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Resumen

Este estudio busca analizar el desempefo de los gobiernos regionales desde
una perspectiva economica, mediante la elaboracion de varios rankings de
eficiencia relativa en el gasto, para seis funciones especificas.

Ante la presencia de heterogeneidad entre regiones, se optd por separarlas en
conglomerados utilizando una técnica aglomerativa jerarquica, a través de la
medida de Ward. De este proceso resultaron tres conglomerados, conformados
por seis, diezy ocho regiones, respectivamente.

Para la elaboracion de los rankings se empled la metodologia no paramétrica
DEA (analisis envolvente de datos), la cual calcula una frontera eficiente a
partir de las mejores practicas observadas; asi, la distancia entre el punto
observado y la frontera permitira el calculo de las medidas de eficiencia.
Ademas, se utilizé el indice de Malmquist DEA para el analisis dinamico y
desagregado de la eficiencia (durante el periodo 2003-2005).

En relacion con los rankings obtenidos, al compararlos con indicadores de
eficacia no se encuentra un patrdn, con lo que se demuestra que un concepto
no implica al otro necesariamente. Por Ultimo, destaca una probable relacion
entre mejora de eficiencia técnica y transparencia en relacion con la funcién
de administraciony planeamiento.

Palabras clave: gobiernos regionales, descentralizacion, eficiencia relativa en

el gasto, administracion publica.
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Abstract

This research seeks to analyze the performance of regional governments from
an economic point of view. This is done by making several rankings of relative
efficiency, taking into account the quality of the regions' expenditures. Six
rankings were carried out according to six specific functions.

Given the heterogeneity between regions, units were split into groupings using
the Ward measure, an aglomeratic hierarchy method. Once complete, this
helped us produce estimates for three groups of regions.

In constructing these rankings, we used the Data Involvements Analysis (DEA)
technique, a non-parametric method that computes an efficient frontier based
on best practice with the distance between an observed point and the frontier
being the core for computing the efficient measures. The Malmquist DEA index
was used to take into account dynamic effects and disaggregated components
of efficiency (for the period 2003-2005). Comparing the rankings with
effectiveness measures led to no significant relationship being found. This
suggests that one concept doesn't imply the other. We found that a probable
relationship exists between efficiency improving and transparency in the
administration and planning function.

Keywords: local government, decentralization, relative efficiency of
expenditure, publicadministration.
JELcodes:H72 and H83.
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INTRODUCCION

El presente estudio tiene como objetivo analizar formalmente el desempeiio de los
gobiernos regionales. Actualmente existen muchas criticas sobre la capacidad de gestion
de los gobiernos regionales, mas especificamente con relacion a la ejecucion de gasto. Esto
toma mayor relevancia en el contexto actual de disponibilidad de recursos pero escasez de
capacidades’.

Los objetivos del presente trabajo son:

e Analizar el desempefio de los gobiernos regionales. Actualmente existen muchas
criticas sobre la capacidad de gestion de las regiones y de los gobiernos locales,
especificamente en lo referido a la ejecucion del gasto que tienen a su cargo.

e Elaborar rankings de eficiencia relativa en el gasto de los gobiernos regionales por
funciones representativas, los mismos que incorporaran criterios econdmicos no
introducidos en los indicadores ya existentes (los cuales se aproximan a la eficacia mas
no a la eficiencia o a aspectos no econémicos).

e Descubrir como las condiciones iniciales en los gobiernos regionales impactan sobre la
gestiony eficiencia técnica de los mismos.

e Tenerelementos de juicio suficientes como para formular consideraciones que lleven a
una mejor aplicacion del presupuesto por resultados.

1. ESTUDIOS PREVIOS DEL DESEMPENO DE LOS GOBIERNOS REGIONALES

Anteriormente se ha buscado la manera de evaluar el desempefio de los gobiernos
regionales, para lo que han sido creados diversos indicadores, tanto por algunas dependen-
ciasdel gobierno nacional como por organizaciones particulares.

Un primer indicador por destacar es el indice de buen gobierno (IBG), creado por la
Defensoria del Pueblo mediante su Programa de Descentralizacion y Buen Gobierno. Este
indice mide la mejora de cada gobierno regional en lo correspondiente a: (1) acceso a
informacion publica; (2) rendicion de cuentas y control ciudadano; (3) transparencia; (4)
concertacion; (5) inclusion y trato preferente; y (6) neutralidad. Estos niveles de analisis

1. Segun Apoyo Publicaciones en su boletin informativo SAE, el ultimo reporte de la Contraloria General de
la Republica afirma que el avance de ejecucion de gasto de los recursos destinados al shock de inversion
solo fue de 39,5%. Mas aun, dicha consultora espera un superavit fiscal superior a su estimado de 3,5%
del PBI para el primer trimestre del 2007 debido al retraso en la ejecucion del gasto publico y al alto
crecimiento de los ingresos tributarios.
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cobran sentido porque en el caso peruano se tiene la ventaja de que todas estas caracteris-
ticas se ven reflejadas en el marco legal existente, ya que son temas que atafien directa o
indirectamente al quehacer de la Defensoria del Pueblo (Zarate 2004).

Dentro de las limitaciones del IBG, cabe destacar que deja de lado a la eficiencia, en el
sentido econémico, dentro de la gestion de los gobiernos regionales. Ello sucede porque la
evaluacion de la gestion de los mismos se concentra mas en el ambito administrativo y el
trato directo con los ciudadanos. De acuerdo con el marco metodoldgico del propio indice,
este no puede ser visto como un sistema de calificacion de desempefio de los gobiernos
regionales, sino como una medida del avance que se esta haciendo en la adecuacion al
marco legal que dio origen a los mismos gobiernos regionales (Zarate 2004).

Por otro lado, el Grupo Propuesta Ciudadana otorga el Premio Vigila Peru a la Transparencia
y el Acceso a la Informacion en Gobiernos Regionales, el cual constituye un reconocimiento
a aquellas regiones que hayan destacado en la implementacion y el desarrollo de mecanis-
mos favorables al cumplimiento de las normas sobre la materia. Dicho indicador tiene los
siguientes campos de evaluacion: la implementacion de los portales de Internet; el
comportamiento frente a las solicitudes de informacién de las organizaciones de la
sociedad civil y los ciudadanos; las innovaciones de los gobiernos regionales para dar a
conocer su gestion; la calidad de su ejecucion presupuestal; asi como los avances en
politicas de salud y educacion. Actualmente el Grupo Propuesta Ciudadana realiza un
seguimiento continuo a quince regiones (Zarate 2004).

Por otro lado, desde el afio 2005, la organizacion Ciudadanos al Dia (CAD) organiza el
premio Buenas Practicas Gubernamentales (BPG), el mismo que busca incentivar a que las
distintas instituciones de la administracion publica presten un servicio eficiente a los
ciudadanos como fin esencial de su existencia como instituciones publicas, y las premia en
diversas categorias’.

Con respecto al presente trabajo, cobra mayor importancia la categoria de «Eficiencia en
adquisiciones y contrataciones», dentro de la cual se considera a aquella gestion que
contribuya con la provision de bienes y servicios de terceros con la mayor calidad,
transparencia, oportunidad y el menor costo posible. No obstante, no son muchos los
gobiernos regionales que postulan a este premio (ya que para participar en el mismo es
necesario inscribirse, pagar por derecho de inscripcion y entregar la informacion necesaria
al jurado calificador), con lo cual se diluye la intencion inicial de incentivar a las institucio-
nes publicas a actuar eficientemente.

2. Pagina web: <http://www.cad.org.pe/premiobpg/acercade/objetivos.html>.
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Del mismo modo, el Ministerio de Economiay Finanzas, a través de la Direccion Nacional de
Presupuesto Publico (DNPP) y de acuerdo con la implementacion del Sistema de
Seguimiento y Evaluacion del Gasto Publico, calcula indicadores de desempefio para las
instituciones publicas (incluyendo a los gobiernos regionales). Estos miden la ejecucion del
gasto publico, lo que basicamente se traduce en medir la eficacia del gasto por parte de las
regiones. Esto persigue el objetivo de proveer informacion adecuada sobre el gasto publico,
asi como realizar los correctivos necesarios en la asignacion y en la ejecucion de los
recursos (Chanamé Zapata 2006).

A continuacion se presenta un resumen de los indices explicados anteriormente:

Cuadro 1
Resumen de los indices
Indicador de desempefio (MEF)* Premio Vigila Perd™ indice de buen gobierno™*

Gobierno 2004 2004 - 2005 2003 - 2004

Regional Puntaje Puesto Puntaje Puesto Puntaje Puesto
Amazonas 0,87 17 n.d. n.d. 0,75 2
Ancash 0,45 26 37,35 14 0,65 8
Apurimac 1 1 n.d. n.d. 0,42 22
Arequipa 1 1 101,1 4 0,55 18
Ayacucho 0,92 14 64,32 n 0,58 13
Cajamarca 0,48 25 98,9 5 0.69 5
Callao 0,95 13 n.d. n.d. 0,57 16
Cusco 09 16 65,85 10 0,6 10
Huancavelica 0,87 17 126 1 0,54 20
Huénuco 1 1 56,33 13 0,58 13
Ica 1 1 96,1 6 0,62 9
Junin 0,86 20 122,2 2 0,4 25
La Libertad 1 1 75,33 7 0,51 21
Lambayeque 1 1 n.d. n.d. 0,76 1
Lima 0,61 24 n.d. n.d. n.d. n.d.
Lima Provincias 0,85 21 n.d. n.d. 0,59 n
Loreto 0,84 22 n.d. n.d. 0,55 18
Madre de Dios 1 1 n.d. n.d. 0,42 22
Moquegua 0,98 12 n.d. n.d. 0,57 16
Pasco 0,92 14 7,32 8 0,7 4
Piura 1 1 107,4 3 0,59 n
Puno 1 1 26,5 15 0,41 24
San Martin 0,76 23 58,15 12 0,58 13
Tacna 1 1 n.d. n.d. 0,75 2
Tumbes 0,87 17 n.d. n.d. 0,69 5
Ucayali 0,99 1 69,85 9 0,68 7

*

El indicador de desempefio muestra el grado de avance fisico de las acciones realizadas respecto de la misién
institucional, la cual, tomada como medida del nivel de desempefio de la gestion institucional, sera calificada
segun el rango que se detalla a continuacion: [1,00-0,95: muy bueno], [0,94-0,90: bueno], [0,89-0,85: regular],
[0,84-0,00: deficiente]. (MEF).

Sobre un puntaje total de 150: portales de transparencia (72), acceso a la informacion (66) e iniciativas adicionales
(12).

*** Calculado para los primeros dieciocho meses de gestion de gobiernos regionales (hasta junio del 2004).

*

*
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2. TRABAJOS SIMILARES DE EFICIENCIA EN EL CONTEXTO DE GASTO
PUBLICO

Existen varios trabajos que aplican el concepto de «eficiencia relativa» a entidades
gubernamentales, considerandolas como unidades econémicas capaces de transformar
insumos en servicios publicos.

Al respecto, esimportante mencionar la investigacion de Pereyra (2001), por su esfuerzo en
medir la eficiencia del gasto publico en educacion del Peru y de paises de América Latina,
para lo cual utilizé un enfoque no paramétrico de FHD (free disposal hull)’ a lo largo de
dieciocho afios.

Otro estudio relevante fue el de Herrera y Malaga (2004), por su medicion de la eficiencia
relativa en las funciones de los gobiernos municipales en el contexto de descentralizacién,
para el afio 2003. La metodologia utilizada fue, nuevamente, la de FDH. Esta investigacion
es la que mas se acerca a este estudio, debido al analisis de unidades de gobierno en plena
coyuntura de transferencia de facultades desde el gobierno central (proceso de descentrali-
zacion). No obstante, existe una gran diferencia entre ambas, aparte del hecho de que la
primera hace referencia a municipalidadesy no a regiones, como en la presente investiga-
cion. Dicha diferencia radica en que esta investigacion hace uso de un método dindmico con
datos de panel, en tanto que el trabajo de eficiencia en las municipalidades lo hace para un
solo afio”. Por Ultimo, est4 la propuesta de Herrera y Francke (2005)° para medir la eficiencia
de las municipalidades. Esto lo hacen basicamente sobre la base del estudio de Herrera y
Malaga, pero profundizando mas en los determinantes de dicha eficiencia o ineficiencia.

3. MARCO TEORICO DEL CONCEPTO DE «EFICIENCIA»

El concepto de «eficiencia» se puede entender de muchas formas, debido a que no existe
una Unica manera de representarla. De este modo, tenemos tres tipos de eficiencia:

e [Eficiencia a escala, que se da cuando una empresa o agente maximizador esta produ-
ciendo a un tamafio 6ptimo de planta, el mismo que le permite optimizar sus beneficios.

3. Dichametodologia sera aclarada mas adelante.

4. Dado que el nimero de municipalidades es muy superior al nimero de gobiernos regionales (1.499 frente
a25), las primeras otorgan una variabilidad interesante en un solo afio, lo que justifica una investigacion.
No obstante, en el ambito regional un panel de datos es la manera de justificar un estudio empirico
debido a las escasas observaciones existentes.

5. Propuesta de investigacion activa del Consorcio de Investigacion Economica y Social (CIES) bajo el titulo
«Indicadores de desempefo y capacidades de gestion. Un andlisis de la eficiencia del gasto municipal y
de sus determinantes». Concurso de Investigacion ACDI-IDRC 2005.
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e Porotro lado esta el concepto de «eficiencia economica», que comprende dos componentes:

- Eficiencia asignativa, que se logra cuando la empresa utiliza la mejor combinacion de
insumos para lograr una minimizacion de costos. Es claro que para aproximarnos a
este tipo de eficiencia se debera contar con un vector de precios.

- Eficiencia técnica, que se consigue con el aprovechamiento de todos los recursos; es
decir que se trata de la capacidad de obtener la mayor produccion posible dada la
combinacion de insumos elegida.

Entre estos tres conceptos, el concepto de «eficiencia» mas discutido y contrastado es el de
Farrel (1957), referente a la eficiencia econdmicay a sus respectivos componentes.

Farrel expuso sus ideas por medio de un ejemplo en el que se utiliza una tecnologia que
convierte dos inputs (X1y X2) en un output (Y), con rendimientos constantes a escala. Dicha
tecnologia se representa a través de la siguiente isocuanta unitaria®:

Gréfico 1
Eficiencia técnica y asignativa segln la vision de Farrel’

X2/Y

XY

La isocuanta SS' describe el lugar geométrico de las practicas eficientes. La observacion Q
esta sobre esta frontera y, por lo tanto, se consideraria eficiente desde el punto de vista
técnico. Con relacion al punto P, este seria visto como ineficiente técnico, ya que cabe la
posibilidad de una reduccion proporcional de inputs sin sacrificar el output obtenido
(ubicarse nuevamente sobre la isocuanta unitaria). De esta forma, la ineficiencia técnica
del punto P estaria descrita por el ratio QP/OP. No obstante, la forma mas comin de
medicion es en términos de eficiencia, por lo que la medida para el punto P seria TE’= 1 -

6. Seledenomina «isocuanta unitaria» porque sobre toda ella se puede producir una sola unidad de output.
Esdecir, todo el analisis se hace fijando un output=1.

7. Grafico obtenido de Coelli (1996).

8. TEo«eficiencia técnicar porsussiglaseninglés.
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QP/OP; ratio acotado entre 0y 1. Si la unidad economica es completamente eficiente, este
indicador es 1 (dado que QP/OP es cero).

Por otro lado, de existir informacidn acerca de la linea isocosto, representada por la recta
AA', se podria medir la ineficiencia asignativa del punto Q° como el ratio RQ/0Q, es decir, la
distancia que existe entre la isocuanta y el punto 6ptimo de convergencia dado por Q. En
términos de eficiencia, lamedida resultaria en el ratio AE= 1- RQ/0Q.

Finalmente, la eficiencia econdmica u overall eficiency en términos de Farrel estaria dada por:
EE =TEx AE = (1-QP/OP)(1-RQ/0Q) = OR/OP
Esdecir, la cercania relativa entre el puntoy la curva de isocosto.

Es importante destacar que en todo este desarrollo la pregunta relevante ha sido: dado un
objetivo de output (esto se refleja en la isocuanta unitaria), icual es la mejor utilizacion de
inputs? Este enfoque es llamado «input orientated».

No obstante, existe un tratamiento distinto del problema, el mismo que nos podria llevar a
una representacion distinta de la eficiencia y, por lo tanto, a la siguiente pregunta: ;cuanto
seria lo maximo de output que se puede producir dado un set de inputs? Por analogia, este
enfoque es llamado «outputorientated»" y se puede representar de la siguiente manera:

Gréfico 2
Eficiencia técnica y asignativa desde una perspectiva de producto
Y2/X | D
z C
B B
A
z D’
0 Y1/X

9. Esimportante mencionar que el punto Q es eficiente desde el punto de vista técnico por situarse en la
isocuanta.

10. AEo «eficiencia asignativa» porsussiglas eninglés.

11. Laeleccion de uno u otro enfoque dependera de la industria o sector que se esté analizando. Este punto
se tratara con detenimiento mas adelante.
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En este caso se tiene una tecnologia representada por una frontera de posibilidades de
produccion ZZ' en la cual se observan dos outputs (Y1 e Y2) producidos por un input X"
Como se puede observar, el punto A es ineficiente puesto que es factible un aumento de
produccion sin sacrificar insumos. Tal como en el primer caso, la eficiencia técnica estaria
medida como la unidad menos la ineficiencia que aleja al punto de la curva: TE= 1 - AB/OB.

Por otro lado, el punto B es técnicamente eficiente por ubicarse en la frontera, pero
ineficientemente asignativo por no ubicarse en la curva de isoprecio. La medida de
eficiencia asignativa estaria dada por AE =1 - BC/OC.

De esta manera, se tiene que la eficiencia econdmica estaria dada por:
EE = (1-AB/OB) (1-BC/0C)

Ambos enfoques, tanto output orientated como input orientated, utilizan medidas radiales
calculadas por una recta desde el origen. Como bien afirma Coelli (1996: 9), la ventaja de
este tipo de medidas es que son invariantes en las unidades.

4, METODOLOGIA

Laeficienciay el calculo empirico

Si bien el marco metodoldgico de eficiencia fue pensado en un principio para el sector
empresarial, su aplicacion en el sector publico se ha incrementado, por lo que no solo se
habla de empresas sino de DMU (decision making units)".

Después de comprender el marco tedrico de la eficiencia y tomando como referente el
desarrollo de Farrel, es claro que todo el analisis parte de alguna frontera que refleja las
mejores practicas.

Es importante mencionar que la naturaleza de la eficiencia a la que se hace referencia es
relativa, en la medida en que la frontera eficiencia es un lugar geométrico de las «mejores
practicas» y, por lo tanto, la situaciéon de eficiencia o ineficiencia viene dada por el
alejamiento o cercania con respecto a esta frontera. Justamente los esfuerzos se centran en
estimar dichos lugares geométricos partiendo de lo observado. Con relacion a este punto,
existen basicamente dos tipos de metodologias: paramétricas y no paramétricas. Las

12. El enfoque puede ser generalizado para multiples productos e insumos; no obstante, se asume la
existencia de dos outputsy un input para poder representarlos en un espacio bidimensional
13. Unconcepto mas amplio que abarca a instituciones publicas, agentes sin fines de lucro, entre otros.
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primeras implican estimacion de parametros que forman fronteras estocasticas utilizando
el supuesto de una forma funcional a priori, en tanto que el segundo tipo de técnicas no
necesita de esto Ultimo y mas bien mantienen una naturaleza deterministica.

Las fronteras no deterministicas o paramétricas se asocian en mayor medida a técnicas
econométricas, las mismas que necesitan una forma funcional definida para poder
establecer una ecuacion. Las especificaciones mas utilizadas para este tipo de medidas son
funciones del tipo Cobb-Douglasy translogaritmicas™.

Las fronteras deterministicas o técnicas no paramétricas se apoyan mayoritariamente en
ejercicios de optimizacion matematica; y si bien atribuyen toda la desviacion a un tema de
ineficiencia”, tienen la ventaja de no estar afectadas por una posible mala especificacion
del modelo.

En relacion con estas ultimas metodologias, existen los enfoques DEA (data envelopment
analysis) y FDH (free disposal hull). El primer método calcula mediante programacion
matematica los puntos formantes de la isocuanta o curva de posibilidades de acuerdo con
la orientacion utilizada, y en €l |a eficiencia es una medida de qué tan cerca o lejos se esta
de esta frontera estimada. Por otro lado, el enfoque DEA asume una frontera de produccion
convexa que envuelve a todos los datos. El FDH se basa en los mismos principios matemati-
cos, con la diferencia de que no asume convexidad.

El caso particular del gasto publico y sus implicancias en la metodologia

Hablar de eficiencia en el ambito de las instituciones publicas resulta un caso particular
muy diferente del de cualquier otro tipo de empresa. En primer lugar, tal como lo destacan
Pedraja, Salinas y Suarez (2001), una gran limitacion del analisis de eficiencia en el gasto
publico es la ausencia de mercados, lo que a su vez se refleja en la ausencia de precios de
inputs y outputs. Es decir, puesto que tratan con la provision de bienes publicos, la
valoracion relativa de estos servicios no esta sujeta a leyes de oferta y demanda. Es por ello
que la medicion de la eficiencia asignativa resulta complicada vy, por lo tanto, se suele
concentrar los esfuerzos en el calculo de la eficiencia en el sentido técnico. Los mismos
autores destacan la naturaleza monopolistica de la provision de servicios publicos y |a falta
de mecanismos de liquidacion propios del mercado que lleven a que los ineficientes sean
descartados. Todo esto genera un control externo débil en el que la tecnologia (relacion
entre inputsy outputs) se torna confusa.

14. Lascualesadmiten la existencia de elasticidades cruzadas entre factores de produccion.
15. Dado que no incorporan la aleatoriedad propia de la econometria y, por lo tanto, no reconocen
desviaciones estocasticas sino que esta es siempre sistematica.
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Otro problema generado en el contexto del gasto publico es la multiplicidad de objetivos
que se persigue. Los tres autores destacan que puede existir un trade off entre «eficienciany
«maximizacion de utilidad social». Por ejemplo, una institucion publica puede priorizar
algun tipo de politica de absorcion de mano de obra aun si esto significara una reduccion en
la eficiencia por no contar con los trabajadores mas idoneos.

Ante estas dificultades, |a literatura recomienda varias soluciones alternativas que, si bien
no eliminan totalmente las dificultades propias de los servicios publicos, ayudan a medirlos
de la forma mas técnica posible.

Al enfrentar el problema de disponibilidad de precios, especialmente en el caso de los
outputs, es claro que se debera hacer uso de variables intermedias para reflejar los
resultados del gasto publico correspondiente. Para ello se utilizan cantidades, segun sea el
caso. Por ejemplo, el nimero de beneficiarios de tal o cual programa social, el cual, si bien
no refleja exactamente el bienestar final sobre la poblacién, si otorga una medida de
comparacion entre gestiones publicas.

En relacion con el problema antes comentado de multiplicidad de criterios y bajo control
externo, lo mejor es disponer de una metodologia flexible. Es decir, imponer el menor
nimero de restricciones que, en palabras de Pedraja, Salinas y Suarez (2001: 249): «[...]
deberia ajustarse a las caracteristicas de incertidumbre y desconocimiento que rodea a la
tecnologia de produccion publica [...]». Dada esta situacion, estos investigadores
recomiendan técnicas no paramétricas, las cuales, como se ha discutido, imponen menos
restricciones al no asumir una forma funcional determinada ni distribuciones especificas
de los datos.

Sin embargo, existe una dificultad en las técnicas no paramétricas, ya que por definicion
sus resultados no son estimaciones que introducen la naturaleza estocastica del proceso
tecnologico. Esto se traduce en una dificultad para medir la consistencia de los resultados,
a través de tests estadisticos, y la obligada confianza en los datos que se utilicen™.

Los problemas de multiplicidad de objetivos e incertidumbre en el entorno publico se
reflejan adicionalmente en la falta de homogeneidad de las instituciones gubernamentales.
Ciertamente, el concepto de la «eficiencia relativa» encuentra las mejores practicas, pero
asumiendo que existe una razonable igualdad de condiciones entre las unidades analizadas.

16. Es decir, si aun en las técnicas estadisticas se habla de problemas de errores de medicion, mayor
importancia cobra este concepto en el caso de métodos no paramétricos que no consideran una
perturbacion en su especificacion.
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A manera de sintesis, se muestra el siguiente cuadro de Trillo del Pozo (2002), elaborado a
partir de Pedraja, Salinasy Suarez, en relacion con las dificultades que se enfrentan al medir
la eficiencia en el contexto publico:

Cuadro 2
Observaciones para la medicion de la eficiencia pablica
Problemas Limitaciones del analisis Recomendaciones para la medicion
Valoracién y medicion del output  Area minima de comparacion Utilizacion de las mejores practicas
(Outputs intermedios) (uso de un solo principio)
Problemas de control Utilizar valoraciones sociales Utilizacion de proxyes
(Produccion monopolistica) (uso de cantidades)
Ausencia de mecanismos de Entorno institucional de control  Técnicas flexibles

liquidacion automatica (quiebra)  (grupos homogéneos)
Multiplicidad de criterios en la
funcién objetivo

Fuente: Trillo del Pozo (2002).

Para efectos de esta investigacion, se utilizara una metodologia no paramétrica, lo que es
coherente con las sugerencias de la literatura. Especificamente, se hara uso de las
metodologias DEA y Malmquist DEA. Esta ultima técnica combina un analisis dinamico de
la eficiencia y el cambio tecnoldgico”. Se prefiere la técnica DEA™ por sobre la FDH debido a
que esta Gltima es muy sensible al nimero de dimensiones consideradas en el analisis".

Tratamiento de la heterogeneidad en las regiones

La heterogeneidad intrinseca del entorno de los gobiernos regionales crea la necesidad de
clasificarlos de acuerdo con algun criterio. Esto permitira hacer frente a varios de los
problemas de la medicion de |a eficiencia publica ya discutidos. Por lo tanto, el concepto de
«eficiencian se contrastara en el ambito de unidades razonablemente comparables. Para
alcanzar este objetivo se hara uso de las técnicas de conglomerados.

Los gobiernos regionales pueden ser clasificados mediante muchas variables: presion
tributaria, poblacion, pobreza, tamafio burocratico, etcétera. Sin embargo, tal como lo
afirman Herrera y Malaga (2004), los factores clasificatorios deben reflejar condiciones
iniciales no discrecionales. Esto quiere decir que las variables de agrupamiento no deben
ser controlables por el gobierno regional (dichas variables las definen como de «estado») o

17. Elaspecto dinamico se tratara mas adelante.

18. Especificamente se utilizara para el calculo de la «funcién de distancia», concepto que se explica mas
adelante.

19. Parauna explicacion mas extensa, véase Alvarez Pinilla (2001).
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por lo menos no en un plazo corto. De esta forma, se espera que dentro de cada grupo el
desempefio de cada unidad dependa de su propia gestion (factores definidos como de
«politica» o «control»)”. Esto es justamente lo que se busca: homogenizar las condiciones
externas de las unidades aislando las variables que nos permitiran netamente medir su
eficiencia en el sentido técnico.

Las variables de agrupamiento se elegiran sobre la base del estudio de Herrera y Malaga
(2004). Dichas variables son™";

Estrato del gobierno regional. Es decir, el porcentaje de la poblacion rural en cada
departamento. Este aspecto, de acuerdo con ambos autores, determina la capacidad de
estar mas cerca de tecnologias y mejores recursos que permitan realizar mejor las
funciones. Mas aun, también se afirma que el grado de urbanidad determina la probabilidad
de generar recursos propios. Esto sucede en la medida en que las capacidades de cobro se
potencian cuando existen las condiciones necesarias de cobertura hacia la poblacién.

Las condiciones socioecondmicas de la poblacion de cada departamento. En otras
palabras, las necesidades basicas que determinan el mayor o menor esfuerzo de la gestion
regional. Es decir, aquella region que no ha logrado condiciones basicas de vida tendria
menor posibilidad de atender otros proyectos en comparacion con aquellos gobiernos que
si lo han logrado. Especificamente, la variable sera el porcentaje de personas que no
satisfacen al menos una necesidad basica. Dichas necesidades seran: acceso a agua,
desagiiey electricidad™.

En cuanto a los gobiernos regionales utilizados, se descartd al gobierno del Callao
(provincia constitucional) y a la Municipalidad Metropolitana de Lima, debido tanto a la
poca informacion disponible como a su especial situacién en comparacién con las otras
regiones”.

20. Como bien afirman ambos autores, son estas variables las que no se van a utilizar en el agrupamiento.

21. Enelestudio citado se hace uso de tres variables: tamafio de poblacion, ruralidad y necesidades basicas.
En la presente investigacion se ha suprimido la variable «poblacion» debido a que no se obtuvieron
resultados aceptables cuando se incluyé. Ademas, la escala demografica ya se esta tomando en cuenta al
trabajar los inputsy outputs per capita.

22. Para medir este ratio se utilizaron las preguntas p110, p111 y p112 para agua, desagiie y electricidad,
respectivamente, de las Enaho 2003, 2004 y 2005. Se considerd «necesidad de agua satisfecha» si se
contaba con red de agua publica o privada; lo mismo para el caso de desagiie. En el caso de la
electricidad, se considerd si se contaba con alumbrado eléctrico. Un hogar sin carencias basicas tenia
que cumplir las tres condiciones anteriores para ser considerado como tal.

23. Estas dos observaciones pueden ser consideradas como outliers.
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Método de agrupamiento

La metodologia para formar los grupos respectivos sera la de aglomeracion jerarquica.
Dicho método consiste en partir de tantos grupos como elementos existan en la muestra.
De ahi en adelante las observaciones se iran agrupando de acuerdo con su cercania, hasta
llegara un solo grupo formado por la muestra entera.

Dentro de esta metodologia existen dos medidas, como bien lo sefialan Herrera y Malaga
(2004): distancia entre observaciones y distancia entre los grupos que va formando el
algoritmo. En relacion con la primera, la distancia mas utilizada es la norma euclidiana L2
enun espaciondimensional:

La distancia euclidiana entre los puntos X e Y esta definida de la siguiente manera:

d(xy) = (X, =Y) 2+ .+ (X, —Y,)?

Otra medida utilizada es el cuadrado de la distancia euclidiana. No obstante, esta
metodologia otorga mas peso a las observaciones mas alejadas en comparacion con L2.

Es importante mencionar que la naturaleza de las variables de clasificacion es vital en el
momento de escoger la medida de distancia correspondiente. En el presente caso, las
variables utilizadas para clasificar son de naturaleza cuantitativa y no cualitativa, por lo
tanto lo mas adecuado es la utilizacion de una distancia euclidiana, en la que importa la
magnitud de la variable.

En relacion con la medida de distancia entre los grupos, existen varias de ellas. La medida
«simple» se define como la distancia entre las observaciones mas cercanas de dos grupos, y
la «completa» se define como la distancia mas lejana; adicionalmente, existen otras
medidas™.

La medida escogida sera la misma utilizada por Malaga y Herrera (2004), es decir, la medida
de varianza de Ward. Dicha medida tiene como objetivo la minimizacion de varianza dentro
de los grupos y la maximizacién de la misma entre los grupos, empleando la distancia
euclidiana para ambos casos.

24. Para un tratamiento mas completo del tipo de medidas, véase Jaimes (2004).
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Numero dptimo de conglomerados

El siguiente paso es seleccionar el numero 6ptimo de conglomerados. Cabe destacar que
Jaimes (2004) y Milligan y Cooper (1987) realizaron una simulacion de Montecarlo con el
objeto de comparar varias reglas de obtencion de numero de grupos dptimos, reglas
también llamadas «de interrupcion» («stopping rules»). La medida de Calinski-Harabasz
resulto ser una de las mejores dentro de este estudio. Es por ello que se empleara esta
medida, también usada por Herreray Malaga en su estudio.

El estadistico pseudo-F de Calinski-Harabasz, el cual se define para n observaciones y g
grupos, es el siguiente:

Traza "B~
__9-1

Pseudo F = Traza "W~
N-g

Donde:

B = Matrizde suma de cuadradosy de productos cruzados entre los grupos
W = Matrizde suma de cuadradosy matriz de productos cruzados en el interior del grupo

Valores grandes de este indicador reflejan una estructura diferenciada de grupos, en tanto
que valores pequefios indican grupos no muy diferenciados. Dado esto, se buscara
maximizar este indicador. Se obtuvo el siguiente dendograma, y los valores del indice de
Calinski-Harabasz:

1,96053 Valores del indice Calinski-Harabasz
Nim de Grup. Pseudo-F Var Porcent.
0 2 19,32
§ 3 29,19 51,09%
£ 4 31,52 7,98%
= 5 29,50 -6,41%
£
B3 6 30,22 2,44%
(53
g 7 3354 1099%
& 0 ———"— e T s B
P s P T 0
MEM@@M'MHHHHWM 8 338 101
g 9 35,48 4,72%
Dendrogram for final cluster analysis 10 3793 6.91%
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Los conglomerados resultantes fueron:

Conglomerados finales

Conglomerado 1 Conglomerado 2 Conglomerado 3
Amazonas Ancash Arequipa
Apurimac Cusco Moquegua
Puno Junin Tacna
Huédnuco Piura Ica
Cajamarca Ayacucho Tumbes
Huancavelica Pasco La Libertad
Loreto Lambayeque
Ucayali Lima
San Martin

Madre de Dios

Se puede apreciar que las regiones dentro de cada conglomerado comparten caracteristi-
cas socioecondmicasy geograficas. En este sentido, el conglomerado 3 agrupa a la mayoria
de regiones de la costa, que reflejan la mejor situacién. El conglomerado 1, por otro lado,
agrupa a las regiones menos favorecidas, en tanto que las regiones del conglomerado 2
pueden ser definidas como las intermedias™.

Analisis envolvente de datos (DEA)

Como ya se establecio anteriormente, se hara uso de la metodologia DEA. La orientacion
que se utilizara sera la output orientated, ya que los gobiernos regionales reciben un
presupuesto mediante el cual se trata de lograr los mejores resultados. Esto ultimo
equivaldria a afirmar que, dado un set de inputs, se pretende lograr la maxima expansion de
outputs. El siguiente paso es la descripcion detallada del algoritmo:

Dados los vectores de «s» outputs (Y), «mn» inputs (X), «s» ponderaciones U y «m» ponderacio-
nesV:

ZS UroYro
Y VioXio

i=1

25. Sise compara el Gltimo mapa de la pobreza por departamentos con estos grupos, se encontraran varias
coincidencias, lo que refuerza la racionabilidad de dicha distribucion.
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Maximizar

S

Y UroYrj

=1

L - <1

ZVioXij

sa. j=12,..8

Uro>=0 r=1,2,..s
Vio>=0 i=1 2,..m

No obstante, se suele linealizar el problema, ya que el algoritmo presenta una familia de
soluciones del tipo "BV *, BU"~. Por lo tanto, la nueva funcién objetivo sera:

S
Maximizar ¢ =" UroYro

r=1

S m
D UroYrj —> VioXij <0
i=1

<a T / ; j=0,1,..n
m
> VioXio =1
i=1

Uro>=0 r=1,2,..s

Vio>=0 i=12 ..m

Si bien la especificacion anterior es plenamente operable, se suele utilizar la versién dual
por tener menos restricciones™. Asi, se tiene:

Max(pokd)o

S.a.

M-

> ki Xy S Xjp ¥ iim

[/ —
1

n
YA <0Y, Vit.m
j=1

26. Paraunaexplicacion mas detallada, véase Fuentes (2000).
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En este caso, se tiene el programa correspondiente a la orientacion output debido a que se
esta midiendo la maxima expansion radial proporcional del (de los) output(s) «Y» (definido
por ¢ ), dado un set de inputs «X». Los A's son los ponderadores o «precios sombra» que se
obtienen del propio ejercicio de optimizacién. Este programa es llamado CCR” vy, si bien
busca medir formalmente la eficiencia técnica, tiene la desventaja de asumir rendimientos
constantes a escala para todas las unidades. Es decir, la gestion de la unidad puede estar
condicionada en parte por su escala de operacion.

Para permitir rendimientos a escala variables y aproximarnos a la eficiencia técnica pura,
surgio el modelo BCC™. Dicho modelo agrega la siguiente restriccion al programa ya
definido anteriormente: 2?:1 Xj = 1. Esta restriccion fuerza a la existencia de combinacio-
nes convexas en la frontera, a diferencia de lo anterior, que establecia el reescalamiento de
la actividad de manera lineal. Por ultimo, se plantea un tercer modelo alternativo que
agrega la restriccion ZL )»j <1 para rendimientos a escala crecientes no permitidos™. En
otras palabras, si al agregar esta Ultima restriccion con el modelo BCC los estimados no
cambian, se concluye que la unidad en cuestion mantiene rendimientos decrecientes a

escala; en caso contrario, se presentarian rendimientos crecientes.

indice de Malmquist DEA

La otra metodologia que se va a utilizar es la del indice de Malmquist, con el cual se
pretende medir los cambios en productividad de las unidades analizadas. Dicho indice,
como lo afirma Martinez Cabrera (2001), descansa en los conceptos de «funciones de
distancia», calculados mediante la metodologia DEA, lo que otorga una serie de ventajas
sobre otras metodologias.

Las principales ventajas son las siguientes:

» Adiferencia de los indices de Tornqvist y Fisher, el de Malmquist no necesita informa-
cion de precios, por lo que es ideal para el marco del gasto publico.

» El célculo de los indices de Malmquist no requiere tener supuestos acerca de si las
unidades productivas son maximizadoras de beneficios o minimizadoras de costos ™.

» Descompone la productividad en «cambios en eficiencia técnican (catching-up effect o
efecto de convergencia) y «ccambios debido al progreso tecnoldgicon.

27. Siglasde Charnes - Cooper - Rhodes.

28. Siglasde Banker - Charnes - Cooper.

29. Paramayor detalle, véase Delgado y Alvarez (1996).

30. Estoocurre porque la estimacion de la funcion de produccion se da por medio de las propias observaciones.
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Una tecnologia de produccion puede ser caracterizada a través del conjunto de output P(x).

Este conjunto representa al grupo de vectores de outputs «y» que pueden ser producidos

utilizando los vectores de inputs «x».

P(x) = [y: x puede produciry]

Este conjunto debe de cumplir los siguientes axiomas, segun Coelliy Perelman (2001):

>

>

>

La produccion nula pertenece al conjunto; esto implica que 0 (cero) pertenece a P(x).
Esimposible realizar la produccién sin el empleo de algun input.

P(x) cumple el supuesto de disponibilidad fuerte de outputs. Es decir, cualquier
reduccion absoluta de «y» puede ser producida con input perteneciente al conjunto
P(x). También existe el supuesto de disponibilidad débil, que afirma que cualquier
reduccion equiproporcional de «y» tendra su correspondencia en P(x).

P(x) cumple con el supuesto de fuerte disponibilidad de inputs. Es decir, cualquier «y»
perteneciente al conjunto puede ser producido con el aumento de alguno de los
insumos. Esto también deriva una disponibilidad débil que implica la produccion de un
«y» perteneciente a P(x) con un aumento equiproporcional de todos losinputs.

P(x) es un conjunto cerrado.

P(x) es un conjunto limitado. Esto implica que no se puede producir cantidades
ilimitadas de outputs con un conjunto dado de inputs.

P(x) es un conjunto convexo. Esto implica que si dos combinaciones de outputs pueden
ser producidas con un mismo vector de inputs, entonces también puede serlo cualquier
combinacion de estos primeros. En otras palabras, esto ultimo significa la posibilidad
de divisibilidad de los productos.

Al igual que en el caso de las medidas eficientes de Farrel, existen funciones de distancia

orientadas al outputy funciones de distancia orientadas al input. En este caso se utilizara la
orientacion al output, por lo ya establecido anteriormente.

De acuerdo con esto, y siguiendo a Coelli y Perelman (2001), la funcion de distancia
orientada al output e introducida por Shepard (1970), se define en términos del conjunto de

posibilidades de produccion P(x):

93



Eficiencia relativa en el gasto de los gobiernos regionales: un aporte al proceso de descentralizacion

Do (x,y) = min[& :'%"oe P"x7]

Esta funcion muestra la maxima expansion radial de productos que puede obtenerse a partir
de unadeterminada dotacion de factores. Esta funcion tiene las siguientes propiedades:

> Do(x,y) es no decreciente en outputs y creciente en inputs.
» Do(xy) es linealmente homogénea en outputs.

> Si«yn pertenece a P(x), entonces D(x,y) =< 1.

> Dol(x,y) = 1si«y» pertenece a la frontera de P(x).

Es importante mencionar que esta funcion de distancia discutida por Shepard (1970) es
equivalente a la medida de eficiencia técnica de Farrel orientada al output, de acuerdo con
Coelli (1996).

Existen varias formas de estimar funciones de distancia, todas ellas son en el fondo
metodologias para calcular fronteras eficientes. En esta investigacion se hara uso de un
enfoque no paramétrico DEA, el cual permitira la agregacion de inputs y outputs, y la
formacion de la frontera caracterizadora de P(x). El algoritmo DEA que se utilizara sera el
siguiente:

Habiendo definido la funcién de distancia y la manera en que se calcula, siguiendo a
Martinez Cabrera (2007), se puede dinamizar el analisis relacionando el vector de inputs-
t+1

outputs del periodo t (Xt, Yt) con la tecnologia de produccion del siguiente periodo T,
definiendo:

t ot
D0t+1 ..Xt’yt— — mm|:8 <1 (Xéy] eT t+1..X‘y—:|

De manera analoga, el vector inputs-outputs del periodo t+1 puede compararse con la
tecnologia del periodo anterior. En la presencia de progreso técnico Dot"xt“, yt-
una observacion ubicada en la frontera de t+1, Martinez Cabrera (2007), sobre |a base de
Fare, Grasskopf, Lindgren y Roos (1994), define el indice de Malmquist de la siguiente

manera:

>1para
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1
tHle  t+1 t41- |2

Do'"x VY Do X,y

"Xt, yt -

Como se observa, el indice descrito es la media geométrica de dos indices de Malmquist. El
primer indice toma como referencia a la tecnologia del afio T, en tanto que el sequndo hace
lo propio con la tecnologia T+1. Al sacar la media de ambos, este enfoque evita la decision
arbitraria de decidirse por uno u otro. El indice se puede reexpresar de la siguiente manera:

1
t+1- 2

MOI-H--XIH " Xt - D0t+1 ..Xt+1’ yt+1— Dot "Xt+1,y o DO I"Xt,yt_ 2

YO XLy = T oot te- oot to
Do "X,y Do ™" "x",y Do " "x',y

Es decir:

Mo=ExT

Donde:

t+1ee t+1 t+1-
Do + X + Ly +
E = te t t-
Do "x,y
representa cambios en la eficiencia que a su vez reflejan el llamado efecto «catching-up» o
acercamiento entre las unidades. Es decir, una variacion positiva en este elemento reflejaria

una convergencia en eficiencia entre las unidades analizadas.

1
. D0t~-xt+1’yt+1— y Dot-'xtlyt— 2
D0t+1--xt+1’yt+1- D0t+1--xt’yt-

representa los cambios en la productividad debido al progreso tecnolégico.

A su vez, en presencia de rendimientos variables a escala es posible descomponer E en dos
elementos: aquel asociado a la eficiencia técnica pura y el asociado a los cambios en la
eficiencia debidoalaescala®.

Dcrst+1 --Xt+‘l‘ y'[+‘I—

c Dot Xty 41 ) Drs t1 k1 yt+1-J . Dvrst Xt yt+1-
Do'"x',y* Dvrs'x', y*~ Ders' “x', yt~
Dvrs' "xt y*
E=PxS

31. Parauna exposicion mas detallada de estas separaciones, véase Prieto Zofio, José Luis. «La evaluacion de
la productividad con indices de Malmquist». En: Alvarez Pinilla (2001: cap. 8).
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En términos generales, un indice de Malmquist mayor a uno refleja mejora, un indice igual a
cero no refleja ningun cambio, y un indice menor a uno significa una situacion mas
desfavorable. Es importante sefialar que este mismo comportamiento es aplicable a cada
unode los elementos que forman parte del indice.

Hipotesis de trabajo

H1: Existe un problema de escala intrinseco en las regiones de menores recursos. Se estima
una evolucidn negativa en la escala, lo que puede significar esfuerzos adicionales para
lograr la convergencia entre las regiones de esos conglomerados.

H2: Se espera una relacion positiva pero no muy fuerte entre la eficiencia en «administracion
y planeamienton y |a transparencia de los gobiernos regionales, debido al feedback por parte
de la poblacion, que propicie una mejora de la eficiencia técnica; no obstante, dado que solo
se esta analizando tres afios y que la transparencia es una condicion que podria tomar tiempo
eninfluenciar a la instancia regional, la relacion no se reflejaria de manera muy notoria.

H3: Se espera que para cada ranking de las funciones estudiadas existan diferentes lideres
(por conglomerado), ya que cada region se especializara en aquellas areas en las que tenga
ventajas comparativas o una mayor deficiencia que deba ser atacada.

H4: No se espera ninguna relacién entre eficacia y eficiencia; es decir que el hecho de
ejecutar todo lo presupuestado no garantiza un mejor desempefio en las funciones por
parte de los gobiernos regionales.

Base de datos

Los datos utilizados para esta investigacion provienen de la Direccion Nacional de
Presupuesto Publico (DNPP), especificamente el gasto ejecutado del pliego de gobiernos
regionales. El estudio usara informacion para el periodo que va desde el afio 2003 hasta el
afio 2005%.

La informacién obtenida muestra el detalle de gasto por funciones, programasy subprogra-
mas” dentro del pliego de los gobiernos regionales. Ademas, proporciona medidas
resultantes de la aplicacion del gasto en cada funcion, medidas que seran utilizadas en los
outputs. Esta relacion entre gasto y resultado de la aplicacion del mismo garantiza la
correlacion ldgica que debe existir entre insumosy productos.

32. La informacién actualmente disponible es del 2003 al 2005. La informacion detallada para el 2006
todavia no se encuentra disponible.
33. Véaseelanexo 1 para la descripcion de las funciones utilizadas.

96



Apuntes 60 / 61

Para la investigacion se utilizaran las funciones que tuvieron mayor informacién disponible
y, por lo tanto, permitieron construir observaciones para todos los afios analizados™. Esto se
tuvo que hacer porque una de las desventajas de la base de datos es la gran diversidad de
informaciony la falta de datos completos en algunas regiones y/o funciones.

-Outputs de los gobiernos regionales

Los outputs utilizados en este caso son aquellos referidos a las medidas de cada funcion (los
mismos ya definidos anteriormente). En el anexo 2 se muestran las funciones y medidas
respectivas para cada uno. Es importante mencionar que las medidas de un mismo color
han sido sumadas suponiendo que representan una sola medida general. Por ejemplo, al
sumar «caso tratado» y «beneficiarion se supone que ambos representan a un agente o
unidad atendida.

-Inputs de los gobiernos regionales

Dentro del detalle del gasto existen una serie de partidas que describen los insumos
utilizados para cada funcion. Se clasifico dicho detalle de gastos en capital (K) o trabajo (L),
de acuerdo con el sentido comun y segun la perspectiva de que Kes aquel factor que tiene la
caracteristica de soportar mas de un consumo a lo largo del tiempo, al contrario de L*.

5. ANALISIS DE RESULTADOS

Anélisis DEA

Se empezara comentando tanto los resultados obtenidos en las estimaciones DEA
orientadas al output (que se pueden observar en los cuadros de las paginas siguientes) para
el afio 2005 (para determinar el tipo de retorno presente en cada regiony funcion), como los
rankings resultantes por conglomerado para cada funcién, tomando en cuenta todos los
afios de la muestra de estudio.

-Primer conglomerado

En cuanto a los resultados obtenidos por la metodologia DEA, para el primer conglomera-
do®, en la funcion «administracion y planeamienton, tanto Huanuco como Puno se
encuentran sobre la frontera eficiente. Esto Ultimo se ve reflejado en el ranking para esta
funcion, en el cual Puno ocupa el primer lugar, sequido por Huanuco, y en el que el gobierno

34. En el caso de la funcion de salud y saneamiento se utilizaran datos exclusivamente referidos a salud,
debido a |a falta de datos suficientes relacionados con saneamiento. Mas aun, hay que tener en cuenta
que el tratamiento de los aspectos de salud y saneamiento juntos no tiene mucho sentido por la evidente
diferencia entre ambos.

35. Paraundetalle de lalista, véase el anexo 2

36. Conformado por las regiones siguientes: Amazonas, Apurimac, Cajamarca, Huancavelica, Huanuco y Puno.
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regional de Huancavelica queda relegado al ultimo puesto. Por otro lado, el resto de
departamentos presenta rendimientos decrecientes a escala.

Del mismo modo, en cuanto a la funcidn «agraria», en este mismo conglomerado nueva-
mente Huanuco y Puno son los tnicos gobiernos regionales que se encuentran sobre la
frontera eficiente, en tanto que Huancavelica y Apurimac tienen rendimientos decrecien-
tes. Asimismo, Amazonas y Cajamarca poseen rendimientos crecientes a escala. En esta
funcion, el ranking esta liderado por las regiones de Huanuco y Cajamarca, que justamente
son las que tienen un mayor porcentaje de superficie agricola (sobre el total de su territorio),
dentro de las pertenecientes a este conglomerado, por lo que se deduce que en ellas se
habria concentrado mayores esfuerzos en este rubro en comparacién con las demas”.

Para la funcion «asistencia y prevencion socials, tanto Amazonas como Huanuco se
encuentran sobre la frontera eficiente en el aflo 2005 (se encuentran en el primer lugar del
ranking en esta funcion) y las demas regiones presentan rendimientos decrecientes a escala
(con excepcion de Apurimac, region de la cual no se tuvo datos suficientes para esta funcion).

En lo que respecta a la funcion «educacion» en este conglomerado, Apurimac, Cajamarca y
Puno se encuentran sobre la frontera eficiente, en tanto que Huancavelica tiene rendi-
mientos decrecientes y los restantes gobiernos regionales presentan rendimientos cre-
cientes a escala. Asimismo, el ranking para los tres afios de estudio esta liderado tanto por
Apurimac como por Puno™.

En cuanto a la funcion «salud», se evaluaron dos grupos de medidas: el primero contiene a
los beneficiarios y el segundo a las obras realizadas para la ejecucion de servicios por parte
del gobierno regional. En el primer grupo, Amazonas, Huanuco y Puno (en ese mismo orden
se ubicaron en el ranking) se encontraron sobre la frontera eficiente. En este caso, las
primeras regiones del ranking son las que tienen una mayor cobertura por habitante al
inicio del periodo de estudio (personal de salud por cada 1.000 habitantes). Dada esta
situacion, se podria concluir que la red de atencion a la poblacion, al ser mas grande, facilita
la eficiencia del gobierno regional.

En el segundo grupo, en tanto, solamente Apurimac se ubico sobre la frontera eficiente y
fue la mejor region de acuerdo con el ranking elaborado para esta funcion.

37. Para mayor detalle, véase el anexo 3, en el que se muestra la relacion de los rankings con diferentes
variables, dependiendo de la funcion.

38. Enel caso de Cajamarca, si bien se encuentra sobre la frontera eficiente en el afio 2005, no se obtuvieron
datos para el afio 2004, por lo que no se la tomd en cuenta para el ranking de los tres afios de estudio.
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Finalmente, para la funcion «transportes, todas las regiones, con excepcion de
Huancavelica (la cual tiene rendimientos decrecientes), se encontraron sobre la frontera
eficiente durante el afio 2005. El ranking para esta funcion durante los tres afios esta
encabezado por las regiones de Cajamarca y Puno. En este caso, el ranking coincide en su
totalidad con el orden respectivo segun la longitud en kilémetros de la red vial en cada
region. Esto se podria deber a que a medida que se tiene una mayor red vial, se tiene a su vez
un mayor conocimiento acerca del rubro en cuestion.

-Segundo conglomerado

Para el sequndo conglomerado®, se calculé el programa DEA para cinco funciones (ademas,
en el caso de la funcion «saludn, se hizo para los dos grupos de medidas existentes). En la
funcién «administracion y planeamienton, los gobiernos regionales de Ancash, Junin y
Madre de Dios se encuentran sobre la frontera eficiente, y Ancash es la tnica region que
presenta rendimientos crecientes a escala. El primer lugar del ranking lo ocupa la region de
Junin, sequido por Madre de Diosy Ancash.

En cuanto a la funcion «agraria», nuevamente Junin (gobierno regional que lidera el ranking
en esta funcion) se encuentra sobre la frontera eficiente, junto con Pasco, en tanto que el
tnico gobierno regional con rendimientos decrecientes es el de Loreto.

Para la funcion «educacion», cinco gobiernos regionales se encuentran sobre la frontera
eficiente: Ayacucho, Cusco (region que ocupa el primer lugar en el ranking), Pasco, Piura y
Ucayali; en tanto que Ancash, Junin y San Martin presentan rendimientos crecientes a
escala. Cabe destacar que las regiones con mayor eficiencia en esta funcion (las primeras en
el ranking) son las que antes de la instauracion de los gobiernos regionales presentaban
mayores tasas de analfabetismo, por lo que se puede ver un mayor empefio por parte de
estas regiones para enfrentar este problema®.

Por el lado de la funcidn «salud», para la medida de beneficiarios, Ancash, Junin, Madre de
Dios y Ucayali se encuentran sobre la frontera eficiente en el afio 2005. Del mismo modo,
para las obras realizadas en esta funcién, Junin, Piura y Pasco son las regiones mas
eficientesy ocupan, ademas, los tres primeros lugares del ranking, en ese orden.

39. Conformado por las regiones de Ancash, Ayacucho, Cusco, Junin, Loreto, Madre de Dios, Pasco,
Piura, San Martiny Ucayali.

40. En este caso, si bien no se puede medir el verdadero efecto de la accion del gobierno regional sobre
los indices de analfabetismo debido a la pluralidad de actores (intervienen también el gobierno
central y los gobiernos locales), si se podria encontrar la relacion inversa; es decir que a medida
que el problema original sea mayor, mayor sera el esfuerzo del gobierno regional para enfrentarlo.
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Por ultimo, para la funcion «transporte», se encuentran sobre la frontera eficiente las
regiones de Cusco, Junin, Loreto, Madre de Dios y San Martin. Por el contrario, Ancash es el
Unico gobierno regional que presenta rendimientos crecientes a escala.

-Tercer conglomerado

Para este conglomerado” se estudiaron cuatro funciones (al igual que en los dos conglome-
rados anteriores, se utilizaron dos diferentes tipos de medida en el caso de la funcion
«saludn). En la primera funcion («cadministracion y planeamienton), se encontrd que solo los
gobiernos regionales de Arequipa y La Libertad estaban sobre la frontera eficiente, y que
ademas son estos los que ocupan las primeras posiciones en el ranking de eficiencia.

Para la funcion «agrarian, los gobiernos regionales de La Libertad y Moquegua resultaron ser
los mas eficientes y los Unicos ubicados sobre la frontera eficiente para el afio 2005; en
tanto que Tacna fue la tnica region con rendimientos decrecientes a escala.

41. Conformado por los gobiernos regionales de Arequipa, Ica, La Libertad, Lambayeque, Lima,
Moquegua, Tacnay Tumbes.
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En lo que respecta a la funcion «educacion», se hallan sobre la frontera eficiente los
gobiernos regionales de La Libertad, Moquegua, Tacna y Tumbes. Ademas, ninguna de las
regiones de este conglomerado presentd rendimientos crecientes a escala. El ranking de
eficiencia para los tres afios de estudio esta liderado por La Libertad, Tacna y Tumbes.

Para finalizar, en cuanto a la funcion «salud» y a la medida de beneficiarios, tanto Arequipa
como Tacna se encuentran sobre la frontera eficiente (son las primeras en elranking, y al
igual que en el caso del primer conglomerado, también se encuentra una relacion positiva
entre la cantidad inicial de personal de salud por cada 1.000 habitantesy la eficiencia de la
region en esta funcion). Por otro lado, en relacion con la medida de obras realizadas, ademas
de los dos gobiernosregionalesantes mencionados, también se encuentran sobre la frontera
eficiente las regiones de La Libertad y Moquegua. Las primeras regiones en el ranking para
obras son Arequipa y La Libertad, que son las que tenian originalmente (antes del comienzo
de los gobiernos regionales) la menor cantidad de centros de salud por habitante™; esto
puede significarque el gobiernoregional habria puesto énfasisen este rubro.

indices de Malmquist

- Primer conglomerado

Cabe destacar que en este grupo se encuentran los departamentos mas pobres de nuestro
pais. En relacion con los resultados de los indices de Malmquist, se puede observar que para
este grupo existe un mayoritario decremento de la productividad total, salvo claras
excepciones como la funcion «asistencia y prevencion social» (0,69% de crecimiento en
promedio) y, en mayor magnitud, «salud» (obras) (27,54%) y «transporte» (13,25%). Con
respecto a los motores de esta variacion, se observa en la mayoria de los casos un aporte
positivo de la eficiencia técnica (cinco de las siete funciones) y mas bien una disminucion
en el progreso tecnoldgico (seis de las siete funciones). La clara excepcion a este comporta-
miento es la funcion «salud» (obras), que muestra una disminucion de la eficiencia técnica
en 6,34% y un aumento tecnoldgico promedio de 36,94%. Dicho aumento tecnoldgico se
debe a que existe una mejora generalizada dentro del referido grupo, en la forma como se
hacen las cosasy como se aprovechan los recursos, desde el punto de vista de la gestion.

En conclusion, se observa un acercamiento entre regiones (crecimiento promedio en
eficiencia técnica para la mayoria de funciones, es decir, efecto «catching up») compensado
con disminuciones tecnoldgicas. Estos aumentos y disminuciones desencadenan pobres
aumentos o disminuciones de la productividad total para el caso de programas orientados a
personas o beneficiarios, como, por ejemplo: «salud» (beneficiarios), «asistencia» (persona)

42. Véase el anexo 3.
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y «educacionn (horas lectivas). Mejores resultados se obtuvieron en los casos de funciones
orientadas a la infraestructura, tales como las obras para «salud» y metros de calles o
carreteras para «transporten.

- Segundo conglomerado

En este conglomerado se observan resultados mixtos en el cambio total de productividad, y
destacan disminuciones o incrementos pobres. Dichos resultados también son diversos en
relacion con los determinantes del cambio total de productividad, por lo que no se
reconocen patrones de comportamiento para este grupo de regiones. En todo caso, destaca
la funcion «agrarian, en la que se observa un claro acercamiento entre las regiones (13,02%
de cambio en eficiencia técnica).

- Tercer conglomerado

En este grupo se encuentran las regiones mas favorecidas en términos de condiciones de
vida y recursos. Al respecto, destaca claramente que la mayoria son regiones costeras. Se
observan cambios negativos en la productividad total para el caso de las funciones
«administracion y planeamienton, «educacion» y «salud» (beneficiarios); y positivos para
«salud» (obras) y «agrarian. Se observa que dos de las cinco funciones presentan mejoras en
tecnologia (entendidas como mejoras del grupo en la forma en que se lleva a cabo la
funcion). Por otro lado, se observa que para todos los casos existen mejoras en eficiencia de
escala, a diferencia de los dos conglomerados anteriores. Esto ultimo es importante, ya que
nos da indicios de la ventaja de las regiones mas favorecidas en su escala de operacion con
respecto a las menos favorecidas.
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indice de Malmquist
Conglomerado 1

Administracion y planeamiento Agraria
Departamento | e 1ec (1 Tecnol Efic Tec Pura Efic Escala [ Total | Efic Tee [ Tecnol Efic Tec Pura Efic Escala 0 Total

AMAZONAS -2,00% -0,56%  -1,42% -0,59%  -2,55% | -0,23% -0,63% -2,53%  2,36% -0,86%
APURIMAC 552% -2,44%  -3,86% 9,76%  2,95% |14,08% -2,19% 1395%  0,11% 11,58%
CAJAMARCA n.d. n.d. n.d. n.d. nd. |-261% -2,16% -0,33%  -2,29% -4,72%

HUANCAVELICA | 1,80% -2,41%  1,77% 0,03%  -0,65% | -9,49% -2,96% -7,26%  -2,40% -12,16%
HUANUCO 0,84% -2,02%  0,25% 059%  -1,20% | 0,00% -5,87% 0,00% 0,00% -5,87%

PUNO 0,00% -2,88%  0,00% 0,00% -2,88% | 0,00% -3,05% 0,00% 0,00%  -3,05%
Promedio 1,23% -2,06%  -0,65% 1,96% -0,87% | 0,29% -2,81% 0,64%  -0,37% -2,51%

Asistencia y prevencion social Educacion (horas lectivas)
Departamento

Efic Tec[] Tecnol Efic Tec Pura Efic Escala (I Total | Efic Tec [ Tecnol Efic Tec Pura Efic Escala [ Total

AMAZONAS 0,00% -4,30%  0,00% 0,00% -4,30% |-0,08% -7,79% 0,00%  -0,08%  -7,86%

APURIMAC n.d. n.d. nd. n.d. nd. |0,00% -4,98% 0,00% 0,00%  -4,98%
CAJAMARCA -1,28% -2,44%  -1,20% -0,08% -3,69% n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

HUANCAVELICA | -0,50% -1,10% 5,37% -5,57% -1,59% |-0,84% -1,49% -2,74% 195%  -2,32%
HUANUCO 2,400 -2,24% 0,00% 2,40% 0,11% |3,73% -3,55% 3,61% 0,12% 0,05%
PUNO 18,2500 -4,50%  -4,97% 24,43% 12,92% [-0,77% -2,64% 0,00% -0,77%  -3,39%
Promedio 3,77% -292%  -0,16% 4,24% 0,69% | 0,41% -4,09% 0,17% 0,24%  -3,70%

Salud (beneficiario) Salud (obras)
Departamento | e 1ec (1 Tecnol Efic Tec Pura Efic Escala [ Total | Efic Tee [ Tecnol Efic Tec Pura Efic Escala [ Total

AMAZONAS -4,58% -4,58% 0,00% -4,58% -8,9500 | 0,00% 30,93%  0,00% 0,00% 30,93%
APURIMAC -0,55% -1,45% 089%  -143% -1,99%]| 0,00%  0,00%  0,00% 0,00%  0,00%
CAJAMARCA -3,86% -1,34%  -6,00% 2,28% -5,15% | -8,24% 54,29%  -5,12% -3,29% 41,57%
HUANCAVELICA | -6.08% -2,41%  -1,41%  -4,74% -835% |-13,41% 51,13% -8,93% -4,92% 30,86%

HUANUCO n.d. n.d. n.d. n.d. nd. |-11,06% 42,12% -8,07% -3,25% 26,40%
PUNO 6,81% -0,82% 4,68% 2,03% 593% | -534% 43,14% -3,19% -2,22% 35,50%
Promedio -1,65% -2,12% -0,37% -1.29% -3,70% | -6,34% 36,94%  -4,22% -2,28% 27,54%

Transporte (metro)

Departamenta Efic Tec[J Tecnol Efic Tec Pura Efic Escala [ Total
AMAZONAS 14,43% -1,39% 1,47% 12,77% 12,84%
APURIMAC 39,24%  -4,69% 0,00% 39,24% 32,71%
CAJAMARCA -2,40% -5,829% 0,00% -2,40% -8,08%
HUANCAVELICA| 2,26% -3,22% -1,76% 4,09% -1,03%
HUANUCO 36,93% -3,20% 3,55% 32,24% 32,55%
PUNO 14,58% -3,52% 1,19% 13,23% 10,54%
Promedio 17,51%  -3,64% 0,74% 16,53% 13,25%

Los resultados corresponden a medias geométricas por region del cambio del afio 1 a 2y del afio 2 a 3.
Cambio total = Indice de Malmquist -1.

Cambio total = (Efic Técnica +1)(Camb Tecnol +1)-1.

Efic técnica = (Efic Tec Pura +1)(Efic Escala +1)-1.
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Andlisis de segunda etapa

Si bien un ranking de las regiones nos ayuda a entender la dinamica de la gestion en esta
instancia publica, resulta interesante contrastar dichos indicadores de eficiencia con otros
referidos a distintos aspectos de la region (salud, educacion, etcétera) que permitan sacar
algunas conclusiones importantes. No obstante, el potencial impacto atribuido exclusiva-
mente a la eficiencia del respectivo gobierno regional sobre cualquiera de estos indicadores
se deberia poder reconocer. Esto restringe el analisis en el caso de los indicadores referidos a
distintos aspectos de las regiones, ya que en ellos impactan varias instancias de gobierno,
como se explicara mejor al abordar las limitaciones de esta investigacion. Por lo tanto, los
indicadores que se utilicen deberan tener una relacion clara con la gestion de los gobiernos
regionales. Para contrastar estas relaciones, no se podra utilizar regresiones debido a los
pocos grados de libertad con que se cuenta. En cambio, se hara uso de la correlacion de
Spearman®, la cual mide el grado de relacién entre dos variables no paramétricas: el
ranking de eficienciay el ranking elaborado a partir de la otra variable.

-Latransparenciay la gestion

Como ya se indicd antes, la Defensoria del Pueblo elabord indices relacionados con |a labor
de gestion de los gobiernos regionales, la misma que alude directamente a la funcion
«administraciony planeamienton. Si bien existe un indice de buen gobierno, este se elaboro
solamente para el 2003 y parte del 2004. En cambio, existen a enero del 2006 indicadores
de transparencia de informacion, que incluyen: informacién general a disposicion del
publico, informacion presupuestal a disposicion del publico, transparencia en la adquisi-
cion de bienes, funcionarios responsables y comunicacién en general con la poblacién. El
que la informacion esté actualizada a enero del 2006 nos da la ventaja de contrastar lo
acontecido en el periodo de analisis (2003-2005). Es importante mencionar que no se va a
utilizar el ranking DEA, sino otro elaborado a partir del cambio en la eficiencia técnica pura
(es decir, sin considerar los cambios en escala) calculada mediante el indice de Malmquist.
Se hace de esta manera porque la transparencia es un factor que influye en la evolucion de
la eficiencia a lo largo de los afios, ya que implica confianza y credibilidad por parte de la
poblacion.

43. Se prefiere la correlacion de Spearman y no la de Pearson, porque esta ultima esta afectada por valores
extremos. De esta manera, se prioriza la ordenacion de los datos mas que la magnitud de los indices de
eficiencia.
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Cuadro 3
Correlacion «administracion y planeamiento» frente a indice de transparencia
Departamento Eficiencia técnica pura Ranking Transparencia Ranking
AMAZONAS -1,42% 4 61% 4
APURIMAC -3,86% 5 78% 2
HUANCAVELICA 1.77% 1 83% 1
HUANUCO 0,25% 2 67% 3
PUNO 0,00% 3 56% 5
Correlacion de Spearman 0,6
Departamento Eficiencia técnica pura Ranking Transparencia Ranking
ANCASH 6.88% 1 83% 3
AYACUCHO -7,62% 6 61% 7
Cusco -6,46% 5 72% 4
JUNIN 0,00% 3 89% 2
LORETO -9,76% 9 56% 9
MADRE DE DIOS 0,23% 2 72% 4
PASCO -3,30% 4 94% 1
SAN MARTIN -7,68% 7 61% 7
UCAYALI -8,04% 8 67% 6
Correlacion de Spearman 0,8
Departamento Eficiencia técnica pura Ranking Transparencia Ranking
AREQUIPA 0,00% 1 72% 3
ICA -8,57% 7 330% 7
LA LIBERTAD 0,00% 1 100% 1
LIMA -4,92% 5 61% 5
MOQUEGUA -3,08% 4 78% 2
TACNA -5,55% 6 61% 5
TUMBES -0,64% 3 720% 3
Correlacion de Spearman 0.8

Elaboracion: propia.

De acuerdo con los resultados, se observa una relacion positiva entre ambos rankings para

los tres conglomerados. Es importante aclarar que para el tercer conglomerado se da una

situacion particular en la que todas las regiones decrecen. No obstante, aun se podria

afirmar que la transparencia nos lleva a una situacion menos desfavorable en este

contexto. Viendo los resultados positivos, existen indicios acerca de lo importante que es la

transparencia en la gestion y como esta guarda relacion con la eficiencia. Basicamente se

podria inferir, teniendo en cuenta las limitaciones de un analisis tan simple como el de

correlaciones, que la transparencia permite una mejor retroalimentacion de los procesos al

m
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poner mas elementos de juicio al alcance de los consumidores. Esto impacta en la manera
en que se usan los recursos tratando de maximizar los resultados.

Eficiencia y eficacia

Se procedera a contrastar los indices del DEA con algun indicador proxy de la eficacia para
comprobar si este ultimo concepto ha ido de la mano con la eficiencia. Una medida de facil
interpretacion es el ratio entre el gasto ejecutadoy el gasto presupuestado. Dicha magnitud
nos estaria indicando el grado de cumplimiento en relacion con lo que se pensaba que iba a
gastarse en dicho periodo, es decir, si la region ha sido fiel con su compromiso de gasto y,
por lo tanto, eficaz.

Cuadro 4
Correlacion de Spearman por conglomerado y por funcion
Agraria Asistencia y Educacion Salud Salud Transporte
(accion) prevencion social  (horas lectivas) (beneficiario)  (obras) (metro)
(persona)
Conglomerado 1 (0,7143) 0,2500 0,2500 0,6000 0,8000 0,0857
Conglomerado 2 (0,5000) n.d. (0,2143) (0,5583) 0,4303 (0,1071)
Conglomerado 3 0,2286 n.d. 0,2500 (0,5500) 0,6500 n.d.

Elaboracion: propia.

En primer lugar, hay que sefialar que las diferencias de los ratios de eficacia entre las
distintas regiones son marginales; esto podria significar una desventaja en el analisis. Mas
aun, debido a esta situacion solo se sacaran conclusiones acerca de correlaciones fuertes,
lo que claramente deja fuera a las funciones «asistencia y prevencion social», seducacion» y
«transporte». Hecha esta salvedad, lo primero que se observa es que los conceptos de
«eficacian y «eficiencia» no estan necesariamente vinculados en el contexto de las regiones
debido a la existencia de relaciones positivasy negativas.

Una relacién positiva puede significar una adecuada determinacion del presupuesto; es
decir que el objetivo de ejecutar todo no estd en linea con el objetivo de una buena gestion.
Por otro lado, una correlacion negativa significaria lo contrario; en otras palabras, una mala
determinacion del presupuesto, ciertamente desligada de criterios de eficiencia técnica. En
términos generales, se puede observar que existe un patron en la relacion entre eficaciay
eficiencia para la funcién «salud» referida a obras. En las demas funciones con correlacio-
nes fuertes se observan resultados mixtos.
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6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
Conclusiones

e Se logrd calcular medidas de eficiencia para distintas funciones de los gobiernos
regionales (con las que se elaboraron los rankings), las cuales incorporan criterios
economicos, a diferencia de las ya existentes; para eso se hizo uso de dos metodologias,
DEA (analisis envolvente de datos) y el indice de Malmquist DEA. La primera posibilita
crear un ranking utilizando un concepto de eficiencia relativa, y permite distinguir al
mismo tiempo el tipo de rendimiento para cada unidad analizada. La segunda, en tanto,
aporta un caracter dindmico al analisis y ademas permite distinguir entre cambios en la
eficiencia y cambios tecnoldgicos.

e lainferencia de las relaciones entre |as variables se hizo sobre la base de correlaciones
no paramétricas; especificamente, se utilizé la medida de Spearman. Si bien este tipo
de analisis no alcanza la sofisticacion de otras metodologias, es importante rescatar
que se trato del mejor intento posible dadas las dificultades en los datos existentesy las
limitaciones del tema.

e Se pudo constatar que las regiones menos favorecidas, aquellas ubicadas en los
conglomerados 1y 2, tienen resultados mixtos en cuanto a su evolucién de eficiencia
de escala. En cambio, todas las regiones del conglomerado 3 tuvieron mejoras con
relacion a este aspecto. En otras palabras, no es que las disminuciones en escala sean
una tendencia sistematica de las regiones mas pobres, sino que es mas probable, de
acuerdo con lo observado, que las ganancias de escala si sean un patron para las mas
favorecidas. Esto valida parcialmente la primera hipdtesis, en el sentido de que se
esperaba un desempefio superior de las regiones del conglomerado 1, lo que se dio, pero
con un patrén de ineficiencia de escala en las regiones mas pobres.

e De acuerdo con lo esperado, se encontré una relacion positiva entre transparencia y
eficiencia en la funcion «administracion y planeamienton. Esto refleja la posibilidad de
que la transparencia pueda poner a la mano de los usuarios herramientas que
permitirian una mejor retroalimentacion para la mejora en las cuestiones administrati-
vas de las regiones a las cuales estan expuestos. No obstante, se observé una relacion
mucho mas fuerte de la esperada. Existe la posibilidad de que la magnitud de la
correlacion no tenga que ver con la inmediatez del efecto debido a lo simple del
analisis, sin embargo, hay que rescatar el sentido positivo entre las variables.
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o (Cabe destacar que, dentro de los resultados obtenidos, el gobierno regional que resulté
ser el lider en su conglomerado en la mayor cantidad de funciones fue el de Junin
(cuatro: «administracion y planeamienton, «agraria, «salud por beneficiarion y «salud
por obras»), dentro del segundo conglomerado; asimismo, destacaron en el primer
conglomerado los gobiernos regionales de Puno y Huéanuco (dos primeros lugares cada
uno); en tanto que dentro del tercer conglomerado las regiones que mas veces
lideraron los rankings fueron las de Arequipa y La Libertad (tres veces en el primer lugar
cada una).

e Con respecto a la hipdtesis de especializacion por areas de acuerdo con ventajas
comparativas o con deficiencias originales en alguna de las funciones (lo que motivaria
a mover una mayory mejor cantidad de recursos a aquel sector) se obtienen resultados
mixtos, ya que en algunos sectores, como el agrario, se observa para el primer
conglomerado que a mayor cantidad de tierras agricolas, mayor es la eficiencia; sin
embargo, sucede el caso contrario para la misma funcidon en el tercer conglomerado. No
obstante, se puede destacar lo sucedido para el segundo conglomerado con respecto a
la funcion «educacion», ya que comparando este indicador con el nivel de analfabetis-
mo, arroja una correlacion positiva, por lo que se podria deducir que estos gobiernos
regionales se especializan en combatir este problema, si bien no es una responsabilidad
exclusiva de ellos ya que en la mayoria de funciones en las que participan los gobiernos
regionales también lo hacen, en diferente medida, el gobierno nacional y los gobiernos
municipales.

e Se observa que los conceptos de «eficacia» (representado por el ratio entre el gasto
ejecutado y el gasto presupuestado) y «eficiencian no estan necesariamente relaciona-
dos en el contexto de las regiones, debido a la existencia de relaciones positivas y
negativas entre ellos para las diversas funciones estudiadas (como se puede ver en el
cuadro 8). Esto cobra mayor importancia debido a que las evaluaciones presupuestales
que realiza el MEF se basan en indicadores del primer tipo.

Limitaciones y propuestas para futuras investigaciones

o Desafortunadamente, no se tuvo acceso a informacion para el ultimo afio del primer
gobierno de las regiones, especificamente el 2006. Un horizonte mas extenso de
estimacion, una vez se tenga mas periodos de gobierno, permitiria un estudio mas
consistente de la productividad total de factores y su descomposicion a través del
indice de Malmquist.

14
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El método DEA, si bien es reconocido en la literatura como adecuado para el analisis del
gasto publico, depende mucho de la calidad de los datos debido a la sensibilidad de esta
metodologia a errores de medida. Esto cobra importancia en un contexto en el que las
estadisticas publicas regionales estan sujetas a errores. Si bien la base de datos
utilizada es la mejor y unica informacion disponible acerca del tema, se espera que la
aplicacion del presupuesto por resultados, iniciativa que por naturaleza demanda una
mejor calidad de informacion, minimice notablemente los errores propios de las
estadisticas publicasy aumente asi la confiabilidad de futuras estimaciones.

Una de las principales desventajas de los métodos no paramétricos radica en la falta de
contrastes de confianza debido a la ausencia de estimadores. Se deja a futuros trabajos
la aplicacion de técnicas de bootstrap o Montecarlo®, que tratan justamente de saltar
este obstaculo pero que necesitan un mayor nimero de observaciones.

La naturaleza relativa de la eficiencia nos limita a un analisis en un contexto nacional.
En este sentido, seria interesante repetir el ejercicio para un contexto internacional en
paises con similares experiencias de descentralizacion y tener asi benchmarks para las
mejores practicas detectadas entre nuestras regiones.

Son comunes los analisis de sequnda etapa o busqueda de determinantes de la
eficiencia relativa en investigaciones similares. No obstante, la comparacion de
indicadores regionales con la eficiencia de gestion regional se tornaria etérea debido a
la multiplicidad de instancias publicas que ejercen influencia en cada region (gobiernos
locales y provinciales, por ejemplo). En este sentido, no podria aislarse el efecto
marginal de la gestidn regional en aspectos de la propia region. Esto se revertira a
medida que exista mas descentralizacion en términos monetarios y de competencias,
ya que asi se tendra la sequridad de que una determinada tarea solo es administrada
por una sola instancia gubernamental. Por lo tanto, su gestion tendria un impacto
reconocible en el indicador representativo de dicha tarea. Si bien en la presente
investigacion se ha logrado obtener algunas correlaciones con otras variables, es
importante mencionar que aun queda espacio para la mejora de los analisis de segunda
etapa, sobre todo en lo concerniente a la causalidad de las variables™.

44,
45,

Al respecto, véase Alvarez Pinilla (2001: cap. 14).

Recordemos que toda medida de correlacion simple no implica causalidad. Por lo mismo, es importante
tener en cuenta las limitaciones de este trabajo sobre la utilizacion de dichos indicadores estadisticos. En
todo caso, la causalidad puede ser analizada mediante métodos econométricos mas sofisticados, pero
que implican la existencia de mayores grados de libertad (mayor cantidad de afios de estudio y/o mayor
informacion sobre todos los gobiernos regionales).
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Recomendaciones

e Lademanda porindicadores de desempefo de instituciones publicas es muy grande en
la actualidad. Si bien los modelos utilizados en esta investigacion resultarian dificil-
mente asimilables por parte de la poblacion en general, si podrian servir de guia al
hacedor de politica en respaldo de indicadores o juicios de valor mas simples, con la idea
de que estos no se alejen del concepto de eficiencia. Sobre este particular, se puede
hacer referencia a las revisiones de desempefio para los gobiernos regionales que lleva a
cabo el Ministerio de Economiay Finanzas, las mismas que se limitan a tratar de medir la
eficacia (ratios de cumplimiento de gasto en relacion con lo presupuestado). Este tipo de
medida presenta el problema de que no se evalua la calidad del gasto, es decir, al estimar
solamente cuan cerca se esta de lo presupuestado, no nos asegura una ejecucion
eficiente del gasto.

e La existencia de este tipo de indicadores de eficiencia complementa de una manera
importante al sistema de presupuesto por resultados. Estos tipos de medida ayudariana
monitorear no solo que se esté llegando al ratio o resultado propuesto de acuerdo con el
programa, el mismo que debe de tener un impacto importante en la poblacion objetivo,
sino, ademas, que la forma en la que se llegue sea la mejor posible. De esta forma se
estaria contribuyendo con la sostenibilidad del sistema.

e Esimportante el reconocimiento de patrones de comportamiento de las regiones con el
propdsito de priorizar una mayor o menor capacitacion, para que se logre de la mejor
forma la transicién del tratamiento presupuestario actual al de resultados. Se destaca la
posibilidad de que existan casos de especializacion debido a ventajas comparativas,
como en el caso de las funciones «agrarian y «transporte» (ya que para ambas el ranking
de eficiencia en cada sector es similar al ranking de condiciones existente: para el caso
de la funcion «agraria», el porcentaje de tierra agricola, y para la funcion «transporten, la
longitud de las vias). Asimismo, se podria notar la relacion en otras funciones como
«educacion», en la que la mayor eficiencia se ve asociada a atacar la mayor incidencia de
un problema, en este caso un mayor analfabetismo, como objetivo del gobierno
regional. También destaca la pérdida de eficiencia de escala, por ejemplo, del primer
conglomerado en relacion con la funcidn «salud», especificamente en obras.

e Elproceso de presupuesto por resultados también debe tener en cuenta la heterogenei-
dad propia de las regiones. La ignorancia de las condiciones iniciales de las regiones
menos favorecidas podria agrandar las diferencias y el malestar social con respecto a las
demas regiones. En otras palabras, |a fijacion de los objetivos por sequir deberia tener en
cuenta estos aspectos para no exigir mas a las regiones que no estén realmente
preparadas. Las técnicas de conglomerados utilizadas en esta investigacion se
convierten en una herramienta formal para tener en cuenta estos aspectos.
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ANEXOS

Anexo 1

Descripcion de funciones utilizadas

Funcién

Definicion

Administracion y planeamiento

Corresponde al nivel maximo de agregacion de las acciones desarro-
lladas para el planteamiento, direccién, conduccion y armonizacion
de las politicas de gobierno, necesarias en la gestion publica, asi co-
mo para la ejecucion y control de los fondos publicos.

Agraria

Corresponde al nivel maximo de agregacion de las acciones desarro-
lladas para la consecucion de los objetivos de gobierno, dirigidos al
fortalecimiento y desarrollo sostenido del sector agrario y pecuario,
referido a la produccion, abastecimiento, modernizacion de la orga-
nizacion agraria, asi como la preservacion de los recursos renova-
bles.

Asistencia y prevencion social

Corresponde al nivel maximo de agregacion de las acciones desarro-
lladas para la consecucidn de los objetivos vinculados al desarrollo
social del ser humano en los aspectos relacionados con su amparo:
asistencia, jubilacion y la promocion de la igualdad de oportunida-
des para todos los habitantes del pais.

Educacion

Corresponde al nivel maximo de agregacion para la consecucion de
las acciones y servicios, en materia de educacion, cultura, deporte y
recreacion a nivel nacional, asegurando la formacion intelectual,
oral y civica y profesional de la persona humana, para su participa-
cion eficaz en el proceso de desarrollo socioecondmico y en la pre-
servaciony difusion de la cultura.

Salud*

Corresponde al nivel maximo de agregacion de las acciones y servi-
cios ofrecidos en materia de salud, asegurando la mejora en el nivel
de salud de la poblacion, asi como la proteccion del medio ambiente.

Transporte

Corresponde al nivel maximo de agregacion de las acciones para la
consecucion de los objetivos vinculados al desarrollo de la infraes-
tructura aérea, terrestre y acuatica, asi como el empleo de los diver-
sos medios de transporte. Incluye la formulacién, direccion y super-
vision de politicas referentes a actividades de transporte.

* Originalmente la funcion se llama «salud y saneamienton, sin embargo, solo se utilizaron los programas

correspondientes al sector salud.
Elaboracion: propia.
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Anexo 2

Detalle de cuentas y distribucion de los factores trabajo y capital

nggia Descripcion Clasificacion
01  Retribuciones y complementos - ley de bases de la carrera administrativa Factor trabajo (L)
02  Retribuciones y complementos - ley del profesorado y su modificatoria Factor trabajo (L)
03 Retribuciones y complementos - ley de la carrera médica y profesionales de la salud Factor trabajo (L)
08  Retribuciones y complementos - contrato a plazo indeterminado (régimen laboral privado) Factor trabajo (L)
09  Retribuciones y complementos - obreros permanentes Factor trabajo (L)
10 Retribuciones y complementos - contratos a plazo fijo (regimenes laborales publico y privado) ~ Factor trabajo (L)
11 Obligaciones del empleador Factor trabajo (L)
12 Otros beneficios Factor trabajo (L)
13 Gastos variables y ocasionales Factor trabajo (L)
14 Pensiones Factor trabajo (L)
15 Retribuciones y complementos - contratos a plazo fijo [ ley del profesorado y su modificatoria  Factor trabajo (L)
16 Guardias hospitalarias Factor trabajo (L)
17 Asignacion extraordinaria por trabajo asistencial Factor trabajo (L)
18 Escolaridad, aguinaldos y gratificaciones Factor trabajo (L)
20  Viaticos y asignaciones Factor trabajo (L)
21 Viaticos y fletes (cambio de colocacion) Factor trabajo (L)
22 \Vestuario Factor trabajo (L)
23 Combustible y lubricantes Factor capital (K)
24 Alimentos de personas Factor trabajo (L)
26 Materiales explosivos y municiones Factor capital (K)
27 Servicios no personales Factor trabajo (L)
28  Propinas Factor trabajo (L)
29  Materiales de construccion Factor capital (K)
30 Bienes de consumo Factor trabajo (L)
31 Bienes de distribucion gratuita Factor trabajo (L)
32 Pasajes y gastos de transporte Factor trabajo (L)
33 Servicio de consultoria Factor trabajo (L)
34 Contratacion con empresas de servicios Factor trabajo (L)
35  Arrendamiento financiero Factor capital (K)
36 Tarifas de servicios generales Factor capital (K)
37  Alquiler de bienes Factor capital (K)
38  Seguros Factor capital (K)
39 Otros servicios de terceros Factor trabajo (L)
40  Subvenciones sociales Factor trabajo (L)
41 Subvenciones economicas Factor trabajo (L)
42 Cuotas Factor capital (K)
43 Ayuda financiera a estudiantes y a la investigacion universitaria Factor trabajo (L)
44 Impuestos, multas y contribuciones Factor trabajo (L)
45  Medicamentos Factor trabajo (L)
46  Insumos médicos, quirdrgicos u odontolégicos y de laboratorio Factor capital (K)
47 Instrumental médico quirdrgico y odontoldgico Factor capital (K)
48  Materiales de ensefianza Factor capital (K)
49  Materiales de escritorio Factor capital (K)
50  Servicios de terceros - obras por contrato (titulo oneroso) o convenio (titulo gratuito) Factor trabajo (L)

(continua)
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(continuacion)

Cod.

cuenta Descripcion Clasificacion
51 Equipamiento y bienes duraderos Factor capital (K)
52 Alquiler de bienes muebles Factor capital (K)
53 Materiales de instalacion eléctrica y electronica Factor capital (K)
54 Enseres Factor capital (K)
55 Servicio de luz Factor capital (K)
56 Servicio de agua y desagiie Factor capital (K)
57 Servicio de telefénica movil y fija Factor capital (K)
58 Otros servicios de comunicacion Factor capital (K)
59 Arbitrios Factor capital (K)
60 Adquisicion de inmuebles Factor capital (K)
63 Constitucion o aumento de capital de empresas Factor capital (K)
64 Concesion de prestamos Factor capital (K)
65 Alquiler de bienes inmuebles Factor capital (K)
66 Correos y servicio de mensajeria Factor trabajo (L)
67 Servicio y gestion de evaluacion internacional de procesos Factor trabajo (L)
68 Publicidad Factor trabajo (L)
70 Sentencias judiciales y laudos arbitrales Factor trabajo (L)
7 Gastos de ejercicios anteriores Factor capital (K)
72 Indemnizaciones y compensaciones Factor trabajo (L)
75 Seguro de bienes muebles e inmuebles Factor capital (K)
76 Seguro obligatorio accidentes de transito - SOAT Factor capital (K)
77 Otros seguros Factor capital (K)
80 Intereses y otros cargos por deuda interna contratada Factor capital (K)
90 Principal de la deuda interna contratada Factor capital (K)
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Anexo 4
Correlaciones

Resumen de correlaciones y medidas empleadas

N° de conglomerado

Medida comparable

1 2 3
Agraria (accion) 0,4857 0,3810  (0,6857)  Porcentaje de tierra agricola
Asistencia y prevencion  0,3500 n.d. n.d. indice de desarrollo humano (2001)
social (persona)
Educacion (0,3500) 0,7857 (0,4500) Tasa de alfabetismo (2001)
(horas lectivas)
Salud (beneficiario) 0,6000 (0,1417) 0,6500  Personal de salud por cada mil habitantes (2002)
Salud (obras) 0,3000 (0,1152)  (0,7500) Establecimiento de salud por cada mil
habitantes (2002)
Transporte (metro) 1,0000 (0,5714) n.d. Red vial (1999)
Elaboracion: propia.
Conglomerado 1 - Agraria
Promedio Ranking Medida Ranking
2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
AMAZONAS 0,58 0,00 0,32 0,30 6 0,16 4
APURIMAC 0,08 1,00 044 0,51 4 0,09 6
CAJAMARCA 1,00 1,00 0,93 0,98 2 0,36 1
HUANCAVELICA 1,00 0,00 0,08 0,36 5 0,17 3
HUANUCO 1,00 1,00 1,00 1,00 1 0,29 2
PUNO 1,00 - 1,00 0,67 3 0,10 5
Correlacion 0,49
Conglomerado 2 - Agraria
Promedio Ranking Medida Ranking
2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
ANCASH 1,00 1,00 0,01 0,67 3 0,23 2
AYACUCHO 0,00 0,00 0,00 0,00 8 0,12 7
Cusco 0,01 0,01 0,28 0,10 7 0,13 6
JUNIN 1,00 1,00 1,00 1,00 1 0,16 3
LORETO 1,00 0,21 0,10 0,44 4 0,05 8
MADRE DE DIOS 0,06 0,49 0,34 0,30 6 0,15 4
PASCO 0,44 1,00 1,00 0,81 2 0,14 5
SAN MARTIN 0,46 0,56 0,22 0,41 5 0,44 1
Correlacion 0,38
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Conglomerado 3 - Agraria

Promedio Ranking Medida Ranking
2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
AREQUIPA 1,00 1,00 0,01 0,67 3 0,06 4
ICA 0,92 0,9 0,48 0,53 5 0,48 2
LA LIBERTAD 0,79 1,00 1,00 0,93 1 0,40 3
MOQUEGUA 1,00 0,30 1,00 0,77 2 0,04 6
TACNA 1,00 1,00 0,01 0,67 3 0,05 5
TUMBES 0,19 0,03 0,00 0,08 6 0,61 1
Correlacion (0,69)
Conglomerado 1 - Asistencia
Promedio Ranking Medida Ranking
2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
AMAZONAS 1,00 1,00 1,00 1,00 1 0,56 1
CAJAMARCA 0,73 0,35 0,57 0,55 4 0,51 2
HUANCAVELICA 0,14 1,00 0,34 0,49 5 0,47 5
HUANUCO 1,00 1,00 1,00 1,00 1 0,48 4
PUNO 1,00 0,40 0,25 0,55 3 0,49 3
Correlacion 0,35
Conglomerado 1 - Salud (beneficiario)
Promedio Ranking Medida Ranking
2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
AMAZONAS 1,00 1,00 1,00 1,00 1 1,04 3
APURIMAC 0,27 1,00 0,32 0,53 5 095 4
CAJAMARCA 1,00 1,00 0,16 0,72 4 0,83 5
HUANUCO 1,00 0,61 1,00 0,87 2 177 1
PUNO 0,46 1,00 1,00 0,82 3 1,62 2
Correlacion 0.60
Conglomerado 2 - Salud (beneficiario)
Promedio Ranking Medida Ranking
2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
ANCASH 1,00 1,00 1,00 1,00 1 1,47 6
AYACUCHO 1,00 0,75 0,62 0,79 5 2,36 2
Cusco 0,38 0,46 0,42 0,42 8 2,08 3
JUNIN 1,00 1,00 1,00 1,00 1 1,50 5
LORETO 0,34 1,00 0,36 0,57 7 113 8
MADRE DE DIOS 0,54 1,00 1,00 0,85 4 1,77 4
PASCO 0,65 0,69 0,82 0,72 6 2,81 1
SAN MARTIN 0,23 0,45 0,18 0,29 9 1,09 9
UCAYALI 1,00 1,00 1,00 1,00 1 1,35 7
Correlacion (0.14)
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Conglomerado 3 - Salud (beneficiario)

Promedio Ranking Medida Ranking
2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
AREQUIPA 1,00 1,00 1,00 1,00 1 5,59 1
ICA 0,37 0,54 0,37 0,42 5 3,45 3
MOQUEGUA 0,76 1,00 0,44 0,73 3 2,57 4
TACNA 1,00 1,00 1,00 1,00 1 4,07 2
TUMBES 0,80 0,79 0,59 0,73 4 1,18 5
Correlacion 0,65
Conglomerado 1 - Salud (obras)
Promedio Ranking Medida Ranking
2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
APURIMAC 1,00 1,00 1,00 1,00 1 0,52 2
CAJAMARCA 0,50 0,32 0,12 0,31 5 0,41 3
HUANCAVELICA 1,00 0,27 0,01 0,43 3 0,64 1
HUANUCO 1,00 0,19 0,04 0,41 4 0,31 5
PUNO 0,56 1,00 0,26 0,61 2 0,36 4
Correlacion 0,30
Conglomerado 2 - Salud (obras)
Promedio Ranking Medida Ranking
2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
ANCASH 034 1,00 0,00 0,45 6 0,40 6
AYACUCHO 0,21 0,84 0,11 0,39 9 0,70 3
Cusco 0,71 0,32 0,15 0,39 8 0,25 10
JUNIN 1,00 1,00 1,00 1,00 1 0,39 7
LORETO 1,00 0,43 0,22 0,55 5 0,37 8
MADRE DE DIOS 0,34 0,85 0,61 0,60 4 1,24 1
PASCO 0,05 1,00 1,00 0,68 3 1,00 2
PIURA 1,00 0,06 1,00 0,69 2 0,27 9
SAN MARTIN 0,08 0,02 0,00 0,03 10 0,50 4
UCAYALI 0,92 0,12 0,24 0,43 7 0,44 5
Correlacion (0,12)
Conglomerado 3 - Salud (obras)
Promedio Ranking Medida Ranking
2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
AREQUIPA 1,00 1,00 1,00 1,00 1 0,29 4
LA LIBERTAD 1,00 1,00 1,00 1,00 1 0,19 5
MOQUEGUA 1,00 1,00 1,00 1,00 1 0,51 1
TACNA 0,01 0,84 1,00 0,62 4 033 3
TUMBES 0,05 0,05 0,01 0,03 5 0,37 2
Correlacion (0,75)

127



Eficiencia relativa en el gasto de los gobiernos regionales: un aporte al proceso de descentralizacion

Conglomerado 1 - Transporte

Promedio Ranking Medida Ranking

2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
AMAZONAS 1,00 0,20 1,00 0,73 6 1.675,00 6
APURIMAC 0,76 0,49 1,00 0,75 4 2.958,66 4
CAJAMARCA 1,00 1,00 1,00 1,00 1 5.546,90 1
HUANCAVELICA 1,00 1,00 0,68 0,89 3 3.633,66 3
HUANUCO 0,54 0,66 1,00 0,73 5 2.910,28 5
PUNO 0,80 1,00 1,00 0,93 2 5.052,02 2

Correlacion 1.00

Conglomerado 2 - Transporte

Promedio Ranking Medida Ranking

2003 2004 2005 VRS VRS comparable medida
ANCASH 1,00 1,00 0,49 0,83 3 4.937,43 3
AYACUCHO 0,30 0,06 0,84 0,40 7 4.269,05 4
CUSCO 0,19 0,62 1,00 0,60 5 5.432,63 2
JUNIN 0,45 0,34 1,00 0,60 6 6.311,39 1
MADRE DE DIOS 0,50 1,00 1,00 0,83 2 1.072,33 7
PASCO 1,00 1,00 0,75 0,92 1 2.424,33 5
SAN MARTIN 1,00 0,03 1,00 0,68 4 2.027,44 6

Correlacion (0.57)
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