capital.

El Foncomun es una transferencia recibida por los gobiernos municipales y empleada
por el gobierno central con el objetivo de promover la inversién en las diferentes mu-
nicipalidades del pais, con un criterio redistributivo en favor de las zonas mads alejadas
ydeprimidas, priorizando laasignacién hacialaslocalidades ruralesy urbano-marginales
del pafis.

19" Adicionalmente, otros autores afiaden la capacidad de gobierno, definida como la habili-
dad 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 preferenciasyactuar de maneraauténoma (Paintery Pierre, 2005; Bertranou,

2015).

Sobre México. Temas de Economia. Nueva Epoca 11



Diego Aguilar

Por otro lado, Bertranou (2015) define tres componentes que explican la capa-
cidad estatal. En primer lugar, el componente de autorizaciones legales y legiti-
midad se refiere alalegitimidad (validacién y aprobacién) politico-institucional
de un Estado para llevar a cabo sus objetivos. En segundo lugar, el elemento
de organizacién y medios de accién apunta a la capacidad estatal en términos
de sus dotaciones (capital humano, kzow-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 (accién intergubernamental
e interjurisdiccional).

Estudio

Grindle
(1997)

Bertranou

(2015)

Soifer (2015)

Kurtz (2013)

Tabla 1. Dimensiones y definiciones de capacidad estatal

Dimensién

Capacidad institucional

Capacidad técnica
Capacidad administrativa

Capacidad politica
Capacidad de legitimidad
Capacidad de dotaciones

Capacidad de accién

organizacional
Capacidad tributaria
Capacidad militar

Capacidad social
Capacidad de

infraestructura

Definicién

Habilidad para formular y hacer cumplir el conjunto
de reglas que rigen las actividades politicas, sociales
y econdémicas

Habilidad para establecer, ejecutar y evaluar las
politicas econémicas y politicas publicas

Habilidad para proveer bienes y servicios publicos

Habilidad para obtener informacién sobre las
necesidades de la poblacién

Habilidad para obtener la legitimidad politico-
institucional de la poblacién

Habilidad del Estado para mantener y mejorar sus
dotaciones (know-how)

Habilidad para interactuar y llevar a cabo objetivos
de forma conjunta con otros organismos (accion
intergubernamental e interjurisdiccional)

Habilidad para recaudar impuestos

Habilidad para implementar y conservar el poder
militar

Habilidad para implementar programas sociales

Habilidad para proveer de infraestructura a la
poblacién (por ejemplo, carreteras)

Fuente: Elaboracién propia con base en Grindle (1997), Kurtz (2013), Soifer (2015), Bertranou (2015).
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Actualmente, las investigaciones buscan definir el cardcter “medible” de la
capacidad estatal: cémo aproximarse de forma cuantitativa a las diferentes di-
mensiones 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” (mdsain cuando
el andlisis se enfoca en gobiernos al nivel local). El estudio desarrollado por Gon-
zales de Olarte e Iguiniz (2011) plantea una aproximacién a la medicién de “ca-
pacidad” de los gobiernos del Pert al nivel provincial. Con base en el 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 de que
los autores encuentran una asociacién positiva entre el “Indice de Densidad Es-
tatal” y el nivel de desarrollo (medido a través del Indice de Desarrollo Humano),
no supera la siguiente critica: la presencia del Estado no garantiza su desempeno
eficiente; es mds una condicidén necesaria pero no suficiente (PNUD, 2009; Addi-
son, 2009; Bertranou, 2015).!?

En funcién de las definiciones y los alcances conceptuales expresados previa-
mente, la capacidad del Estado es definida en este estudio siguiendo el concepto
de poder infraestructural (Mann, 1986, 1993):" la habilidad del Estado (inclu-
yendo a sus funcionarios y trabajadores) para penetrar sus territorios e imple-
mentar logisticamente sus decisiones en él. Se busca estudiar la importancia

I Este enfoque de “presencia fisica” del Estado como una medicién de su capacidad
también es empleado por Acemoglu et al. (2015). Los autores utilizan como variables
que miden la capacidad de los municipios colombianos, el nimero de agencias y traba-
jadores al nivel local.

12 Otras aproximaciones a la medicién de capacidad incluyen la de Aragén y Pique (2015),

quienes mediante la construcciéon de un indice de capacidad estatal (de ranking inver-

so) de requerimientos de asistencia técnicay capacitacién de trabajadores, encuentran
que la capacidad estatal de los gobiernos locales del Peru esta afectada positivamente
por la continuidad de sus gobernadores. Asimismo, el “Indice de debilidad del Estado”,
formulado por Ricey Patrick (2008), plantea una medicién de la capacidad estatal de los
paises en desarrollo con base en cuatro indicadores (economia, politica, seguridad

y bienestar social). Sin embargo, este indice se aproxima a la capacidad estatal estudian-

do los outcomes de los paises, ignorando la caracteristica de medio de la capacidad estatal

discutida mas adelante.

13 Esta definicién es similar a la empleada en Bertranou (2015): Ia capacidad estatal es apti-

tud de lasinstituciones estatales para alcanzar los fines que le han sido asignados interna

O externamente.
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de la capacidad de las municipalidades y sus trabajadores (capacidad estatal)
para alcanzar el desarrollo en los distritos de sus jurisdicciones.' La definicién
de capacidad del Estado empleada en esta investigacién considera que el objetivo
de los gobiernos es proveer servicios sociales bdsicos que permitan el desarrollo
econémico y social de las personas (un medio paraun fin). En particular, la mag-
nitud de la capacidad de un gobierno local de una determinada circunscripcién
dependerd del nimero de requerimientos tanto de asistencia técnica que necesite
la municipalidad como de capacitacién de trabajadores municipales, segin diez
dimensiones consideradas importantes paraalcanzar el desarrollo (Anexo B). Asi,
esta definicién de capacidad estatal no es sinénimo de tamafio del Estado, sino
de las capacidades reales que tienen las municipalidades para cumplir con sus
objetivos en relacién con el desarrollo (PNUD, 2009).

Diversos estudios argumentan que la capacidad del Estado es crucial para
alcanzar el desarrollo (Evans, 1995; Fukuyama, 1999; Leftwich, 2011), aunque
pocos han realizado contrastes empiricos (mucho menos para contextos al nivel
local). Evans y Rauch (1999) encuentran efectos positivos de un sistema estatal
burocrético “weberiano” en el crecimiento econémico mediante un andlisis
de datos de corte transversal para 35 paises. Asimismo, Bockstette etal. (2002),
por medio de unavariable proxy para medir la capacidad estatal basada en varia-
bles de penetracién histérica de las instituciones estatales dentro de un territorio,
resaltan la hipétesis de que la capacidad estatal mejora el crecimiento econémico
y los niveles de ingreso de una determinada zona.

Para el caso peruano, la literatura académica acerca de la capacidad estatal
delos municipios distritales es pricticamente nula, debido ala carencia de infor-
macién sistemdtica al nivel municipal (falta de informacién sobre la ejecucién
presupuestal, sobre el desempefio o la gestién local y el nivel de desarrollo distri-
tal). Herrera y Mdlaga (2007) analizaron la eficiencia en 1499 municipalidades
mediante el empleo de la metodologia no paramétrica Free Disposal Hull (FDH).
El trabajo muestra un patrén comin de eficiencia en las municipalidades dis-
tritales de Lima Metropolitana. Asimismo, Herrera y Francke (2009) utilizan
una clasificacién de variables inpuz (insumos) y ouzput (resultados) para el anélisis

4 Considerando el supuesto de subsidiariedad entre los niveles de gobierno, la subsidia-
riedad es un criterio de organizacién de la actividad publica segin 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 hacerlo que puede hacer un gobierno subnacional

regional o municipal (pNuUD, 2009).
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de eficiencia municipal. Sus indicadores input corresponden alos niveles de gasto
per cdpita agrupados en seis categorias de funcidn de gasto municipal: 7) admi-
nistracién y planeamiento; i) asistencia y previsién social; 777) educacién y cul-
tura; 7) industria, comercio y servicios; v)salud y saneamiento, y vi) transporte.
Para sus variables ouzput, los autores aproximan cuantitativamente la provisién
de servicios ptblicos municipales de acuerdo con la clasificacién previa.” A partir
de estos indicadores, construyen un Indice de Desempefio Municipal y elaboran
un ranking al nivel municipal.

Por otro lado, Aguilary 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 del pais
(ademds de tener un impacto positivo en el nivel de actividad local). Contraria-
mente, Alvarado et al. (2003) hallaron un efecto sustitucién o “pereza fiscal”
vinculado al mayor monto de transferencias del gobierno central alas municipa-
lidades (ademds de un efecto desplazamiento de los gastos de inversién locales).

Finalmente, Aragén y Casas (2008) y Aragén y Pique (2015) estudian la ca-
pacidad estatal en las municipalidades peruanas con un enfoque similar al de
esta investigacién. El primero dirige su interés hacia las capacidades técnicas
empleando variables que son divididas en cuatro categorias: (i) gestién de pro-
yectos, contabilidad y finanzas; (i7) planeamiento; (777) coordinacién con agencias
gubernamentales; (7v) administracién municipal, politicas, legislacién y tecno-
logias de la informacién. El estudio de Aragén y Pique (2015) aborda otras di-
mensiones. Por ejemplo, los autores se aproximan a la capacidad politica (aunque
tangencialmente) a través de los resultados electorales. Ademds, toman en cuenta
la dimension fiscal por medio de variables como el nivel de impuestos munici-
pales (per cdpita) y el total de gasto en sectores de administracién, educacién,
salud y transporte (per cdpita). Por tltimo, utilizan el acceso a servicios pabli-
cos (agua potable, alcantarillado y electricidad) como indicador de desempeno
municipal. Del mismo modo, son escasos los estudios enfocados a los servicios
sociales en el nivel local.

15 Algunos ejemplos son el niimero de instrumentos de gestién y desarrollo urbano, el nui-
mero de efectivos de serenazgo, el nimero de beneficiarios en programas de apoyo a la
educacién, las acciones para incentivar el turismo, el nimero de locales de atencién

de salud per cdpita, la reparacién de caminos rurales, entre otros.
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3.2. Un Estado moderno: gobierno abierto al nivel local

Enlas Gltimas décadas, laregiéon de América Latina, en su gran mayoria, ha expe-
rimentado un importante crecimiento econdémico y una reduccion significativa
de pobrezay desigualdad. Sin embargo, atin quedan pendientes importantes retos
para hacer posible que este crecimiento sea sostenible y lograr un real desarrollo
econémico en la regién (BID, 2018; ceraL, 2018). No solo ello, estas recientes
ganancias en términos socioeconémicos se encuentran en riesgo ante la creciente
disociacién entre lasociedad y las instituciones publicas existentes (OCDE, 2016);
mdsadn en instituciones publicas que se desempefian en el nivel local (Naseretal.,
2017). Esto enfatiza la necesidad de mejorar la transparencia pablica, la calidad
de los servicios publicos (como educacién y salud), y establecer mecanismos se-
guros de participaciény colaboracién dentro del esquema gobierno-ciudadanos.

En particular, como manifestacién del anterior contraste surge el concepto
de gobierno abierto, como una potencial manera de modernizar al Estado, promo-
viendo una administracién ptiblica mds eficiente, eficaz y transparente, a través
de la promocién de tres dimensiones clave: transparencia, colaboracién y parti-
cipacién (McDermott, 2010)."° En primer lugar, la dimensién de transparencia
fomenta y promueve la rendicién de cuentas del gobierno ante la ciudadania
y proporciona informacién sobre lo que estd realizando y sus planes de actuacién,
incluyendo cuestiones presupuestarias de ingreso y gastos ejecutados (accountabi-
lity). Los gobiernoslocales deberfan permitir el acceso a esta informacién publica
de manera sencilla y clara, para que los ciudadanos puedan realizar un control
de laaccién de gobierno, asi como crear valor econémico o social a partir de los

16 Fundacién Telefénica (2013) define la estructura del gobierno abierto a partir de cuatro
componentes basicos: i) administracién electrénica, i) politica 2.0, i) democracia 2.0,
y iv) datos abiertos. El primero se refiere a la inclusién de las nuevas tecnologias en los
procesos administrativos internos alos organismos de gobierno, mejorando la eficiencia
en la interacciéon dentro del gobierno, pero también en los procesos externos con el
fin de mejorar la relacién ciudadano-gobierno. Por otro lado, Politica 2.0 consiste en un
nuevo paradigma de participaciéon ciudadana; constituye un espacio de comunicacién,
donde los ciudadanos pueden informarse e interactuar proactivamente, compartiendo
informacién, opiniones, datos e intereses, asi como una esfera donde la clase politica
puede interactuar directamente con los ciudadanos. El tercer concepto se refiere al ejer-
cicio de la democracia directa mediante el uso de nuevas tecnologias, es decir, ejercer
procesos de deliberacién ciudadanay votacién usando medios electrénicos. Por dltimo,
Datos Abiertos es un movimiento que tiene como fin la apertura publica de datos, ha-

ciéndolos mds accesibles y utilizables, favoreciendo asila transparencia gubernamental.
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datos publicos ofrecidos libremente, que servirdn como insumo para mejorar
el debate de politicas mediante mecanismos formales (como el desarrollo de in-
vestigaciones) o informales (debates de opinién publica).”

En segundo lugar, la dimensién de colaboracién implica y compromete a los
ciudadanos y demds agentes en el trabajo de la administracién del Estado. Esta
dimensién supone la cooperacidén, no solo con la ciudadania, sino también
con las empresas y demds agentes de la sociedad civil, permitiendo el trabajo
conjunto dentro de la propia administracién del gobierno, entre sus empleados
y con otras instituciones ptblicas. Finalmente, la dimensién de participacién
favorece el derecho de la ciudadania a participar activamente en el debate, el di-
sefio y la implementacién de politicas ptblicas, beneficiando al gobierno con el
conocimientoy la experiencia de la poblacién. Por tanto, esta dimensién impulsa
y orienta acciones que aumentan el protagonismo e implicacién de los ciudadanos
en asuntos publicos y compromete con mayor intensidad a las fuerzas politicas
con sus conciudadanos.

Porello, en esta investigacién se define, concretamente, gobierno abierto al nivel
local, como la interaccién directa entre el Estado local y los ciudadanos, con la
finalidad de construir democracias mds fuertes, asi como mejorar la eficiencia,
laeficaciayla transparenciade los servicios publicos apoyados por el uso de nuevos
mecanismos de transparencia, colaboracién y participacién de los ciudadanos
en la gestién municipal. En ese sentido, las politicas de gobierno abierto pueden
fortalecer las instituciones vigentes y acercar el Estado a los ciudadanos, para
una mejora de su gestion, que se extienda més alld del acceso ala informacién e in-
corporela coordinaciény participacién (Conchay Naser, 2012; Charron, 2014).

No obstante, el excesivo optimismo en el papel del gobierno abierto local como
herramienta que busca modernizarla gestién del Estado y la necesidad de politi-
cas complementarias para que logre su objetivo, plantea una interrogante acerca
del papel delos gobiernos locales en el entorno dela vida cotidiana del ciudadano,
porun lado, y enla capacidad de aprovechamiento de los gobiernoslocales, porel
otro. Especificamente, ;cudn factible es que el gobierno abierto se conviertaen el
medio para que el ciudadano excluido se relacione con el Estado en la basqueda

17 De acuerdo con la Ley N° 27806, todas las municipalidades del Pert deben tener y man-
tener un portal de transparencia (Portal de Transparencia Estindar) en sus paginas web.
ElPortal de Transparencia Estindar esuna herramientainformatica que contiene formato
estdndares bajo los cuales cada entidad registra y actualiza su informacién de gestién
de acuerdo con lo establecido por la ley de transparencia y acceso a la informacién

publica, y los plazos establecidos en ella.
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de las mejoras de las capacidades de las municipalidades en el Pert? La hipétesis
de esta investigacidn acerca del efecto del gobierno abierto sobre la capacidad
estatal de los gobiernos locales es que el primero tiene efectos positivos impor-
tantes en el segundo y no son independientes. Es decir, no es suficiente con las
condiciones de oferta para mejorar las capacidades de las municipalidades (capa-
citaciones y asistencia técnica de la municipalidad y sus trabajadores), también
deben aprovecharse las condiciones de demanda (perspectiva de la poblacién):
la capacidad estatal de los gobiernoslocales debe ser construida explotando tam-
bién la participacién de los ciudadanos.

En particular para el caso peruano, la Presidencia del Consejo de Ministros
(pcMm) junto con la Alianza para el gobierno abierto (Open Government Partnership)
han propuesto cuatro pilares con los cuales construir gobierno abierto en el Perti
(PcM, 2014): 7) transparencia y acceso a la informacién; 77) integridad publica; i)
participacion ciudadana, y iv) gobierno electrénico. Los compromisos del primer
pilar tienen como fin la creacién de instrumentos que permitan la mejora en el
accesoy la transparencia de la informacién pablica, y con esto el fortalecimiento
delaopinién publica. En el segundo pilar, se busca crear herramientas de gestién
que viabilicen acciones orientadas ala mejora de la integridad publica, y fortaleci-
miento de instituciones que permitan el desarrollo de esta tltima. El tercer pilar
tiene como objetivo la creacién de espacios publicos, fisicos o virtuales, que po-
sibiliten la participacidn ciudadana, asi como la creacién de otras herramientas
que fomenten este ltimo fin. A diferencia de los primeros tres pilares, los cuales
han tenido un objetivo especifico, el cuarto se centraen el desarrollo y el fortale-
cimiento de los medios paralograr el desarrollo de instrumentos de Tecnologfas
de Informaciény Comunicacién que permitan que el gobierno abierto sea viable.
Sin embargo, los esfuerzos institucionales y legislativos del gobierno abierto estdn
disefiados para el nivel nacional, ignorando los beneficios potenciales de estable-
cer un marco normativo en el nivel local.

4, Datos

La presente investigacién argumenta que los gobiernos locales de los distritos
del Pert desempefian un papel fundamental de promotores del desarrollo de la
poblacién de sus jurisdicciones. En primer lugar, la dimensién educacién sefala
que los gobiernos locales deben promover y gestionar los proyectos educativos
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(programas), implementar la infraestructura educativa (por ejemplo, bibliotecas,
centros culturales municipales) y establecer las redes educativas entre los otros ni-
veles de gobiernoy sulocalidad. La segunda dimensién esla de programas sociales,
defensa y promocion de derechos. Las municipalidades distritales deben cumplir
con: ) establecer los programas de desarrollo social y de lucha contrala pobreza;
ii) brindar asistencia, proteccién y apoyo a la poblacién vulnerable y discrimi-
nada; 7i7) solucionar conflictos a través de la Defensoria Municipal de Nifos
y Adolescentes (Demuna), y 7») implementar programas de apoyo alimentario,
como el programa “Vaso de Leche”. Finalmente, la dimensién de promocién
de desarrollo econémico localrefiere al papel de las municipalidades distritales en:
i) apoyo alaactividad empresarial y 77) promotor del desarrollo econémico local
através de programas que busquen mejorar la productividad y la competitividad
de las firmas locales.

Las variables empleadas en este estudio que aluden al desarrollo econémico
local son fundamentalmente cuatro: i) el ingreso familiar per cdpita (ingreso);
ii) el promedio de afios de educacién de la poblacién de edad mayor a 25 anos
(educacion); iii) el porcentaje de la poblacién con educacién secundaria completa
(educacion bdsica),y iv)lafraccién dela poblacién por encima delalinea de pobre-
za (pobreza)."”® Todas estas variables de resultado son calculadas al nivel distrital
para2012y2013."” La primera variable (ingreso familiar per cdpita) estd asociada
ala dimensién de promocién de desarrollo econémico local. Del mismo modo,
aladimension de educacién le competen las variables 77) y 777). Finalmente, la di-
mensién de programas sociales, defensa y promocién de derechos estd asociada

' En la presente investigacién no se analizan las dimensiones de desarrollo asociadas
a salud e infraestructura. En primer lugar, la dimensién de salud no tiene un nivel alto
de descentralizacién (como la de educacién) al nivel local, y estd a cargo principalmente
del gobierno central. En segundo lugar, analizar variables de infraestructura es relevan-
te para entender el desarrollo al nivel local; no obstante, activos como este implican
estudiar periodos mis largos debido a su bajo nivel de varianza (a comparacién de las
cuatrovariables dependientes analizadas). Asimismo, laalta presencia de infraestructura
incompleta en el pais (es decir, economia politicay corrupcién) escapa de los objetivos
de este estudio (Bancalari, 2020).

19 La eleccién del periodo de estudio se explica por la uniformidad del periodo de las va-

riables empleadas: no existen fuentes de informacién confiables que permitan construir

variables con inferencia al nivel distrital de forma robusta y creible. Ademds, con base
en ello solo se evalia el periodo de gobierno municipal de 2010 a 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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a la variable de pobreza. Estas han sido elegidas debido a que la forma de cada
distribucién es significativamente diferente, lo cual sugiere que cada una de es-
tas variables de desarrollo local posee informacién independiente y particular
(Figura 1).

Figura 1. Distribucién de variables de desarrollo

A. Distribucién del ingreso per cépita distrital, 2013 B. Distribucién del nivel de pobreza distrital, 2013
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Fuente: Elaboracién propia con base en mNer (2013).

El panel A de la Figura 1 muestra que la mayoria de los distritos en el Pert tiene
un ingreso familiar per cdpita por debajo del promedio (menos de 500 nuevos
soles para el periodo 2013), mientras que el nimero de distritos disminuye cuan-
do analizamos el final de la distribucién. Del mismo modo, las variables de la
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dimensién educacién muestran un nivel de heterogeneidad significativa, aunque
con niveles menores que el promedio (panel Cy D): el nivel de educacién bdsica
delosdistritos (medido por porcentaje de la poblacién con educacién secundaria
completa) es en promedio 7 afnos de educacién 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 distribucién del nivel de pobreza
distrital para 2013 por percentiles: es importante notar que la mayoria de los dis-
tritos se encuentra por debajo del percentil 4, lo cual sustentala importanciadelos
gobiernos locales como agentes para la mejora del nivel de vida de la poblacién.

Los datos empleados en esta investigacidn se componen de diversas fuentes.
La primera corresponde a la informacién de las caracteristicas de las munici-
palidades (datos administrativos): el Registro Nacional de Municipalidades
Provinciales, Distritales y de Centros Poblados (Renamu).?® Esta encuesta tiene
coberturaal nivel nacional delas 1854 municipalidades distritales. En particular,
aqui se utiliza la informacién acerca de los requerimientos de asistencia y capa-
citacién de personal, indicadores de gobierno abierto, el nimero de trabajadores
publicos de cada municipalidad (y el tipo de cargo que desempenan), los ingresos
y los gastos ejecutados y actividades correspondientes a sus propios deberes como
ente estatal (principales obras de infraestructurasocial y productiva, actividades
dela Demuna, salud y vigilancia), entre otras (Tabla A1 del anexo).

El nivel de capacidad estatal local es notablemente heterogéneo en los distritos
del Perti, como se muestra en la Figura 2, medido a través de un indice (normali-
zado) de requerimientos de asistencia técnicay capacitacién de personal.?! Es im-
portante destacar el bajo nivel de capacidad estatal de los gobiernos municipales
ubicados en las fronteras del pais, especialmente en lazona este (municipalidades
delaselva). Del mismo modo, existe una amplia diversidad de capacidad estatal
municipal enla costa nortey sierra sur, donde se ubican los distritos pequenos (en
términos de superficie) y las potenciales externalidades pueden ser aprovechadas
debido a la proximidad entre ellos.

Asimismo, la Figura 2 muestra que el nivel de gobierno abierto (medido en in-

)22

dicadores de transparencia, colaboracién y participacién)* al nivel local se dis-

tribuye de acuerdo con un patrén no uniforme (similar al nivel de capacidad

20 Es importante mencionar que esta encuesta no es reportada integramente por el INEI,
sino que es elaborada completamente por las municipalidades participantes.

2l Denominado Indice de Capacidad Estatal (Anexo B1).

22 Denominado Indice de Gobierno Abierto (Anexo B2).
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estatal municipal). A diferencia de los “zonas fuertes” de capacidad estatal local,
los indicadores de gobierno abierto muestran que las municipalidades de lazona
este del Peru (gobiernos locales de la selva) tienen mejores mecanismos de parti-
cipacién ciudadanay de rendicién de cuentas.?® Esta discordancia entre los bajos
niveles de capacidad estatal y los altos niveles de gobierno abierto en las muni-
cipalidades de la selva plantea una interrogante sobre si el grado en el que estdn
implicados los ciudadanos afecta de forma negativalaadministracién y la gestién
municipal. Porlo tanto, este contraste justifica el desarrollo de esta investigacién
que busca analizar la conexidn (es decir, direccién del efecto) entre la capacidad
estatal construida desde la municipalidad (oferza) y la capacidad estatal con base
en la alianza municipalidad-ciudadanos (gobierno abierto).

Por otro lado, para reunir lainformacién correspondiente a las variables de re-
sultados econdémicos relacionados con el desarrollo (ingreso per cépita, pobreza,
anos de educacién de la poblacién mayor a veinticinco anos, y porcentaje de la
poblacién con educacién secundaria completa) se emple la base datos propor-
cionada por el INEI, segtin la informacién recolectada en el Mapa de Pobreza
2013. Ademis, esta fuente permitié recoger datos sobre las caracteristicas de los
distritos y su desempenfo acerca del nivel de desarrollo medido en las cuatro di-
mensiones previamente descritas. Especificamente, se tomé la informacién de la
poblacién por encima de lalinea de pobreza, el ingreso de los hogares per cdpita,
los afos de educacién de la poblacién mayor de veinticinco anos y la poblacién
con educacién secundaria completa.

23 En contraste con los gobiernos locales de la zona sierra y costa sur del Perd donde
se muestran bajos niveles de gobierno abierto.

' Asimismo, se emple6 la base de datos del Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (pNUD) para 2012. Esta fuente contiene informacién distrital sobre los mismos
indicadores utilizados para medir el nivel de desarrollo de los distritos del Pera para
2012. Emplear esta fuente de informacién alternativa permiti6 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 gestién del gobierno municipal (2011) o en el periodo final (2014). Los re-
sultados obtenidos al usar ambas bases se mantienen.
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Figura 2. Distribucidén distrital de los indices de capacidad estatal
y gobierno abierto en los gobiernos locales del Pert (2014)

A. Indice de Capacidad Estatal B. Indice de Gobierno Abierto
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Fuente: Elaboracién propia con base en Renamu (2014).

Para caracterizar las preferencias del gobierno central acerca de las municipa-
lidades, se utilizaron 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 (preperiodo de go-
bierno) de la poblacién. En segundo lugar, se emple6 un indicador acerca de si
el alcalde municipal electo pertenece al mismo partido politico del gobierno cen-
tral. En tercer lugar, si el alcalde reelecto ha sido reelegido refleja la aprobacién
y la confianza de la poblacién distrital y el potencial apoyo como actor politico
estratégico. En cuarto lugar, la poblacién en edad de votar (mayores de 18 anos)
indicalos distritos en los cuales el gobierno central podria obtener mayores adep-
tos. Finalmente, el Censo Escolar, Censo de Comisarias y datos de la Superin-
tendencia Nacional de Salud (Susalud) permitieron obtener informacién acerca
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del niimero de agencias estatales correspondientes al gobierno nacional®

como
proxys de capacidad estatal al nivel de gobierno central.

De esta manera, este estudio emplea seis grupos de variables: 7) variables
de capacidad estatal (requerimientos de asistencia técnica y capacitacion de tra-
bajadores de las municipalidades); 77) variables de gobierno abierto (indicadores
de transparencia, participacién y colaboracién); 777) caracteristicas de la munici-
palidad (niimero de trabajadoresy agencias, instituciones municipales, impuestos
recolectados, transferencias recibidas del gobierno central (Foncomun) y nivel
de endeudamiento); i) 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, superfi-
cie, distancia, poblacién, cobertura de servicios publicos, y las cuatro variables
de desarrollo), y v7) indicadores de presencia del gobierno central en el distrito
(instituciones de servicio de salud, comisarfas policiales, instituciones educativas,
y Banco de la Nacién).

5. Metodologia

La hipétesis central de esta investigacién es que los efectos externalidades (o
spillovers) son significativos y que la estructura del comportamiento estratégico
entre municipalidades distritales es (en promedio) de complementos mis que
de sustitutos, por dos razones. En primer lugar, las fronteras o los limites geo-
graficos entre los gobiernos locales en el Pert son minimas. Adicionalmente,
construir niveles de capacidad estatal que sean eficientes en un drea geogrifi-
ca, donde el nivel de capacidad estatal es escaso, probablemente sea un trabajo
mds dificil: la decisién de construir capacidad estatal local puede ser disuadida
debido a que las autoridades pueden decidir subinvertir en el nivel de capacidad
estatal al ignorar o aprovecharse (en el sentido free rider) de los efectos spillovers
que generan (y reciben) sobre (de) otros gobiernos locales y en el sistema muni-
cipal, conjuntamente.

El modelo planteado presenta desafios de problemas de endogeneidad y sesgo
por variables omitidas debido a dos elementos: la decisién de asignacién de capa-
cidad es determinada de forma endégena y los problemas que surgen al estimar

efectos contextuales (yj) y endégenos (%j (Manski, 1993). Estos problemas

%5 La Tabla A4 (Anexo) muestra la definicién de las variables empleadas en el estudio.
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pueden ser resumidos en tres: 7) endogeneidad en la relacién entre capacidad es-
tatal y desarrollo; 77) endogeneidad en la relacién entre las variables (capacidad
estatal y desarrollo) delas municipalidades i y j, y#ii) correlacién espacial entre
los outcomes (variables de desarrollo) de las municipalidades.

Laecuacién de mejor respuesta (best response) estd denotada por la ecuacién (1):

(1) ICi=%SPZ.(5)1C+%g(IGAi(p+xiﬂ)+giD+<§Z,,

donde IC; es el nivel de capacidad estatal de la municipalidad i, SP(6) es la
i-ésima fila de la matriz de redes (spillover) SP(5), IC denota el vector columna
de los niveles de capacidad estatal, IGA;es el nivel de gobierno abierto de la mu-
nicipalidad 4, x, es el vector de caracteristicas de la municipalidad ;, ¢” son los
efectos fijos a nivel distrito, y & esel error estdndar. Del mismo modo, la ecuacion
de desarrollo (independiente para cada dimensién de desarrollo j) se muestra
a continuacién:

2 DEVELOP! =0IC? +y’SP,(8)IC +x,7 +S1” +¢/

donde DEVELOP/ es el nivel de desarrollo de la municipalidad i en la dimen-
sién j y €/ esel error estdndar. El problema de endogeneidad para el caso lineal
es consecuencia del hecho de que el término de error en la ecuacién (2) pueda
estar correlacionado con IC; (es decir, la COV(ICl-,EZ-j)i 0 incumpliendo con el
supuesto de exogeneidad de las variables explicativas del modelo) (problema (7).
Asimismo, Acemoglu et al. (2015) argumentan que los efectos spillover (caracte-
rizados en la ecuacién (2)) 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 (es decir, la COV(SB (5)[C,eij)¢ 0) (problema (7)) que se sostiene ante
la existencia de correlacién espacial entre las variables de desarrollo del modelo:
no es razonable asumir independencia espacial en el término de error (Acemoglu
etal., 2015, pp. 2379). Finalmente, el problema de correlacién espacial es abor-
dado mediante la correccién de los errores estindar, adaptando lo propuesto
por Conley (1999),% en el cual el estimador de variables instrumentales toma
la siguiente forma:

26 Esta correccién de la correlacién espacial entre las variables de desarrollo de las munici-

palidades es aproximada mediante el método delta (para controlar por errores heteros-
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-1 -1

() | X7(22)' 2X| X2(22)"' 2 (SP)2(22)" 2X| X'2(22)" ZX ]

donde Z es el instrumento en la ecuacién de variables instrumentales (es decir,
el nivel de gobierno abierto de la municipalidad i), y X esel vector de caracteris-
ticas dela municipalidad i. De esta manera, la matriz de varianzas estimadas es:

(3b) @:Q*ui”l—_"[g*sﬁ (8)+(xsP'(5))]
= t+1
Porlo tanto, el desafio metodolégico consiste en encontrar una fuente de variacién
exdgena que permita solucionar el problema de endogeneidad de las variables
explicativas. Por ello, se toma el Indice de Gobierno Abierto (1Ga) (y sus tres in-
dicadores de forma independiente) como variables instrumentales que corrigen
los problemas de endogeneidad entre la relacién capacidad estatal-desarrollo
y capacidad estatal entre municipalidades vecinas. Esta eleccién se explica por dos
razones. En primer lugar, la capacidad estatal no solo depende de factores propios
de las municipalidades, sino también de la participacién, la colaboracién y la
transparencia en la relacidn entre los gobiernos locales y sus ciudadanos, lo que
influencia su gestién y administracién: menor conocimiento de los problemas
delos ciudadanos (colaboracién), menor oposicién a consecuenciade la informa-
cién abierta proporcionada por la municipalidad (transparencia), y mejoras de ca-
pital humanoy transferencia de informacién entre ciudadanos (participacion).”’
Asi, cuando se controla el nivel de capacidad estatal con las variables de gobierno
abierto al nivel local, esta no estd correlacionada con componentes no observables
(como las motivaciones de realizar actividades relacionadas con la corrupcién,
la motivacién de cada agencia municipal, la creatividad en el disefio de politicas
publicas en el nivel local, etcétera) 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 hi-
pétesis de investigacién para estimar los modelos de equilibrio parcial y gene-
ral: i) Variables Instrumentales (1v) y 77) Método Generalizado de Momentos

cedasticos). Asimismo, la correlacién espacial corregida segiin Conley (1999) es truncada
en (hasta) el segundo orden de la matriz espacial SP (es decir, vecinos-relacién directa-y
vecinos de vecinos-relacion indirecta).

27 1 relacién entre capacidad estatal y gobierno abierto se discute en la seccién 3.
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(cMmMm).?® El instrumento empleado (variables de gobierno abierto) debe cum-
plir con tres condiciones para asegurar la eficiencia del estimador: 7) condicién
de exogeneidad (es decir, cov (I GA,, 6127 ) =0); 77) condicién de relevancia (es decir,
cov(IGA,,ICE;) #0 ),y iii) exclusién de la ecuacién principal (es decir, solo es po-
sible la situacién donde el instrumento afecta a la variable dependiente a través
de laindependiente endégena: IGA, — ICE, — DEVELOP/).

Losindicadores de gobierno abierto cumplen con estas tres condiciones (revisar
el apartado 3.2 para una explicacién mds exhaustiva): las variables de transpa-
rencia, participaciény colaboracién no afectan, te6ricamente, alos 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 participacién dela ciudadania en el disefio de los planes locales (PARTICIP3,)
no afecta la motivacion de los gobiernos locales para ser mds proactivos en el de-
sarrollo (condicién de exogeneidad), pero si su capacidad para generar politicas
que tengan un efecto sobre el nivel de desarrollo de la poblacién de sus distritos
(condicién de relevancia). Finalmente, sobre el efecto directo de los indicadores
de gobierno abierto sobre el nivel de desarrollo de los distritos (condicién de ex-
clusién de la ecuacién principal), es dificil esperar que las variables de gobierno
abierto tengan un efecto sobre el nivel de desarrollo sobre los distritos, ignorando
el que tienen sobre la capacidad estatal de los gobiernos locales: mayores niveles
de informacién municipal disponible parala poblacién y sociedad civil (es decir,
transparencia) en el dmbito local no tienen ningtn efecto sobre las cuatro dimen-
siones de desarrollo evaluadas (educacién, educacién bésica, ingreso y pobreza),
pero si en las mejoras de capacidad estatal que permiten elevar la discusién y el
diseno de politicas basados en evidencia formal (como investigaciones) o infor-
mal (como discusién en el marco de la opinién publica), y asi mejorar los niveles
de desarrollo distrital.

28 Esimportante mencionar que los efectos spilloverson construidos calculando los rezagos
espaciales de los indicadores o las variables de capacidad estatal de gobiernos locales
vecinos, empleandolamatriz 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 1Iv o GMM para superar los problemas de endogeneidad descritos en esta seccién
(Elhorst y Halleck, 2017).
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6. Resultados

6.1. Equilibrio parcial: ;Complementarios o (in)dependientes?

La Tabla 2 muestralos resultados de la estimacién de la ecuacién de mejor respues-
ta. Las columnas (3), (4), (7), (8), (11) y (12) muestran los resultados incluyendo
allogaritmo de la poblacién y el nimero de agencias (locales) municipales como
instrumentos. Del mismo modo, con el objetivo de incorporar el nivel de pre-
sencia de los gobiernos locales (como una condicién de primer orden de “buena”
capacidad estatal, es decir, un Estado capaz no tendrialugarsi estd ausente), se in-
cluye el nimero de trabajadores municipales (logaritmo) (y el nimero 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 mo-
delos estimados reportados en la Tabla 2 contienen variables de control sobre
caracteristicas de la municipalidad y del distrito (Tabla A1 del anexo).

Lavariable instrumento que sirve como herramienta para abordar el problema
de endogeneidad asociado a la doble causalidad entre capacidad estatal y nivel
de desarrollo (tanto en la relacién unidireccional como en la interaccién entre
municipalidades) es el Indice de Gobierno Abierto (y sus indicadores de forma
independiente). Todos los resultados de la Tabla 2 reportan los efectos marginales
(promedio) de estimar los modelos para cada municipalidad . Asimismo, todos
los modelos incluyen efectos fijos al nivel provincial para controlar por lavarianza
comun entre los distritos que comparten las mismas caracteristicas provinciales,
asi como el siguiente vector de variables de control: longitud, latitud, superficie
yaltitud. Del mismo modo, el panel 1 reporta los resultados de la estimacién de la
ecuacién de mejor respuesta (best response) y el panel 11 los resultados de la estima-
cién dela primera etapa por el método de sLx-1v. Por tiltimo, los errores estdandar
reportados son robustos para permitir la posibilidad de heterocedasticidad y la
correlacion espacial corregida segtin Conley (1999) (apartado 6).

Los resultados muestran un efecto positivo en la interaccidn entre gobiernos
locales (pardmetro ¢ en la ecuacién (1)), lo cual indica que el modelo de com-
portamiento, entre ellos, corresponde (en promedio) a uno de complementos
y no de sustitutos. Es decir, la contribucién de la capacidad estatal de gobiernos
locales vecinos no solo es importante en la toma de decisiones de las municipali-
dades, debido a que afecta sus decisiones sobre el nivel de asignacién de capacidad
estatal en la administracidn de sus distritos, sino que el efecto es (en promedio)
positivo: las municipalidades que complementan sus niveles de capacidad estatal
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son mayores que el nimero de municipalidades free-rider. Asimismo, los resul-
tados obtenidos al estimar por SLx-1v y SLX-GMM contabilizan alrededor del 2%
delas estimaciones por sLx-Mco, lo cual indica que estimar sin considerar el sesgo
por endogeneidad sobreestima el efecto real de las externalidades en la capacidad
estatal entre las municipalidades.

Por otro lado, los resultados resaltan cuando la capacidad estatal solo es medida
como el nivel de capacitacién (menor requerimiento de capacitacién) de los tra-
bajadores municipales. En primer lugar, es notable que el efecto spillover es mayor
en el Subindice de Capacitacién que en el Subindice de Asistencia: la relacién
complementaria en capacidad estatal entre las municipalidades del Pert ocu-
rre con mayor fuerza a través del capital humano de sus trabajadores, mds que
por las actividades que buscan reforzar la gestién de los gobiernos locales como
institucién. 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 capacitacién 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 capacitacién de per-
sonal, el signo del efecto spillover entre municipalidades es negativo, lo cual
indica la presencia de una relacién de sustitutos: ocurre una subinversién en el
nivel de capital humano de los trabajadores municipales cuando los gobiernos
locales vecinos son mds capaces en término del nivel del capital humano de sus
trabajadores (evaluado en las diez dimensiones antes mencionadas). Este resul-
tado indica el bajo nivel de competencia en capacitacién de trabajadores al nivel
municipal, en comparacién con el nivel de competencia (spillovers positivos)
en asistencia técnica.

Finalmente, el panel 11 muestralos resultados de la primera etapa de los modelos
(es decir, 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, colaboracién y participacién de la poblacién en las activida-
des dela municipalidad) mejoran el nivel de su capacidad estatal. Este resultado
indica que la capacidad estatal en el Perti no solo puede ser construida a través
dela oferta (acciones de la municipalidad de manera exclusiva), sino también dela
demanda (participaciény colaboracién de la poblacién en la gestién municipal).
Este resultado obtenido no es “nuevo”. La literatura que analiza cémo construir
capacidad en los Estados destaca la participacién, la colaboracién y la transpa-
rencia para obtener un Estado moderno de gestién ptblica que permita mejorar
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las capacidades del Estado y obtener buenos outcomes (Contraloria General de la
Republica, 2013; Naser et al., 2017). Asimismo, no es posible construir capaci-
dad estatal solo desde un enfoque de demanda (poblacién) o de oferta (Estado):
los gobiernos pueden mejorar sus capacidades al acercarse a la poblacién e incre-
mentar su participacién en la gestion pablicay el disefio de politicas que son des-
tinados, al finyal cabo, ala poblacién (una forma de internalizar en la poblacién
la importancia de la mejora de la gestién y la 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 es mayor y significativo para el caso de la capacitacién de los traba-
jadores municipales como proxy de capacidad estatal. Este resultado particular
muestra que la interaccién delos gobiernos locales con la poblacién ocurre a través
delos trabajadores municipales, mds que con la municipalidad como institucién
desde una perspectiva agregada. Del mismo modo, es interesante notar el al-
cance de los efectos spillover encontrados: los indicadores de gobierno abierto
de los vecinos de los vecinos (interaccién 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 Perti: el mecanismo de externalidades tiene un al-
cance inmediato pues solo existe un efecto significativo entre municipalidades
que comparten limites geograficos. Finalmente, las pruebas de sobreidentifica-
cién®’ empleadas para evaluar la hipétesis de instrumentos débiles en el caso dela
ecuacién de mejor respuesta (best response) se muestran en la Tabla 2. En particular,
se aplicaron la prueba F de significancia conjunta para los instrumentos exclui-
dos® y la prueba de sobreidentificacién de Sargan (Sargan, 1988). Para ambas
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 Perd.

Las estimaciones de la Tabla 2 muestran los resultados “intermedios” del efec-
to spillover entre los gobiernos locales: cémo cambia la asignacién en los niveles
de capacidad estatal cuando ellos escogen, estratégicamente, su propio nivel

29 El beneficio de tener mas instrumentos que variables independientes end6genas es que
permite reducir la varianza del estimador asegurando la eficiencia de las estimaciones.
30 Se rechaza la hipétesis nula de instrumentos débiles si el estadistico F es mayor (y esta-

disticamente significativo) que 10.
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de capacidad. Por ello, las Tablas 3 y 4 muestran la estimacién de la ecuacién
estructural que analiza el efecto de la propia capacidad estatal, asi como la de
los gobiernos locales vecinos, sobre las cuatro dimensiones de desarrollo mencio-
nadas anteriormente. De forma similar a la estimacién de la ecuacién de mejor
respuesta, los resultados incluyen el Indice de Gobierno Abierto (y sus tres indi-
cadores de forma independiente), el logaritmo de la poblacién, y los indicadores
de presencia estatal de los gobiernos centrales (logaritmo del nimero de traba-
jadores y el nimero de agencias o locales municipales) como instrumentos para
solucionar el problema de endogeneidad.

Los resultados de las Tablas 3 y 4 corresponden a los efectos marginales (pro-
medio) del efecto de la capacidad estatal sobre el nivel de desarrollo de los dis-
tritos. Todos los modelos incluyen efectos fijos en el nivel provincial, asi como
el siguiente vector de variables de control: caracteristicas de la municipalidad
y distrito. Del mismo modo, el panel 1 muestra los efectos spillover en la ecuacién
de desarrollo para cada una de las cuatro dimensiones, y los pdneles 11 y 111 re-
portan las pruebas de sobreidentificacién, con el objetivo de evaluar la hip6tesis
de instrumentos débiles (el estadistico F de significancia conjunta para los ins-
trumentos excluidos) de la estimacién correspondiente a la primera etapa de los
modelos 1v y GMmMm.** Por tltimo, los errores estdndar estimados son robustos
para permitir la posibilidad de heterocedasticidad en la varianza y la correlacién
espacial corregida segtn lo propuesto en Conley (1999).

31 Para ambas pruebas se rechazé la hipétesis nula de instrumentos débiles con un nivel
de significativa del 5%.
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Tabla 2. Equilibrio mejor respuesta (best response) en capacidad estatal

Variables

dIC, /dIC,

dIC, [d(IC

asistencia )

dic, [d(Ic

capacitacion )

IGA(vecinos)

IGA

transparencia

(vecinos)

IGA

participacion ( vecin OS)

IGA

‘colaboracion (

vecinos)
IGA(Vecinos de Vecinos)

IGA,

transparencia (

vecinos de vecinos)

32

Indice de Capacidad Estatal (Total)

SLX-MCO

(1)

1.189**
(0.003)
3.526%**
(0.048)
2.013*

(0.025)

SLX-1IV

(2)

0.019***
(0.012)
0.009**
(0.051)
0.012*

(0.026)

1.474*
(0.168)
1.264*
(0.248)
0.411%*
(0.002)
1.132%
(1.001)
0.867
(0.222)
0.246
(0.067)

Diego Aguilar

SLX- SLX-

SLX-IV - weo SLX-IV
©) @ 6w 9
I. Equilibrio mejor respuesta
0.020*** 0.018* 1.020**  0.016**
(0.012) (0.003) (0.002) (0.003)
-0.009** 0.090 1.001* 0.001**
(0.047) (0.059) (0.033) (0.033)
0.015** 0.019* 1.018 0.010**
0.024)  (0.030) (0.029)  (0.029)

II. Primera etapa Iv (SR (6 )IC)

1.436** 1.265
(0.177) (0.174)
1.224* 1.011
(0.255) (0.223)
0.550* 0.830***
(0.020) (0.088)
1.481% 1.022
(1.002) (0.185)
0.752* 0.669*
(0.227) (0.191)
0.526 0.260
(0.023) (0.054)

SLX-1IV

(7)

0.015**
(0.003)
-0.111

(0.033)
0.058**
(0.011)

1.452*
(0.101)
1.999
(0.982)
0.750*
(0.055)
1.366*
(0.476)
0.504*
(0.150)
0.152
(0.179)

Sobre México. Temas de Economia. Nueva Epoca

Indice de Capacidad Estatal (Asistencia)

SLX-
GMM

(®)

0.022%**
(0.003)
0.086**
(0.045)

0.044***
(0.014)

2.011*
(0.001)
3.117**
(0.058)
-0.001*

(0.034)

Indice de Capacidad Estatal

(Capacitacién)
SLX-1V SLX-1V
(10) (11)
0.042** 0.044**
(0.004) (0.004)
0.017* -0.012**
(0.059) (0.060)
-0.002* -0.002*
(0.035) (0.036)
1.521** 1.631***
(0.269) (0.223)
1.897** -1.456*
0.238)  (0.287)
0.514* 0.682*
(0.011) (0.120)
1.350 1.641***
(0.624) (0.555)
2.021* 1.937
(0.913) (0.881)
0.110 0.748*
(0.290) (0.066)

SLX-
GMM

(12)

0.026***
(0.003)

0.095**
(0.085)

-0.004*

(0.044)
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Indice de Capacidad Estatal (Total)

Variables
SLX-MCO
(1)
IGA,iipacion (Vecmos de Vecmos)
IGA, . 0racion (Vecmos de Vecmos)
R2 (Primera etapa)
Test F (instrumentos excluidos)
Test F (p-value)
Test de sobreidentificacién
X (p-value)
Caracteristicas municipalidad Si
Caracteristicas distrito Si
Log. poblacién Control
Log. trabajadores municipales Control
Numero de agencias municipales Control
Observaciones 1854

Fuente: Elaboracién propia.

SLX-1IV
(2)
0.752**
(0.034)
0.223*
(0.200)

0.541

18.27
0.000
4.226

0.018

Si

St
Control
Instrum.
Control

1854

SLX-1V
(3)
0.001*
(0.007)
0.234**
(0.204)

0.664

158.3
0.000
6.062

0.017

Si

Si
Instrum
Instrum.
Instrum.

1854

SLX-
GMM

(4)

Si
Si

Instrum.
Instrum.

Instrum.

1854

Indice de Capacidad Estatal (Asistencia)

SLX- SLX-
SLX-TIV SLX-TV
MCO GMM
(6) (7)
) 7 (®)
0.039 0.223*
(0.544) (0.584)
0.118* 0.132**
(0.119) (0.113)
0.411 0.671
17.0 145.6
0.000 0.000
4.053 6.350
0.042 0.85
Si Si Si Si
Si Si Si Si
Control ~ Control  Instrum.  Instrum.
Control  Instrum. Instrum. Instrum.
Control ~ Control  Instrum.  Instrum.
1854 1854 1854 1854

SLX-
MCO

(9)

Si

Si
Control
Control
Control

1854

Indice de Capacidad Estatal

(Capacitacién)
SLX-TV SLX-IV swe
(10) a ™
(12)
0.877** 0.821**
(0.254) (0.219)
0.542* 0.106*
(0.259) (0.026)
0.511 0.658
19.55 171.0
0.000 0.00
4.399 5.775
0.094 0.049
St St St
St St St
Control  Instrum.  Instrum.
Instrum.  Instrum. Instrum.
Control  Instrum.  Instrum.
1854 1854 1854

Se omiten los valores de la constante en la primera y segunda etapas de estimacién del modelo six-1v. Errores estdndar robustos entre paréntesis. *** significativo al 99%,

** significativo al 95%, * significativo al 90%.
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En comparacién con los resultados obtenidos del modelo estimado por slx-mco,
los pardmetros estimados por SLX-1v y SLx-GMM contabilizan aproximadamente
el 22% de los resultados del sLx-mco. Este hecho muestra el gran sesgo que puede
generar el hecho de ignorar los problemas de endogeneidad en la relacién entre
capacidad estatal y desarrollo (paralos casos unidireccional y la interaccién entre
gobiernos locales). Los resultados indican que no solo es importante la propia
capacidad estatal de los gobiernos locales del Perti para mejorar el nivel educativo
(nivel bdsico y en general), disminuir la pobreza y aumentar los niveles de ingre-
s0, sino que este efecto positivo sobre el nivel de desarrollo de los distritos estd
repotenciado por los efectos spillover de la capacidad estatal de los gobiernos

locales vecinos.

Tabla 3. Impacto sobre el nivel desarrollo (Educacién)

Variables

dDEVELOP, /dIC,

dDEVELOP,./dICj

Test F para instrumentos excluidos
Test F (p-value)

Test de sobreidentificacién

JC2 (p-value)

R? (primera etapa)

Test F (instrumentos excluidos)

SLX-
MCO

1)
1.802*
(0.044)

2.015**

(0.004)

Educacién (DEVELOPI)

SLX-IV SLX-GMM

@) (3) 4

SLX-IV

1. Efecto sobre el nivel de desarrollo

0.394***  0.389***  0.314*
(0.135) (0.143) (0.041)
0.024***  0.025***  0.025*
(0.006)  (0.006)  (0.004)

ILa. Primera etapa (IC*)

31.23 35.39
0.000 0.000
5.424 5.201
0.025 0.038
0.670 0.655

ILb. Primera etapa (SP,(5)IC)

526.7 523.7

Educacién bdsica (DEVELOP2)

SLX-
MCO

(5

2.602*

(0.037)

2.022

(0.004)

SLX-IV

(6)

0.563***

(0.127)

0.020**

(0.006)

31.01

0.000

4.854

0.001

0.670

524.6
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SLX-IV

@)

0.567**

(0.134)

0.020*

(0.006)

35.06

0.000

4.251

0.023

0.655

522.1

SLX-GMM

(8)

0.314*

(0.041)

0.027**

(0.003)
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Test F (p-value) 0.000 0.000 0.000 0.000
Test de Sobreidentificacién 2.254 2.869 3.940 3.102

17 (pvalue) 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 St St St
Caracteristicas distrito Si Si Si Si Si Si Si Si
Log. poblacién Control ~ Control  Instrum.  Instrum. Control ~ Control  Instrum. Instrum.
Log. trabajadores municipales Control ~ Instrum. Instrum. Instrum. Control  Instrum. Instrum. Instrum.
Nuamero de agencias municipales Control ~ Control  Instrum.  Instrum. Control ~ Control  Instrum.  Instrum.
Observaciones 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854

Fuente: Elaboracién propia.

Se omiten los valores de la constante en la primera y segunda etapa de estimacién del modelo sLx-1v. Errores estdndar
robustos entre paréntesis.

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

Para las cuatro variables de resultado estudiadas (educacién, educacién bdsica,
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
(relacién unidireccional o equilibrio parcial), mientras que el efecto de la ca-
pacidad estatal de los gobiernos locales sobre el nivel de desarrollo de distritos
vecinos es también importante: el efecto “interaccién” (dDEVELOB/dICj)es
positivo y significativo para todos los casos (modelo de externalidades): un au-
mento en el nimero de afios promedio de la poblacién mayor de veinticinco ahos,
en el porcentaje de la poblacién con educacién secundaria completa, en el nivel
de ingreso, y una disminucién sobre el porcentaje de la poblacién por encima
delalinea de pobreza. Finalmente, cuando el andlisis se centra en el efecto de la
capacidad estatal sobre las variables particulares de resultado, o sea, un andlisis
comparativo por variable dependiente (es decir, las dimensiones de desarrollo),
es notable que el efecto sobre el nivel de educacién bdsica de los distritos no es
tan fuerte como en los otros casos (en promedio).
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Tabla 4. Impacto sobre el nivel de desarrollo (Ingreso y Pobreza)

Pobreza (DEVELOP3) Ingreso (DEVELOP4)
Variables SLX- SLX-
SLX-TV SLX-TV SLX-GMM SLX-IV SLX-IV SLX-GMM
e @) 3) @ Y ® ) ®
(1) 5)
1. 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)
dDEVrELOPZ/dIC] -0.019 -0.021** -0.011*  -0.015** 0.023*  0.036***  0.035** 0.035**
(0.004) (0.006) (0.006) (0.003) (0.005) (0.007) (0.007) (0.004)

ILa. Primera etapa (IC2)

Test F para instrumentos excluidos 31.01 35.06 30.46 35.70
Test F (p-value) 0.000 0.000 0.000 0.000
R? (primera etapa) 0.670 0.655 0.675 0.662

ILb. Primera etapa (SP,(5)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 S
Log. poblacién Control ~ Control  Instrum. Instrum. Control ~ Control  Instrum. Instrum.
Log. trabajadores municipales Control  Instrum.  Instrum.  Instrum. Control ~ Instrum. Instrum. Instrum.
Niamero de agencias municipales Control  Control  Instrum. Instrum. Control ~ Control  Instrum. Instrum.
Observaciones 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854

Fuente: Elaboracién propia.
Se omiten los valores de la constante en la primera y segunda etapa de estimacién del modelo six-1v. Errores estdndar
robustos entre paréntesis. *** significativo al 99%, ** significativo al 95%, * significativo al 90%.

6.2. Equilibrio general: gobierno nacional y gobiernos locales

El objetivo es estimar si la capacidad estatal del gobierno central y los gobiernos
locales tienen una relacién complementaria o sustitutoria, asi como investigar
si esta endogeneidad en la asignacidn de capacidad estatal hecha por el gobierno
central afectala determinacién de los resultados obtenidos en el caso sin gobierno
central (equilibrio parcial). De esta manera, la estrategia empirica adopta un el
método de sLx-GMM (el cual admite mayores flexibilidades en los supuestos de la
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varianza, en comparacién con el estimador de sLx-1v) considerando la misma
variacién exégena previamente discutida (el Indice de Gobierno Abierto y sus
tres indicadores [transparencia, participacién y colaboracién]).

La Tabla 5 muestra los resultados de la estimacién del modelo general con la
inclusién del gobierno central en el modelo de externalidades de los gobiernos
locales. La capacidad estatal del gobierno central es medida como el niimero
de agencias publicas administradas por el gobierno central en el distrito (co-
misarias, escuelas, hospitales y Banco de la Nacién). Ambos modelos toman
los pardmetros al nivel gobierno central de la ecuacién estructural como prede-
terminados.* La primera columna presenta los pardmetros estimados por medio
del sLx-GMM, sin considerar la estructura de preferencias® del gobierno central
con base en variables politicas. La segunda columna presenta las estimaciones
del modelo por sLx-GMM cuando se incluye la estructura de preferencias del go-
bierno central. Por tltimo, los errores estdndar son robustos para permitir la posi-
bilidad de heterocedasticidad en la varianza, asi como correlacién espacial segiin
la correccién de Conley (1999).

32 Se evaluaron los dos casos (complementarios y sustitutos) en los parametros de elastici-
dad de sustitucién de la ecuacién cEs entre la capacidad estatal de los gobiernos locales
y gobierno central. La Tabla 5 muestra los resultados en el caso de complementarios
(0=0.126). Esto implica que la presencia del gobierno central complementa a la capaci-
dad estatal de los gobiernos locales para el caso peruano. Los resultados para la relacién
entre municipalidades (signos y magnitud de las externalidades) se mantienen cuando
la capacidad estatal del gobierno central sustituye a la capacidad estatal local. Una ex-
plicacién puede darse al analizar a las municipalidades donde existen requerimientos
de asistencia y capacitacion técnica, y por lo tanto se exige la presencia del gobierno
central.

% Esimportante mencionar que el vector de preferencias del gobierno central es conocido

por todas las municipalidades (es decir, un juego de informacién completa).
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Tabla 5. Estimacién de modelo de equilibrio general (presencia del gobierno central)

(1 (2)
Modelo 1 Modelo 2
Capacidad estatal: gobierno central odelo odelo
(SALUD. POLICIA. EDUC. BNACION) SLX-GMM SLX-GMM

I. Estimaciones equilibrio general

(o) 0.031%* 0.265**
(0.002) (0.004)
¥ (Educacién) 0.002* 0.136
(0.000) (0.009)
¥ (Educacién bdsica) 0.006* 1.075
(0.002) (0.366)
¥ (Pobreza) -0.185%** -2.455%%*
(0.045) (0.012)
¥ (Ingreso) 0.259** 1.005**
(0.035) (0.006)

IL. Preferencias del gobierno central

@, (ELECTI) DERE
(0.008)
@, (ELECT2) 2.259™
(0.002)
@, (ELECT3) (AR
(0.000)
@, (ELECT4) 0.001*
(0.00)
Observaciones 1854 1854

Errores estdndar robustos entre paréntesis; desviaciones estdndar estimadas en corchetes. No se
reporta el valor de la constante. *** significativo al 99%, ** significativo al 95%, * significativo
al 90%.
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Los resultados muestran una relacién complementaria entre la capacidad estatal
de ambos niveles de gobierno, actuando como insumo importante para mejorar
el desarrollo de los distritos del Perd. Ademads, estos resultados no afectan a los
obtenidos en la primera parte de esta seccién (modelo sin gobierno nacional),
lo cual da una medida de robustez a los resultados obtenidos, atin 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 educacién. Este resul-
tado indica que el gobierno central tiene un efecto mayor sobre los indicadores
de educacién, en comparacién 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 municipa-
lidad es el mismo que el del gobierno central, reeleccién del alcalde y poblacién
en edad de votar). Estas medidas corresponden a los valores @ mostrados en la
Tabla 5. Los resultados indican que las variables politicas son importantes y afec-
tan 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, este asignard mds capacidad estatal (mayor presencia de sus instituciones
en el distrito). Esto revela la importancia del papel de la politica como factor fun-
damental de la capacidad estatal que afecta el desarrollo de los distritos del Perd.

7. Analisis de robustez

En este apartado se realizan ejercicios de falsificacion y verificacién de las espe-
cificaciones como pruebas de robustez a los resultados obtenidos en la seccién
de resultados. Como se mencioné 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 investi-
gacién, y por ser un lapso en el cual las funciones y las responsabilidades del pro-
ceso de descentralizacién pueden haber sido internalizadas propiamente por los
gobiernos locales (Contraloria General de la Republica, 2013). En particular,
se realizan dos ejercicios de robustez: 7) andlisis unidireccional y de externalidades
por cada dimensién de capacidad estatal de forma independiente (para las diez
dimensiones de los subindices que componen el Indice de Capacidad Estatal),
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y #7) cambio en la medida de capacidad estatal solo considerando un subconjun-
to de los diez indicadores de requerimientos de asistencia técnica y capacitacién
de trabajadores municipales.

Con respecto al primer ejercicio, en lugar de incluir un indice normalizado
de capacidad estatal (o realizar el ejercicio segtin los subindices de asistencia y capa-
citacién, como indican los resultados mostrados en el apartado 6), se incluye cada
componente (dimensién) empleado para medirla capacidad estatal delos gobiernos
locales, con el objetivo de evaluar cémo cambian los efectos de los cuatro outcomes
dedesarrollo. Esta prueba de robustez muestra,** en primer lugar, que los resultados
generales obtenidos previamente (en signo y significancia estadistica) no cambian
cuando se analiza la contribucién individual de cada dimensién de capacidad esta-
tal. Ensegundo lugar, indica que existen ciertas dimensiones de capacidad estatal
(enambas dimensiones generales evaluadas: asistencia y capacitacién) que afectan
de forma directa (y estadisticamente significativa)® el nivel de desarrollo de los
distritos del Perd, en comparacién con otras dimensiones de capacidad estatal.
De esta manera, es importante destacar la influencia de variables asociadas mds a
la gestién interna de la municipalidad (como las dimensiones de presupuesto
con enfoque a resultados, y gobierno electrénico municipal) y otras asociadasala
gestion externa (o de policy maker) de la municipalidad (como las de planifica-
cién del desarrollo local, y desarrollo local y descentralizado). De forma similar,
en cuanto a las dimensiones de capital humano de las municipalidades que im-
portan mds para el nivel de desarrollo local (es decir, subindice de capacitacién),
se encuentran factores asociados a la mejora de recursos humanos para mejorar
la gestién municipal (como las dimensiones de gestién de recursos humanos, sim-
plificacién administrativa y costeo, y gobierno electrénico municipal) y factores
asociados ala mejora de recursos humanos para realizar politicas eficientes (como
la dimensién de promocién 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 el apartado 6, y no atribuir
el efecto complementario hallado en el juego de asignacién de capacidad estatal
entre gobiernos locales (es decir, externalidades en la asignacién de capacidad esta-
tal) 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

34 Resultados de la prueba de robustez disponibles a solicitud al autor.
35 Esdecir, no se encuentran relaciones o efectos que contradicen alos resultados mostrados

en las Tablas 3y 4.
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dimensiones de capacidad estatal: 7) cinco indicadores del subindice de asistencia
técnica; 77) cinco indicadores del subindice de capacitacién de trabajadores, y 7ii)
de forma conjunta, los diez indicadores excluidos de ambos subindices. En resumen,
el ejercicio consiste en reducir los 20 indicadores empleados para construir el Indice
de Capacidad Estatal a diez (excluyendo cinco para cada uno de los dos subindices).
De forma similar a la primera prueba de robustez descrita arriba, los resultados
de evaluar solo el efecto de la capacidad estatal considerando un subconjunto de in-
dicadores no afecta los resultados obtenidos, al menos en la direccién del signo:
se encuentran cambios marginales en los niveles de significancia y magnitud.*
Por ejemplo, se encuentra que, para los tres ejercicios de exclusion de indicadores,
el juego de asignacién de capacidad estatal entre municipalidades (vecinas) sigue
siendo (en promedio) un modelo de complementos. Ademds, el efecto del propio
nivel de capacidad estatal sobre el desarrollo (modelo unidireccional) es mayor
que los efectos de externalidad (spillovers), de igual forma alos resultados obtenidos
con los 20 indicadores de capacidad estatal: se mantiene el efecto “repotenciador”
(positivo) de la capacidad estatal sobre el nivel de desarrollo.

8. Conclusiones y recomendaciones de politica

Estainvestigacién buscé estudiar el papel de la capacidad estatal de las municipa-
lidades, asi como la influencia del nivel de capacidad estatal de municipalidades
vecinas (externalidades o efectos spillover), como determinantes del nivel de de-
sarrollo local en el Pert. El modelo plantea la eleccién estratégica del nivel de ca-
pacidad estatal entre los distintos gobiernos locales y el gobierno nacional: cada
municipalidad toma en cuenta las decisiones del gobierno nacional y los gobiernos
locales vecinos para escoger su propio nivel. En particular, se estudia el efecto de la
capacidad estatal de los gobiernos locales en la provisién de bienes ptblicos y va-
riables relacionadas con el desarrollo econémico (educacién, pobreza e ingreso).

Los resultados obtenidos muestran que existe un efecto positivo en la interac-
cién entre gobiernos locales, lo cual indica que el modelo de comportamiento (en
promedio) entre gobiernos locales del Perti corresponde a uno de complementos
y no de sustitutos. Es decir, la contribucién de la capacidad estatal de los gobier-
nos locales vecinos es importante en la toma de decisiones de las municipalida-
des debido a que afecta sus decisiones sobre el nivel de asignacién de capacidad

36 Resultados de la prueba de robustez disponibles a solicitud al autor.
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estatal en la administracién de sus distritos (es decir, la capacidad estatal en el
Perd se construye de forma conjunta, en promedio, y no mediante sustituciones
o reemplazos). Ademds, los resultados indican que la capacidad estatal de los go-
biernos locales estd significativamente influenciada por el grado en el cual estin
involucradoslos ciudadanos en las actividades del Estado local (gobierno abierto).

Del mismo modo, los resultados muestran que no solo es importante la capaci-
dad estatal de los gobiernos locales del Perti para mejorar el nivel educativo, dis-
minuir la pobreza y aumentar los niveles de ingreso, sino que este efecto positivo
sobre el desarrollo de los distritos estd repotenciado por los de las externalidades
(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 su presencia complementa 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 Perti, aunque esta presencia ocurre de forma
desigual debido a las preferencias heterogéneas del gobierno central en funcién
de variables politicas.

Esta investigacién plantea tres recomendaciones de politica relevantes para
el caso peruano. En primer lugar, es importante que las autoridades respectivas
delos gobiernoslocalesy el gobierno nacional empiecen a tomar en consideraciéon
la relevancia de los efectos spillover entre gobiernos locales.”” En aquellos lugares
donde el gobierno central no puedallegaralas necesidades particulares de un dis-
trito (es decir, no hay presencia del Estado central), el aprovechamiento de la inte-
raccién entre gobiernos locales puede ayudara conllevar esta situacién, 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 dirigidas a la reasignacién de capacidad
estatal entre las municipalidades del Per: 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 serfan mayores en tér-
minos de la mejora del nivel de desarrollo de los distritos del Per.

37 En particular, existe un potencial asociado a utilizar las externalidades entre gobiernos
locales que la Secretaria de Descentralizacién (Presidencia del Consejo de Ministros)
puede promover como 6érgano articulador y de enlace entre el gobierno central y los

gobiernos locales.
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Finalmente, asociada a la recomendacién previa, esta investigacién brinda
una importante herramienta de clasificacién de tipologias de municipalidades (o
agrupaciones de municipalidades). Diversos estudios y esfuerzos de autoridades
estatales se han enfocado en clasificar a las municipalidades (distritos) segtin va-
riables geogrificas (superficie y altitud principalmente), variables demograficas
(poblacién) y una combinacién 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 sumadasalas particularidades de cada territorio, dificultaadn mds
la tarea de agrupar municipalidades (Fort y Espinoza, 2018). La heterogeneidad
de las necesidades, las potencialidades y las capacidades de gestién municipales
que presentan los gobiernoslocales del Pert implica que tanto las politicas publicas
como las inversiones orientadas al desarrollo requieran, en muchos casos, dise-
fios adaptados a cada realidad particular. En tal sentido, establecer una tipologia
adecuada de dichas unidades administrativas, una que pueda ser ampliamente
adoptada al nivel gubernamental y con la modernizacién del (los) gobierno(s),
deberia ser prioridad de cualquier Estado.

Porello, clasificar alas municipalidades de acuerdo con las externalidades posi-
tivas generadas puede ser una opcién mds acertada: las “nuevas mancomunidades
municipales” ya no serdn establecidas con base en variables puramente geogri-
ficas (por ejemplo, nivel de ruralidad) y politicas (Montes, 2013), sino que serdn
agrupadas considerando su importancia e interaccién dentro del grupo. Con base
en los resultados obtenidos, se retinen las municipalidades segtin grupos de veci-
nosy vecinos de vecinos que mostraron y fueron influenciados por externalidades
positivas. Mediante un modelo de Indicadores de Asociaciéon Espacial Local (Lo-
cal Indicators of Spatial Association [L1sA]) se agrupan los gobiernos locales segin
elalcance delasignificancia espacial positiva (externalidades positivas) alrededor
de cadaunidad de andlisis (municipalidad) (Anselin, 1995). La Figura A2 muestra
las 225 agrupaciones (c/usters) de municipalidades segtin las estimaciones obtenidas
(1027 municipalidades en total). Segtin la distribucién de las variables de capacidad
estatal y desarrollo, los distritos de la selva son los que muestran menores probabi-
lidades de agruparse ante la ausencia de interacciones positivas, mientras que los
ubicados en la zona centro y sur de la sierra y costa tendrian mayores beneficios
si se agrupan siguiendo el patrén de spillovers positivos. De esta manera, con las
nuevas agrupaciones de municipalidades, las politicas tendrian un doble efecto
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positivo: mejorarian el diseno y el alcance al estar destinadas a municipalidades
que comparten caracteristicas similares, y amplificarian el efecto de las politicas
mediante las externalidades positivas generadas al nivel local.

Referencias

Acemoglu, D., Garcia-Jimeno, C. y Robinson, J. (2015). State Capacity
and Economic Development: A Network Approach. American Economic
Review, 105(8), 2364-2409. https://doi.org/10/gfpft9

Addison, H. (2009). Is Administrative Capacity a Useful Concept? Review
of the Application , Meaning and Observation of Administrative Capacity
in Political Science Literature. http://personal.lse.ac.uk/addisonh/Papers/
AC_Concept.pdf

Aguilar, G. y Morales, R. (2005). Las transferencias intergubernamentales,
el esfuerzo fiscal y el nivel de actividad. 1Ep.

Alvarado, B., Rivera, B., Porras, J. y Vigil, A. (2003). Transferencias inter-
gubernamentales en las finanzas municipales del Peri. Documento
de Trabajo, nim. 60. http://repositorio.up.edu.pe/handle/11354/266

Amsden, A. (1989). South Korea and Late Industrialization. Oxford University
Press. https://doi.org/10.1093/0195076036.001.0001

Anselin, L. (1995). Local indicators of spatial analysis Lisa. Geographical Analysis,
27(2), 93-115. https://doi.org/10.1111/j.1538-4632.1995.tb00338.x

Aragén, F. y Casas, C. (junio de 2008). Local Governments’ Capacity and Per-
formance: Evidence from Peruvian Municipalities. cAr Working Paper.
htep://walk.caf.com/attach/19/default/200806AragonyCasas.pdf

Aragén, E y Pique, R. (2015). Incumbency and Local Government Outcomes:
Evidence from Peruvian Municipalities. https://doi.org/http://dx.doi.
org/10.1016/j.ijplas.2006.11.007

Bancalari, A. (2020). Can white elephants kill? Unintended consequences
of infrastructure development in Peru. 1rs Working Paper W20/32.

Bersch, K., Praca, S. y Taylor, M. (2013). State Capacity and Bureaucratic
Autonomy Within National States: Mapping the Archipelago of Excellence
in Brazil. Latin American Studies Association. https://doi.org/10.1017/
CB09781316665657.007

Bertranou, J. (2015). Capacidad estatal: Revisién del concepto y algunos ejes
de andlisis y debate. Revista Estado y Politicas Piiblicas, 4, 37-59.

44 Sobre México. Temas de Economia. Nueva Epoca



¢Juntos o separados hacia el desarrollo? Gobierno abierto y la construccion de capacidad
estatal en los gobiernos locales del Pert, 2011-2014

BID (Banco Interamericano de Desarrollo). (2018). La hora del crecimiento.
BID. https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/8805/In-
forme-macroeconomico-de-America-Latina-y-el-Caribe-2018-La-ho-
ra-del-crecimiento.pdf

Bockstette, V., Chanda, A. y Putterman, L. (2002). States and Markets:
The Advantage of an Early Start. Journal of Economic Growth, 7(4),
347-369.

Centeno, M. (2002). Blood and Debt: War and Nation-State in Latin America.
Princeton University Press.

CEPAL (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe). (2018). Pers-
pectivas econdmicas de América Latina 2018: Repensando las instituciones
para el desarrollo. cEPAL. https://doi.org/https://doi.org/10.1787/leo-
2018-13-es

Charron, N. (2014). When Democracy Is Not Enough: The Role of State
Capacity and Democratic Governance in Promoting Human Security.
International Studies Review, 16, 485-488. https://doi.org/10.1111/
misr.12146

Completa, E. (2017). Capacidad estatal: ;Qué tipo de capacidades y para
qué tipo de Estado? Revista de Reflexion y Andlisis Politico, 22(1), 111-140.

Concha, G. y Naser, A. (2012). El desafio hacia el gobierno abierto en la hora
de la igualdad. CEPAL.

Conley, T. (1999). MM estimation with cross sectional dependence. jour-
nal of Econometrics, 92(1), 1-45. https://doi.org/10.1016/S0304-
4076(98)00084-0

Contraloria General de la Repuablica. (2013). Estudio del proceso de descen-
tralizacion en el Perd (p. 415). Contraloria General de la Republica.
https://doi.org/10.1002/jpln.201100407

Dargent, E. (2014). Determinantes internacionales de la capacidad de las
agencias estatales: Lecciones a partir de Colombia y el Perd. Apuntes:
Revista de Ciencias Sociales, 41(74), 9-40. http://revistas.up.edu.pe/
index.php/apuntes/article/view/223

Dargent, E., Feldmann, A. y Luna, ]J. P. (2017). Greater State Capacity,
Lesser Stateness: Lessons from the Peruvian Commodity Boom. Politics
and Society, 45(1), 3-34. https://doi.org/10.1177/0032329216683164

Dulanto-Rishing, G. (2017). Descentralizacipon y subsidiariedad: El caso
perunao. Universidad de Navarra.

Sobre México. Temas de Economia. Nueva Epoca 45



Diego Aguilar

Elhorst, J., y Halleck, S. (2017). The sLx model: Extensions and the sensitivity
of spatial spillovers to W. Papeles de Economia Espanola, 152, 34-50.

Evans, P. (1995). Embedded Autonomy: States and Industrial Transformation.
In Uluslararasi Iliskiler (Vol. 13, Issue 50). Princeton University Press.
https://doi.org/10.1007/s13398-014-0173-7.2

Evans, P. y Rauch, J. (1999). Bureaucracy and Growth: A Cross-National
Analysis of the Effects of “Weberian” State Structures on Economic
Growth. American Sociological Review, 64(5), 748-765. https://doi.
org/10.2307/2657374

Ferreyros, M. y Pantoja, E. (2017). Local Government Fragmentation in Peru:
The Challenges for Land Governance and Territorial Planning.

Fort, R. y Espinoza, A. (2018). Tipologia de Municipalidades Provinciales
y Distritales en el Perd Informe final.

Fukuyama, F. (1999). The Great Disruption (Issue May). Simon y Sc.

Fundacién Telefénica. (2013). Las TIC en el Gobierno abierto: Transparencia,
participacion y colaboracién. Editorial Ariel, S. A.

Gonzales de Olarte, E. y Iguiniz, J. (2011). State density and capabilities
approach: Conceptual, methodology and empirical issues (ndm. 308;
Documento de Trabajo). http://www.gencat.cat/dogc

Gonzales, E., Pinzas, T. y Trivelli, C. (1994). Descentralizacién fiscal y re-
gionalizacion en el Perd (ndm. 69; Economia). http://archivo.iep.pe/
textos/DDT/DDTGI.pdf

Grindle, M. (1997). The Good Government Imperative, Human Resources,
Organizations, and Institutions. Harvard University Press.

Herbst, J. (2000). States and Power in Africa: Comparative Lessons in Authority
and Control. Princeton University Press.

Herrera, P. y Francke, P. (2009). La eficiencia del gasto municipal y de sus de-
terminantes. Economia, 32(63). https://www.mef.gob.pe/contenidos/
pol_econ/documentos/Un_analisis_de_la_eficiencia_del_gasto_muni-
cipal_y_de_sus_determinantes_pphc.pdf

Herrera, P.y Mélaga, R. (2007). Indicadores de desempernio y andlisis de eficiencia
de los municipios peruanos: Una aproximacion no paramétrica en un contexto
de descentralizacion. ciEs. https://doi.org/10.1109/]SSC.2011.2163214

Iguifiz, J. (2000). Acerca de la viabilidad de la descentralizacion econdmica
(nim. 182; Documento de Trabajo).

46 Sobre México. Temas de Economia. Nueva Epoca



¢Juntos o separados hacia el desarrollo? Gobierno abierto y la construccion de capacidad
estatal en los gobiernos locales del Pert, 2011-2014

INEI (Instituto de Estadistica e Informdtica). (2013). Compendio Estadistico
del Peru.

INEI (Instituto de Estadistica e Informdtica). (2017). Perti: Percepcién Ciu-
dadana sobre Democracia y Confianza en las Instituciones. Informe
Técnico nim. 2.

Johnson, C. (1982). mi11 and the Japanese Miracle: The Growth of Industrial
Policy. Standford University Press.

Kurtz, M. (2013). Latin American State Building in Comparative Perspec-
tive: Social Foundations of Institutional Order. Cambridge University
Press. /citations?view_op=view_citationycontinue=/scholar%3Fhl%-
3Den%26as_sdt%3D0,5%26scilib%3D1%26scioq%3DOn%2B-
the%2Bstate,%2Bdemocratization%2Band%2Bsome%2Bconcep-
tual%2Bproblemsycitilm=1ycitation_for_view=EU6H-MQAAAAJ:u-
SHHmVD_uO8Cyhl=enyoi=p

Leftwich, A. (2011). Developmental States, Effective States, and Poverty
Reduction: The Primacy of Politics. Indian Journal of Human Develo-
pment, 5(2), 387-411. https://doi.org/10.1177/0973703020110205

Mann, M. (1986). The Sources of Social Power, Volume I: A History of Power
from the Beginning to AD 1760. Cambridge University Press.

Mann, M. (1993). The Sources of Social Power, Volume I1I: The Rise of Classes
and Nation-States 1760-1914. Cambridge University Press. https://doi.
org/10.1017/cB09781139236782

Manski, C. (1993). Identification of Endogenous Social Effects: The Reflec-
tion Problem. 7he Review of Economic Studies, 60(3), 531. https://doi.
org/10.2307/2298123

McDermott, P. (2010). Building open government. Government Information
Quarterly, 27(4),401-413. https://doi.org/10.1016/j.giq.2010.07.002

Montes, L. (2013). Problemas de Sostenibilidad Institucional de la Mancomu-
nidad Municipal de la Cuenca del Rio San Juan. Pontificia Universidad
Cat6lica del Pert.

Naser, A., Ramirez-Alujas, A.y Rosales, D. (2017). Desde el gobierno abierto
al Estado abierto en América Latina y el Caribe: Planificacion para el De-
sarrollo. CEPAL. https://doi.org/10.1016/j.jclepro.2017.11.082

ocpE (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos).
(2016). Perspectivas econdmicas de América Latina 2018. ocDE. https://
doi.org/10.1787/leo-2018-es

Sobre México. Temas de Economia. Nueva Epoca 47



Diego Aguilar

Painter, M., y Pierre, J. (2005). Challenges to State Policy Capacity: Global
trends and comparative perspectives. Palgrave Macmillan. https://doi.
org/10.1057/9780230524194

PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo). (2009). Infor-
me sobre Desarrollo Humano: Perii 2009. Por una densidad del Estado
al servicio de la gente. PNUD.

PCM (Presidencia del Consejo de Ministros de Pert). (2014). Programa
de fortalecimiento de capacidades en materia de Gobierno Abierto dirigido
a gobiernos regionales y locales. PCM.

Remy, M. (2005). Los gobiernos locales en el Pert: Entre el entusiasmo
democrdtico y el deterioro de la representacién politica. En V. Vich
(Ed.), El Estado estd de vuelta: Desigualdad, diversidad y democracia. 1Ep.

Rice, S. y Patrick, S. (2008). Index of state weakness in the developing world.
Brookings Institution.

Sargan, D. (1988). Lectures on Advanced Econometric Theory. Basil Blackwell.

Scott, J. (1998). Seeing like a state: How certain schemes to improve the human con-
dition have failed. Yale University Press. https://doi.org/10.2307/3789172

Sen, A. (1987). Commeodities and Capabilities. Oxford University.

Sen, A. (1999). Devieopment as freedom. Oxford University.

Soifer, H. (2015). State Building in Latin America. Cambridge University Press.

Topa, G. (2001). Social Interactions, Local Spillovers and Unemploy-
ment. The Review of Economic Studies, 68(2), 261-295. https://doi.
org/10.1111/1467-937X.00169

Torero, M. y Valdivia, M. (2002). La heterogencidad de las municipalidades
y el proceso de descentralizacion en el Perii. Grade.

Vega, J. (2008). Analisis del proceso de descentralizacion fiscal en el Persi (ntim.
266; Documento de Trabajo).

Wade, R. (1990). Governing the Market: Economic Theory and the Role of Go-
vernment in East Asian Development. Princeton University Press.
Zenou, Y. (2016). Key Players. En Y. Bramoullé, A. Galeotti y B. Ro-
gers (Eds.), The Oxford Handbook on the Economics of Networks (pp.
244-274). Oxford University Press. https://doi.org/10.1093/oxford-

hb/9780199948277.013.14

48 Sobre México. Temas de Economia. Nueva Epoca



¢Juntos o separados hacia el desarrollo? Gobierno abierto y la construccion de capacidad

Anexos

estatal en los gobiernos locales del Pert, 2011-2014

Tabla Al. Descripcién de las variables empleadas en la investigacién

VARIABLE

DESCRIPCION

1. Indice de Capacidad Estatal

A. Requerimientos de asistencia técnica

asistl

asist2

asist3

asist4

asist5

asist6

asist7

asist8

asist9

asist10

Planificacién 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 evaluacién de la gestién municipal. Toma el valor
de 1 si la municipalidad requiere asistencia técnica.

Gobierno electrénico municipal. Tomael valor de 1 sila municipalidad
requiere asistencia técnica.

Gestién de recursos humanos. Toma el valor de 1 sila municipalidad
requiere asistencia técnica.

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

Formulacidén y ejecucién de proyectos. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere asistencia técnica.

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

Zonificacién ecoldgica econdémica. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere asistencia técnica.

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

B. Requerimientos de capacitacién de trabajadores

capacl

capac2

capac3

capac4

capac5

Gestién de recursos humanos. Toma el valor de 1 sila municipalidad
requiere capacitacion.

Politica y gestién municipal. Toma el valor de 1 si la municipalidad
requiere capacitacién.

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

Tecnologia de la Informacién y Comunicacién. Toma el valor de 1
si la municipalidad requiere capacitacién.

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

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014
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capac6
capac’/
capac8
capac9

capacl0
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DESCRIPCION

Simplificacién administrativa y costeo. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere capacitacién.

Gobierno electrénico municipal. Tomael valor de 1 sila municipalidad
requiere capacitacion.

Derechosy desarrollo humano. Toma el valor de 1 sila municipalidad
requiere capacitacién.

Formulacién y ejecucién de proyectos. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere capacitacién.

Promocién y desarrollo de las Mypes. Toma el valor de 1 si la
municipalidad requiere capacitacién.

2. Indice de Gobierno Abierto

A. Transparencia

transpl

transp2

transp3

transp4

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

Disponibilidad de datos abiertos. Tomael valor de 1 sila municipalidad
publica informacién de su presupuesto en su pdgina web.

Calidad de datos abiertos. Toma el valor de 1 silos informes financieros
que publica la municipalidad en su pdgina web contiene informacién
completa y actualizada.

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

B. Participacién

participl

particip2

particip3

particip4

particip5

particip6

particip7

50

Desarrollo municipal. Toma el valor de 1 si la poblacién de la
municipalidad participé en la concertacién delos planes de desarrollo
municipal.

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

Planes econémicos locales. Toma el valor de 1 si la poblacién de
la municipalidad participé en la formulacién y control de planes
econémicos locales.

Cabildo abierto. Tomael valor de 1 sila poblacién de la municipalidad
participé en la reunién de cabildo abierto.

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

Comités de gestidn alimentaria. Toma el valor de 1 si la poblacién
de la municipalidad participé en los comités de gestion alimentaria.

Juntas vecinales. Toma el valor de 1 sila poblacién de la municipalidad
participé en las juntas vecinales o comités de vecinos.
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Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014
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VARIABLE

estatal en los gobiernos locales del Pert, 2011-2014

DESCRIPCION

C. Colaboracién

colaborl

colabor2

colabor3

colabor4

colabor5

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

Canal de atencién. Toma el valor de 1 si la municipalidad tiene
personal con dedicacién exclusiva para la atencidn al ciudadano.

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

Canal deatencién. Toma el valor de 1 sila municipalidad tiene correo
electrénico para consultas, reclamos y sugerencias de los ciudadanos.

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

3. Caracteristicas de la municipalidad

L

tot
agencia
biblio

SALUD

local

POLICIA
local

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 cdpita por distrito.

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

Ratio deuda-ingresos municipales.

4. Variables politicas

ELECT1

ELECT2

ELECT3

elect4

Margen de votos obtenidos por el alcalde elegido.

Alcalde electo pertenece al mismo partido politico que el presidente
electo.

Reeleccién del alcalde. Toma el valor de 1 si el alcalde es reelegido.

Poblacién en edad de votar (mayores de 18 afos).
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FUENTE

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014

Renamu 2014
Renamu 2014

Renamu 2014

Susalud-Renamu

2014

Renamu 2014

MEF 2014
mef 2014

mef 2014

jne 2014
jne 2014

jne 2014

inei 2007-2017
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VARIABLE

Diego Aguilar

DESCRIPCION

5. Caracteristicas del distrito

ALTITUD
SUPERFICIE
DISTANCIA

POP

AGUA

electri

TELECOM

SEWAGE

DEVELOP1

DEVELOP2

DEVELOP3

DEVELOP4

Altitud del distrito (m.s.n.m.) - promedio
Superficie total del distrito (km?).
Distancia entre los distritos (Vincenty) (km).

Poblacién total del distrito.

Cobertura (%) de red de agua potable en el distrito.

Cobertura (%) del servicio de electricidad en el distrito.
Numero de antenas parabélicas (Internet, telefonia, radio).

Cobertura (%) del servicio de alcantarillado en el distrito.

Numero de anos de educacién de la poblacién mayor a 25 anos.

Porcentaje de la poblacién con secundaria completa.
Porcentaje de la poblacién por encima de la linea de pobreza.

Ingreso familiar per cdpita.

6. Gobierno Nacional

SALUD

nacional

POLICIA

nacional

EDUC

nacional

BNACION

nacional

Numero de instituciones prestadoras de servicios de salud en el

distrito (gobierno central).

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).

FUENTE

INET 2007-2017

Renamu 2014

Renamu 2014

MTC-Renamu
2014

Renamu 2014
pnud-inei
2012, 2013
pnud-inei

2012, 2013
inei 2014

pnud-inei

2012, 2013

Susalud

Censo de
Comisarias
2014

Censo Escolar

2014

Banco de la
Nacién

Renamu refiere a Registro Nacional de Municipalidades; Susalud refiere a Superintendencia Nacional
de Salud; MEF refiere a Ministerio de Economia y Finanzas del Pert; JNE refiere a Jurado Nacional
de Elecciones; INEI refiere a Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica; mTcC refiere a Ministerio
de Transportes y Comunicaciones del Pert; PNUD refiere a Programa de las Naciones Unidas para

el Desarrollo.
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estatal en los gobiernos locales del Pert, 2011-2014

B. Definiciones
B.1. El Indice de Capacidad Estatal (1CE)

Ellndicede Capacidad Estatal (1cg) es un indice normalizado que estd compuesto
por los requerimientos de asistencia técnica y capacitacién técnica que reportan
las municipalidades en el Registro Nacional de Municipalidades (Renamu). Este
indice toma la siguiente forma:

0 0
ICE, = (lelJZASISTi +(1]ZCAPAQ]
2 nJi=1 nJi=1

Donde ASIST, y CAPAC, denotan los requerimientos de asistencia técnica
y capacitacién técnica de la municipalidad i, respectivamente. Como muestra
la Tabla A1, el subindice ASIST, considera diez tipos de requerimientos de asis-
tencia técnica relevantes para el desarrollo de los distritos: planificacién estra-
tégica institucional (gestion institucional del gobierno local referente al Plan
de Desarrollo Municipal Concertado), presupuesto con enfoque a resultados
(elaboracién del Presupuesto Publico en favor de la poblacién mds pobre), se-
guimiento y evaluacidn de la gestién municipal (observacidn, registro y andlisis
periédico de los avances de las acciones programas para el logro de objetivos de la
municipalidad), gobierno electrénico municipal (actividades municipales basa-
das en las nuevas tecnologias informdticas, en particular el uso de Internet para
aumentar la eficiencia de la gestién publica y la mejora de los servicios ofrecidos
alos ciudadanos), gestién de recursos humanos (mejorar la capacidad de la orga-
nizacién productiva, eficiente y eficaz de los recursos humanos de la municipa-
lidad), planificacién de desarrollo local (produccién de cambios en la estructura
econdmica, social y territorial de laslocalidades en beneficio del bienestar social
de los distritos), formulacién y ejecucién de proyectos (formulacién de diferen-
tes ideas aplicando varias metodologias para cada una de las actividades de los
proyectos planteados), desarrollo local y descentralizado (generar condiciones
deigualdad para promover el desarrollo de distritos, mediante la asistencia segin
la transferencia de funciones, competencias y recursos), zonificacién ecoldgica
econémica (identificacién de diferentes alternativas de uso sostenible del territorio
administrado por la municipalidad), y gestién externa del Estado (promocién
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: gestién de recursos humanos (mantener a la
organizacién productiva, eficiente y eficaz, a partir del uso adecuado del capital
humano), politica y gestién municipal (adopcién de una estructura gerencial
sustentdndose en principios de programacidn, direccién, ejecucion, supervision
y control), plan estratégico y planificacién operativa (proceso de planificacién
estratégica encaminado a la construccién de una visién compartida de futuro,
de largo y corto plazo, y el establecimiento de objetivos estratégicos institucio-
nales), tecnologia de la informacién y comunicacién (capacitacién para el uso
de un nuevo espacio social-virtual para las interrelaciones humanas), presu-
puesto con enfoque a resultados (elaboracién del presupuesto puiblico en favor
de la poblacién mds pobre), simplificacién administrativa y costeo (eliminacién
de obstdculos o costos innecesarios para la sociedad, que genera el inadecuado
funcionamiento de la administracién publica), gobierno electrénico municipal
(especificar los mecanismos de seguimiento, evaluacién y medicién para estu-
diar el impacto de las politicas pablicas locales sobre el desarrollo de la pobla-
cién), derechos y desarrollo humano (conocer y aplicar los derechos, libertades
y facultades que tiene una persona para el desarrollo), formulacién y ejecucién
de proyectos (formulary conducir el proceso técnico de formulacién y ejecucién
de proyectos de inversién publica), y promocién y desarrollo de las Mypes (pro-
mover el desarrollo de la Mypes, crear un entorno favorable para el desarrollo
y mejorar la insercién de las Mypes en el mercado).

B.2. El Indice de Gobierno Abierto (iGA)

El1GA es un indice normalizado que estd compuesto por los subindices de trans-
parencia, participacidn y colaboracién que reportan las municipalidades en el
Registro Nacional de Municipalidades (Renamu). Este indice toma la siguiente
forma:

IGA, = G)Kl) D TRANSP, + (lj > PARTICIP, + (lj ZCOLABORZ}
nJ =1 nJ =1 n )=

Donde TRANSP,, PARTICIP, y COLABOR, denotan los subindices de transparen-
cia, participacién y colaboracién de la municipalidad , respectivamente. Como
muestrala Tabla A1, el subindice TRANSP, considera cuatro tipos de indicadores
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de transparencia relevantes para el desarrollo de los distritos: datos abiertos
segun tema (indicadores sociales, econémicos y ambientales), disponibilidad
de datos abiertos (informacién del presupuesto disponible en la pagina web de
la municipalidad), calidad de datos abiertos (informacién financiera comple-
ta y actualizada de la municipalidad publicada en su pdgina web), y tenencia
de Portal de Transparencia Estdndar. De forma similar, el subindice de partici-
pacién (PARTICIP,) considera siete tipos de indicadores de participacién de la
poblacién, segtin actividades de: desarrollo municipal, presupuesto municipal,
planes econémicos locales, cabildo abierto, seguridad, gestién alimentariay jun-
tas vecinales. Finalmente, el subindice de colaboracién (COLABORi) considera
cinco tipos de indicadores de colaboracién de la poblacién a través de canales
de atencién y comunicacién con los gobiernos locales: consulta a la ciudadania,
personal exclusivo para el canal de atencién alos ciudadanos, buzén de sugeren-
cias como canal de atencién, correo electrénico como canal de atencidn, teléfono
fijo/o mévil como canal de atencidn.
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