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Resumen

Este documento examina la conexion entre descentralizacion y desarrollo econédmico local
y la reduccion de la pobreza. Considera el caso del Peru debido a su larga historia de
centralizacion, y analiza especificamente dos departamentos que han obtenido resultados
distintos: Lambayeque y Hudnuco. Este documento propone que el vinculo es positivo
cuando la transmision de los recursos y las responsabilidades va acompaiada de esfuerzos
para aumentar las capacidades. Esto se prueba mediante un analisis cuantitativo y cuali-
tativo de los dos departamentos. Aunque los resultados no son definitivos, debido espe-
cialmente a los problemas para medir la descentralizacion, estos apuntan hacia la conclu-
sion de que se necesita un nivel minimo de capital humano para transformar la descentra-
lizacién en desarrollo econémico.

Abstract

This paper examines the link between decentralization and local economic development
and poverty alleviation. It looks at the case of Peru because of its long history of
centralization, and specifically at two regions that are performing differently within the
country: Lambayeque and Huanuco. This paper proposes that the link is positive when the
devolution of resources and responsibilities is accompanied by capacity building efforts.
This is tested by a quantitative and qualitative analysis of the two regions. Although the
findings are not definitive, especially due to problems measuring decentralization, they
point towards the conclusion that a minimum level of human capital is needed in order to
transform decentralization into economic development.

1. Este articulo fue presentado originalmente en inglés en agosto del 2008, como tesis de la MSc
Development Management de la London School of Economics and Political Science. Los datos se en-
cuentran actualizados a julio del 2008 y no incorporan modificaciones legislativas o data en general
con posterioridad a dicha fecha.

2. La autora puede ser contactada en el correo electronico: <clau.bustamante@gmail.com>.
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INTRODUCCION Y MOTIVACION

Durante las dos ultimas décadas la descentralizacion se ha convertido en una de las poli-
ticas mas populares y se ha incorporado en la agenda de la mayoria de los paises en
desarrollo. Sin embargo, es también una de las politicas mas controversiales. Hay algunos
expertos que la apoyan, indicando que puede ayudar a formar capacidades locales y dismi-
nuir las desigualdades regionales. Por otro lado, hay quienes creen que la descentraliza-
cion en realidad puede retrasar el crecimiento econémico y afectar los medios de sustento
rurales. Por ultimo, estan aquellos que sencillamente no ven ningun tipo de correlacion
entre la descentralizacion y el desarrollo econdmico o la reduccidn de la pobreza.

Dada esta controversia, este documento intentara proporcionar una imagen mas clara con
respecto a la conexion entre la descentralizacion y el desarrollo econdmico local y la re-
duccion de la pobreza. Considerara especificamente dos departamentos en el Peru. El caso
peruano es interesante porque, aunque la descentralizacion fue una promesa sin cumplir
durante mucho tiempo, el proceso real solo ha comenzado a tomar forma muy reciente-
mente. El marco juridico esta ya establecido, y la descentralizacion politica se ha logrado
hasta cierto punto, pero la descentralizacion econémica no se ha desarrollado aun. Por
otro lado, el proceso de descentralizacion carece de mecanismos participativos sélidos y de
una transferencia eficaz de recursos y responsabilidades que esté debidamente apoyada
por programas de capacitacién para los actores locales.

El Pert es uno de los paises mas centralizados de América Latina (no solo politicamente,
sino economica y demograficamente; cerca de un tercio de la poblaciéon esta ubicada en la
capital). Esto es un problema para el desarrollo del pais en su totalidad. Lima esta
sobrepoblada, con flujos de migracion muy grandes debido a la percepcion de una falta de
oportunidades en el resto del pais. La descentralizacion politica y econdmica podria redu-
cir el atractivo de migrar a Lima porque proporcionara medios de sustento alternativos en
otras provincias.

A pesar de estos problemas, hay algunos departamentos, como Lambayeque, que han ela-
borado planes operativos y han logrado el uso eficaz de recursos para aumentar el desa-
rrollo econémico y reducir los niveles de pobreza. La pregunta es: ;qué es lo que impide
que el proceso de descentralizacion actual no sea tan beneficioso como podria serlo en
todas partes del pais? Para analizar esto, este documento comparara la situacion actual de
dos departamentos en el Peru: por un lado, Lambayeque, que, como se menciond anterior-
mente, ha tenido éxito en reducir la pobreza, asi como una mejoria importante en el PBI
per capita después del 2004 y niveles de empleo y remuneraciones cercanos, e incluso por
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encima, del promedio nacional; y, por otro lado, Hudnuco, que ha permanecido estatico
durante los cinco ultimos afios y tiene niveles de subempleo y salariales que estan por
debajo del promedio nacional. Del caso relativamente exitoso de Lambayeque, este docu-
mento pretende extraer el por qué y como ha podido lograr niveles importantes de desa-
rrollo y crecimiento regional, mientras otros han quedado muy por detras. Hay sin duda
particularidades locales, pero ¢hay algunos factores generales que puedan identificarse?
¢Son estos transferibles? ;Puede usarse la experiencia de Lambayeque para mejorar la
situacion actual de otros departamentos?

El articulo se divide en seis secciones. La seccion 1 introducira la metodologia que se usara
para enfrentar la pregunta, explicando por qué la combinacion de resefia bibliografica y
analisis de estudio de casos es el mejor enfoque posible para el tema en cuestion. La
seccion 2 introducira la teoria de descentralizacion, explicando los argumentos a favor y
en contra de ella que se encuentran en la bibliografia actual. Luego mencionara breve-
mente los diferentes tipos de descentralizacidon, antes de pasar a explicar las iniciativas de
desarrollo econdmico local y la supuesta conexion entre la descentralizacion y el desarro-
llo econdmico local y la reduccién de la pobreza. La seccion 3 hara un breve resumen del
proceso de descentralizacion en el Perd, refiriéndose al proceso histérico y luego centran-
dose en los cinco ultimos afios, durante los cuales los esfuerzos de descentralizacion se
han intensificado. La seccion 4 introduce el estudio de casos, analizando los casos especi-
ficos de Lambayeque y Huanuco, y vincula estas experiencias a la bibliografia analizada en
la seccidn anterior. Por ultimo, la seccion 5 concluye y considera como y cuando la descen-
tralizacion puede producir el mayor beneficio para el desarrollo econdmico local y la re-
duccion de la pobreza.

1. METODOLOGIA

Este documento consistira de dos partes. La primera parte examinara la bibliografia sobre
la descentralizacion, considerando las opiniones positivas y negativas respecto a su im-
pacto en el desarrollo econdémico, y finalmente hara algunas sugerencias referidas a cuan-
do, donde y como sera mejor plantear la descentralizacion para obtener resultados exitosos.
También considerara especificamente el proceso de descentralizacion en el Peru, su evolu-
cion y su estado actual. La sequnda parte proporcionara el componente empirico. Para
obtener un analisis cualitativo profundo del proceso de descentralizacion en el Peru y
como ha afectado el desarrollo econémico, este documento investigara detalladamente
dos departamentos peruanos con niveles y composicion de gasto similar pero diferentes
niveles de pobreza y desarrollo econémico.
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Segun Yin, el analisis de estudio de casos es un enfoque apropiado cuando se plantean
preguntas de «como» o «por quén, cuando el investigador tiene poco control sobre los
hechos y cuando el foco de interés es un acontecimiento actual (Yin 2003). Ya que el
objetivo de este articulo es comprender como (y si es que) la descentralizacion puede
ayudar a promover el desarrollo econémico local y reducir los niveles de pobreza, y por qué
los efectos han sido diferentes en los dos departamentos, y el proceso es actual e imposible
de controlar, el analisis de estudio de casos parece apropiado para la tarea. La idea detras
de elegir dos casos diversos es, primero, indicar como un proceso nacional puede afectar a
los departamentos de modos distintos; y, segundo, y lo que es mas importante, tratar de
identificar los factores que estan presentes en el caso exitoso, y si estos pueden extraerse
y ser aplicado en otros departamentos.

Segun se explicara mas detalladamente en la seccion 3, la descentralizacion se ha medido
generalmente como un factor de los ingresos o del gasto. Sin embargo, esto podria ser
problematico porque solo investiga la capacidad de gasto o de ingresos y no cdmo los
recursos se gastan realmente. Para los dos casos estudiados en este documento, ademas
del gasto regional total (compuesto por el gasto total e inversion de capital ejecutado por
los gobiernos regionales) y las transferencias del gobierno central hacia los gobiernos
regionales, se incluira un analisis de la composicion del gasto ejecutado por ambos gobier-
nos regionales. Esto permitira una comprension mas integral de como cada gobierno re-
gional utiliza sus recursos. Para medir el desarrollo econémico local y la reduccion de la
pobreza, se analizaran las siguientes variables: PBI per capita; remuneraciones; niveles de
empleo, subempleo y desempleo; el indice de desarrollo humano y el indice de la pobreza.
La fuente utilizada sera el PNUD, que ha creado recientemente un manual integral de los
datos regionales precisamente para facilitar la descentralizacion. Este manual recaba in-
formacion de todas las fuentes pertinentes. Para todas las variables, salvo la cantidad de
gasto transferida al gobierno regional, la composicion del gasto, el empleo y las remunera-
ciones, para los cuales se usaran los datos de 2006, el analisis incluira el periodo entre el
2001 y el 2005 (o el 2006 cuando esté disponible), ya que este es el periodo durante el cual
se ha implementado la descentralizacion. Para complementar el elemento cuantitativo,
también se considerara un analisis cualitativo del enfoque innovador y estratégico que el
Gobierno Regional de Lambayeque ha emprendido. El componente cualitativo es muy im-
portante ya que sacara a relucir aspectos que son mas dificiles de ilustrar al mirar simple-
mente las variables presentadas anteriormente.

La combinacion de resefia bibliografica y analisis de casos, con elementos cuantitativos y

cualitativos, permite una comprension mas a fondo de la conexion entre la descentraliza-
cion y el desarrollo econdmico local y la reduccion de la pobreza. El Peru presenta un buen
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caso para estudiar porque tiene una larga historia de centralizacion y el gobierno recién ha
empezado a buscar maneras de revertirlo. La descentralizacion politica esta bastante avan-
zada, pero hay todavia un retraso en la descentralizacion econdmica. Contrariamente a
otros paises latinoamericanos, el Peru tiene la mayoria de su actividad econdmica centra-
da en la capital y, excluyendo la mineria, practicamente toda la actividad esta centrada en
la costa. Esto hace del Perti un caso interesante para analizar porque demuestra como la
descentralizacion politica no ha conducido, al menos hasta el momento, a la descentrali-
zacion econdmica.

Es importante sefialar que la descentralizacion es muy dificil de medir. Como se menciono
anteriormente, este documento incorpora la composicion del gasto total regional para
tratar de obtener un examen mas integral de como son empleados los recursos delegados.
Aunque esto mejora la exactitud de la medicion de la descentralizacion, no capta toda su
magnitud. Debido a una falta de disponibilidad de datos, no puede medirse el grado de
autonomia® del gobierno regional. Por otro lado, la eficacia y grado de participacion, espe-
cialmente por parte de los pobres dentro de la comunidad, es muy dificil de medir. La mejor
manera de obtener esta informacion seria mediante entrevistas personales con aquellos
directamente involucrados, que lamentablemente, por falta de tiempo, no han podido rea-
lizarse para este documento. Estas limitaciones deben tenerse presentes al leer el docu-
mento y la conclusion a la que llega.

2. TEORIA DE DESCENTRALIZACION

Antes de considerar especificamente el proceso de descentralizacion en el Peru, es necesa-
rio proporcionar un marco teorico para ello. Para este documento, la descentralizacion se
define como «[...] transferencia de funciones especificas por parte del gobierno central [es
decir, nacional], con todos los atributos administrativos, politicos y econdmicos que esto
implica, a los gobiernos locales [...] democraticos que son independientes del centro dentro
de un dominio legalmente delimitado geografica y funcionalmente» (Faguet y Sanchez
2006: 5). El ambito de gobierno local analizado aqui sera el regional, porque en el Peru la
legislacion establece que los gobiernos regionales estan a cargo de desarrollar y reglamen-
tar las actividades econémicas como agroindustria y comercio (Gonzales de Olarte 2002).
Ya que el interés de este articulo es analizar el efecto de |a descentralizacion en el desarro-
llo econémico local y la reduccion de la pobreza, y debido a una mejor disponibilidad de
datos, el analisis quedara en el ambito regional.

3. El indicador de autonomia introducido por Akai y Sakata mide la porcion de los ingresos totales del
gobierno local que es obtenida por si mismo.
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Desde la década de 1970 la descentralizacion ha cobrado cada vez mas importancia
en los paises en vias de desarrollo, principalmente debido a la desilusion con el siste-
ma de planificacion centralizada. Sin embargo, no hay un acuerdo sobre los efectos
reales de la misma. Los que estan a favor de la descentralizacion dicen que es aconse-
jable porque hace que el gobierno sea mas receptivo a las necesidades locales, aque-
llos en contra argumentan que es propensa a la corrupciéon y manipulacion por las
élites (Faguet y Sanchez 2006). La evidencia es inconclusa y hace pensar que quiza
sea mejor analizar sus efectos caso por caso. En una encuesta amplia, Rondinelli,
Cheema y Nellis encontraron que, aunque no hay pruebas concluyentes a favor de la
descentralizacion, «un optimismo cauto en la utilidad de la descentralizacion en pai-
ses en desarrollo es justificadon (Rondinelli et al. 1983: 8). Esta conclusion se basa en
los resultados de algunos paises donde la ampliacion cuidadosa y gradual de los pro-
gramas de descentralizacion ha traido resultados positivos. Su estudio revela que la
mayoria de los problemas con las iniciativas de descentralizacion han sido el resulta-
do del mal manejo y problemas de ejecucion, y no se han debido a la descentralizacion
como tal. Sefialan que «[...] los resultados decepcionantes de la descentralizacion en
Africa y Asia pueden explicarse, primero, por la ausencia o debilidad de las institucio-
nes de apoyo —tanto publicas como privadas- necesarias para complementar y refor-
zar la capacidad de gestion de los gobiernos locales, y, segundo, por la debilidad en los
nexos e interaccion entre la administracion central y las locales» (Rondinelli et al.
1983: 65). Estos problemas se exacerban con la falta de recursos humanos, financie-
ros y fisicos para la ejecucion de las politicas de descentralizacidn, falta comunmente
presente en la mayoria de los paises en desarrollo.

Un tema relacionado que sefialan los criticos de la descentralizacion es que, como se
menciono anteriormente, dada la falta de capacidad en las zonas periféricas en los
paises en desarrollo, la delegacion de poder a ellas conducira muy probablemente a la
ineficiencia, corrupcion y mayores desigualdades. Sin embargo, también puede decirse
que es imposible crear capacidad si la responsabilidad, la autoridad y los recursos
siguen siendo controlados en su totalidad por el gobierno central. Una forma de en-
frentar esto es, como sugieren Rondinelli et al., delegar los recursos lenta y progresiva-
mente a los gobiernos locales. Lo mas importante es que las funciones deben ser trans-
feridas considerando las capacidades actuales y potenciales de cada region. Las fun-
ciones sencillas deben ser transferidas primero para que las capacidades técnicas, ad-
ministrativas y de gestion puedan comenzar a desarrollarse, y progresivamente, segun
las aptitudes mejoren, se vayan transfiriendo las funciones mas complejas (Rondinelli
et al. 1983). Los efectos de la descentralizacion sobre el aumento de la capacidad
pueden observarse en Colombia. El estudio de Fiszbein analiza una muestra de los
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municipios colombianos y cdmo, después de la descentralizacion, la capacidad local
fue creciendo localmente. Los gobiernos locales pudieron desarrollar nuevas aptitudes
y hacer frente a sus nuevas responsabilidades. El caso colombiano muestra que «[...] la
capacidad puede mejorarse mediante innovaciones aun en circunstancias dificiles, dados
los incentivos politicos adecuados y la determinacion y el liderazgo dentro de la comu-
nidad» (Fiszbein 1997b: 1036). Revisando los resultados de este estudio, se puede ver
que la composicidn de las aptitudes en los municipios cambid drasticamente debido a
la descentralizacion. La proporcion de profesionales respecto a no profesionales au-
mento6 para todos los municipios y en algunos casos por mas de ocho veces. Esto se
logré mediante la capacitacion y la contratacion de nuevos profesionales. Esto quiza
sea problematico para los municipios mas pequefios debido a sus limitaciones presu-
puestarias, pero esto se puede solucionar mediante la cooperacion. Grupos de munici-
pios pequefios en una cierta area pueden ponerse de acuerdo para contratar conjunta-
mente y compartir a los profesionales, y asi beneficiarse de habilidades que de otro
modo no podrian adquirir (Fiszbein 1997b).

A pesar de su popularidad, la descentralizacion presenta algunos peligros. Prud’homme
identifica tres problemas principales con las iniciativas de descentralizacion. Primero, la
descentralizacion puede aumentar las desigualdades porque dificulta la ejecucion de las
politicas de redistribucion. La redistribucion es llevada a cabo de mejor manera por el
gobierno central, porque los intentos de parte de los gobiernos locales pueden ser injustos
y contraproducentes*®. Segundo, la descentralizacién puede producir inestabilidad
macroecondmica porque, al delegarse el gasto publico y los impuestos a los departamen-
tos, se reduce la capacidad del gobierno central para estabilizar usando politica fiscal.
Tercero, la eficiencia puede ser afectada de forma negativa por las politicas de descentra-
lizacion. La bibliografia a favor de la descentralizacion indica que es beneficiosa porque
permite satisfacer las preferencias locales, pero, segun Prud'homme, este criterio pasa por
alto el hecho de que en general en los paises en desarrollo el problema no es uno de
preferencias divergentes, sino que algunos departamentos no pueden satisfacer las nece-
sidades basicas y, por consiguiente, los beneficios de concordar la oferta con la demanda
son probablemente muy pequefios. La eficiencia en la produccién también puede reducirse
porque al delegar la provision de servicios publicos se puede perder las economias de
escala (Prud’homme 1995).

4. Siun gobierno regional adopta una politica de impuestos que grava a los ricos para dar beneficios a los
pobres, los ricos pronto se trasladaran a una nueva ubicacion donde los impuestos sean mas bajos. Esto
eventualmente hace que la politica sea insostenible, porque el gobierno regional ya no sera capaz de
proporcionar beneficios a los pobres cuando los ricos se hayan ido (Prud’homme 1995).
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Contrariamente a la sugerencia de Prud’homme, el estudio de Faguet y Sdnchez que ana-
liza los cambios en la composicion del gasto publico después de la descentralizacion en
Bolivia y Colombia, muestra que la prestacion local de servicios puede ser mas eficiente
que la provision central. En Bolivia, la descentralizacion generd un cambio en el uso de la
inversion y trasformo la politica educativa para enfocar los recursos en aquellas localida-
des donde el nivel de educacion era mas bajo. En Colombia hubo un aumento de 30% en la
matricula en escuelas publicas después de la descentralizacidon, lo cual indica que los
gobiernos locales probablemente son mejores administrando el sistema educativo que el
gobierno central (Faguet y Sanchez 2006). Los datos de estos dos paises indican que la
descentralizacion puede conducir al uso mas eficiente de los recursos porque les da a los
gobiernos locales la decision de asignar estos nuevos recursos de una manera que €s su-
mamente beneficiosa y util para sus ciudadanos.

Habiendo presentado los beneficios y los peligros de la descentralizacion, es importante
considerar ahora en qué casos la descentralizacion tiene mas probabilidades de ser exitosa.
Primero, la geografia es importante. La descentralizacion tiene mayor probabilidad de es-
tar justificada en paises grandes o muy poblados donde las unidades subnacionales tam-
bién seran lo suficientemente grandes como para ser eficientes (Prud’homme 1995). Se-
gundo, es esencial comprender que la descentralizacion es un proceso y, por consiguiente,
nunca debe considerarse como un remedio en épocas de crisis. Y tercero, la descentraliza-
cion tiene mejores probabilidades de éxito cuando la ejecutan gobiernos que han estado
en el poder durante algun tiempo y tienen credibilidad. En general, la descentralizacion
tiene mayores probabilidades de tener éxito si comienza en pequefa escala y tiene un
periodo largo de maduracion, transfiere responsabilidades y autoridad gradualmente y
segun las capacidades locales, no es altamente dependiente de donaciones e incluye un
elemento de aumento de la capacidad de los gobiernos locales (Rondinelli et al. 1983).

2.1 Tipos de descentralizacion

Antes de sequir con el analisis tedrico y ver la conexion entre la descentralizacion vy el
desarrollo econdmico y la mitigacion de la pobreza, es importante explicar brevemente los
diferentes tipos de descentralizacion. Segun Rondinelli et al. (1983), existen cuatro tipos:

1. Desconcentracion: transferencia de responsabilidades a un nivel inferior de adminis-
tracion, pero todavia bajo control del gobierno central. Los organismos locales tienen
poder de decision muy limitado. Este tipo ha sido el mas comin en los paises en
desarrollo

2. Delegacion: transferencia de responsabilidades y funciones especificas a organiza-
ciones que son solo indirectamente controladas por el gobierno central.
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3. Transmision: creacion o fortalecimiento de gobiernos locales que son auténomos e
independientes del gobierno central, que solo supervisa y vigila sus actividades. Bajo
esta modalidad, las unidades subnacionales tienen la capacidad de interactuar de igual
a igual con otras unidades del gobierno para llegar a acuerdos que son beneficiosos
para ambos. Esta forma de descentralizacion todavia no es de las mas comunes, pocos
paises en desarrollo la han implementado

4. Privatizacion: transferencia de responsabilidad a organizaciones en el sector priva-
do. Esto se hace generalmente porque el gobierno no tiene la capacidad de desarro-
Ilarlas.

Aunque Rondinelli et al. consideran la privatizacion como un tipo de descentralizacion,
para este documento no se considerara como tal porque es sustancialmente diferente,
tanto en disefio como en ejecucion, de las otras modalidades. Las otras tres categorias
buscan principalmente diferenciar entre niveles de compromiso con la descentralizacion
de parte del Estado, mientras que la privatizacion es una transferencia al sector privado. Es
también importante sefialar que la descentralizacion politica no es el tnico tipo de des-
centralizacion. Segun Gonzales de Olarte, la descentralizacion del Estado es solo una con-
dicién previa necesaria para el desarrollo local y regional. Para alcanzar esta meta, es
necesario descentralizar la inversién privada y alcanzar la descentralizacion econdmica,
que sera el motor de crecimiento a largo plazo (Gonzales de Olarte 2003). Esta diferencia-
cion entre la descentralizacion politica y econdmica es muy importante, especialmente en
el caso peruano, segun se establecera en la seccion 4.

2.2 La descentralizacion, el desarrollo econdmico local y la mitigacion de la pobreza
Para este documento, el desarrollo econémico local se define como un conjunto de estra-
tegias politicas, institucionales, econémicas y sociales que buscan lograr un fin comun de
una manera coordinada para lograr el bienestar, la convivencia y mejorar la calidad de vida
de todos los grupos sociales en una cierta zona geografica (International Development
Research Center [IDRC] 2001). En este sentido, el desarrollo econdmico local es visto como
algo mas que el éxito de ciertas politicas dispersas en un area especifica. Las iniciativas de
desarrollo econémico local requieren de consenso entre todos los actores importantes en
el ambito regional alrededor de una meta comun y deben constituir una estrategia cohe-
rente producida con la participacion de los actores locales (Albuquerque 2004). Los ele-
mentos basicos de una iniciativa de desarrollo econémico local adecuada se presentan en
el grafico 1.
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Grafico 1
Elementos basicos de las iniciativas de desarrollo economico local

8. Instituciones para el
desarrollo econémico

7. Coordinacion de
programas promocionales

6. Promocidn de la micro y pequefia
empresa y entrenamiento de
recursos humanos

4. Cooperacion INICIATIVAS DE DESARROLLO 5. Preparacion de una

publico-privada ECONOMICO LOCAL estrategia de desarrollo
local

3. Existencia local de
equipos de liderazgo

2. Actitud proactiva
del gobierno local

1. Movilizacién y participacion
de actores locales

Fuente: Albugquerque (2004: 160).

En el nucleo de las iniciativas de desarrollo econémico local exitosas estan: la participa-
cion de todos los actores locales, una actitud proactiva de parte de las autoridades regio-
nales, la promocion de la micro y pequefia empresa y el aumento de las capacidades
(Albuquerque 2004). Segun indica Albuquerque: «El principal objetivo estratégico en la
formulacion de una estrategia de desarrollo econdmico local apoyada por un consenso
entre los principales actores locales es hacer mejor uso de los recursos enddgenos y diver-
sificar la base local de produccion mediante la incorporacion de innovaciones basadas en
calidad y diferenciacion de los productos y los procesos de produccion; la incorporacion de
innovaciones en gestion, y la introduccion de las adaptaciones sociales e institucionales
necesarias» (Albuquerque 2004:161).

La descentralizacion a menudo se justifica por su supuesta mayor eficiencia al administrar
las iniciativas de desarrollo econémico local. Sin embargo, la descentralizacion rara vez se
lleva a cabo por razones econdémicas (Rondinelli et al. 1983). Los gobiernos centrales gene-
ralmente promueven la descentralizacion por motivos politicos, presionados ya sea interna-
mente por los ciudadanos, o externamente por organismos multilaterales o donantes bilate-
rales. Esta es en parte la razon del fracaso relativo de las iniciativas de descentralizacion. Los
programas se llevan a cabo y se evaltan sobre la base de sus efectos politicos, y de sus
posibles consecuencias econdmicas. Esto transforma las politicas en un instrumento para
apaciguar las exigencias de tener un gobierno mas receptivo y, en el mejor de los casos, solo
seran Utiles para proporcionar estabilidad politica temporal (Rondinelli et al. 1983).
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Por otro lado, no hay muchos estudios que realmente prueben que existe una conexion entre
la descentralizacion y el crecimiento econdmico o el rendimiento econémico, y los que exis-
ten tienden a establecer que los resultados son subjetivos y que el éxito o fracaso depende de
las caracteristicas fundamentales de cada pais (Rodriguez-Pose y Bwire 2004). Para llenar
este vacio, Rodriguez-Pose y Bwire realizaron una prueba empirica empleando una muestra
de seis paises® para los cuales la descentralizacion se mide como la diferencia en la capaci-
dad de gasto en una cierta region durante un periodo especifico. Los resultados de la prueba
empirica indican que, en general, no hay una conexion positiva entre la descentralizacién y
el rendimiento econdmico. Ademas, en los Estados Unidos y México la correlacion es negati-
va, lo que implica que aquellas regiones que recibieron mas recursos durante el periodo
estudiado en realidad funcionaron peor que las que recibieron menos. Aunque los resultados
son sélidos para todos los paises, es importante considerar que usar el cambio en la capaci-
dad de gasto como un aproximado de la descentralizacion puede no ser exacto. Los propios
autores sefialan que para obtener una mejor comprension es importante considerar no solo
la cantidad de recursos, sino también como estos recursos se asignan (Rodriguez-Pose y
Bwire 2004). Sus resultados indican la necesidad de un planteamiento cuidadoso al ejecutar
las politicas de descentralizacion, porque, «Aunque la transmision puede ser asociada con un
mayor grado de innovacidn en las politicas, con una mejor capacidad de los gobiernos para
adaptar las politicas a los requerimientos locales [...] y con una mayor transparencia y res-
ponsabilidad, es dificil asociar estos factores directamente con mejores resultados econémi-
cos» (Rodriguez-Pose y Bwire 2004: 1925).

Contrariamente a otros estudios, Akai y Sakata, en su analisis de los efectos de la descen-
tralizacion fiscal en el crecimiento econémico, encuentran que hay una conexion positiva
entre los dos. Esto se da por dos cambios en su enfoque. Primero, al reconocer que la
medicion de la descentralizacion exclusivamente en cuanto al gasto o los ingresos quiza
no sea exacta, construyen cuatro indicadores para intentar abarcar el espectro entero de
la descentralizacion fiscal®. Sequndo, eligieron un conjunto de datos que es bastante ho-
mogéneo y no corresponde a un periodo de crecimiento alto porque, en tal periodo, el
gobierno central puede ser necesario para administrar mejor los recursos para crear
externalidades positivas y lograr niveles mas altos de desarrollo” (Akai y Sakata 2002). Esto
indica que la descentralizacion de hecho puede tener un efecto sobre el desarrollo econo-
mico, aunque esto solo se dé en los paises desarrollados, donde las regiones son mucho

5. Tres paises federales (Alemania, India y los Estados Unidos) y tres paises recientemente descentraliza-
dos (Espafia, Italia y México).

6. Los cuatro indicadores son: indicador de ingresos, indice de produccion, indicador de autonomia y el
indice de produccion-ingresos. Para una descripcion mas detallada, por favor véase Akai y Sakata
(2002).

7. Utilizan data de cinco estados de los Estados Unidos.
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mas homogéneas entre si mismas. Los estudios de China durante un periodo de crecimien-
to alto® revelan que la descentralizacion en realidad disminuye el crecimiento econdmico,
lo cual sugiere que probablemente no es la mejor politica en las fases iniciales de desarro-
llo, cuando se puede lograr economias de escala y externalidades positivas mediante un
gobierno central organizado (Akai y Sakata 2002).

En cuanto a la reduccion de la pobreza, aunque es verdad que, como fue sefialado en la
subseccion anterior, la redistribucion es una politica que es mas efectiva cuando la ejerce
el gobierno central, hay otras politicas que pueden ayudar a reducir la pobreza, y estas
pueden ser promulgadas en el ambito local. Segtin Rao, una estrategia fructifera de reduc-
cion de la pobreza tiene cuatro elementos: (1) identificar a los pobres y sus caracteristicas,
(2) comprender las razones por las cuales son pobres, (3) disefiar una serie de politicas para
mejorar la condicion de los pobres y (4) ejecutar estas politicas de manera eficiente, ase-
gurandose que beneficien al grupo objetivo (Rao s.f.). Estos elementos pueden realizarse
de manera conjunta entre los diversos ambitos de gobierno. Los gobiernos locales, porque
son mas cercanos a la comunidad, pueden tener un mejor entendimiento de los motivos de
la pobreza y por consiguiente estan mejor dotados para disefiar y aplicar los programas.
Los recursos para estos programas deben venir del gobierno central, principalmente como
transferencias intergubernamentales. Se sugieren dos tipos de transferencias: transferen-
cias de uso general, que estan disefiadas para compensar las diferencias en la capacidad
fiscal entre las regiones, y transferencias para un fin especifico, que tienen como objetivo
asegurar que se proporcionen los mismos servicios en los diversos departamentos en las
cantidades necesarias (Rao s.f.). Este disefio de estrategias muestra que la reduccion de la
pobreza va mas alla de la redistribucion, y que la descentralizacion tiene potencial para
ayudar a reducir la pobreza al dar a los gobiernos locales los recursos para disefiar y
ejecutar politicas adecuadas.

Sin embargo, estos supuestos beneficios del disefio y la ejecucion de la politica descentra-
lizadora por parte de los gobiernos locales, parecen no estar presentes en la practica. La
evidencia de los paises en desarrollo muestra que, a menudo, cuando estas funciones
recaen sobre los gobiernos locales, son las élites las que controlan el proceso, dejando de
lado los intereses de los pobres (Kyei s.f.). Un estudio de la situacion en Ghana revela que
las asambleas distritales, que son los escenarios para la participacion en el ambito local,
«no apoyan el desarrollo autosuficiente y centrado sobre las personas que da poder a los
pobres rurales al darles una participacion en el proceso [...] Hubo una respuesta unanime
de parte de los pobres rurales que las Asambleas Distritales no tuvieron ninguna repercu-

8. Zhangy Zou (1998) y Xie y Davoodi (1999).
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sion beneficiosan (Kyei s.f.: 16). Este ejemplo indica como la descentralizacion puede ser
ineficiente para la reduccion de la pobreza si no se autoriza y promueve |a participacion de
la comunidad local, especialmente de los pobres. Katsiaouni sefiala que no es que la des-
centralizacion sea indeseable, sino que no debe ser vista como una panacea. Hay optimis-
mo con respecto a los beneficios que la descentralizacion puede ofrecer, sin embargo, es
importante recordar que hay varias condiciones previas, como la participacion, el dar po-
der a la comunidad y el desarrollo de capacidades, que deben estar reunidas para que la
descentralizacion pueda en realidad lograr un cambio con respecto a la mitigacién de la
pobreza (Katsiaouni 2003).

Habiendo analizado la bibliografia existente sobre la conexion entre la descentralizacion y
el desarrollo econdmico local y la mitigacion de la pobreza, esta claro que no existe evi-
dencia indiscutible sobre esta relacion. En general, los estudios apuntan hacia la idea de
que la descentralizacion puede vincularse positivamente al desarrollo econdmico local y la
reduccion de la pobreza cuando existen ciertas condiciones. La participacion amplia vy el
desarrollo de capacidades se presentan como elementos clave necesarios para hacer que la
descentralizacion logre su potencial.

3. PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN EL PERU: ANTECEDENTE HISTORICO
Y SITUACION ACTUAL

El Pert es uno de los paises mas centralizados de |a region. La centralizacion tiene justifi-
caciones historicas, geograficas, politicas, econdmicas y culturales. Geograficamente, el
Peru se divide en tres areas, la costa, la sierra y la selva. La sierra y la selva estan escasa-
mente pobladas porque gran parte de su territorio es agreste e inadecuado para el asenta-
miento humano. Por consiguiente, es predecible que la mayoria de la poblacién tenga que
instalarse en la costa, donde las condiciones son mejores porque los suelos son fértiles, el
clima es mas templado y los puertos son facilmente accesibles. Estas condiciones geogra-
ficas iniciales han desencadenado la centralizacion econdmica del pais también. La eco-
nomia se ha organizado alrededor de los recursos naturales y de la demanda, los cuales
estan presentes en las areas con suelos fértiles, en zonas de pesca, mineria, bosques, o
ciudades donde existe la manufactura y los servicios y se puede ofrecer oportunidades
empresariales. Politicamente, el Estado ha fluctuado entre la centralizacién y la descen-
tralizacion desde el siglo XVI. Las fuerzas descentralizadoras tienden a surgir con gobier-
nos democraticos y las centralizadoras, con gobiernos autocraticos, que han sido recu-
rrentes a lo largo de los afos. Culturalmente, la larga historia de la centralizacion ha
creado un apoyo tacito entre la poblacion porque es lo que entiende y conoce, aunque no
sea ideal. La gente prefiere «malo conocido que bueno por conocer»; en general, la gente
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no esta contenta con la centralizacion, pero al mismo tiempo no confia en los gobiernos
regionales y locales y no quiere correr el riesgo de darles la responsabilidad de la presta-
cion de servicios.

Aunque la descentralizacion ha sido una especie de la promesa sin cumplir durante mu-
chos afios, el proceso real solo ha comenzado a tomar forma recientemente. Esto explica
por qué, a pesar del constante crecimiento durante los tltimos diez afios, el PBI per capita
en algunos departamentos en el Peru sigue siendo muy bajo. La diferencia en el PBI per
capita entre Lima y provincias puede ser vista en el grafico 2. Este grafico también indica
que hay convergencia en los momentos de crisis, mientras que la divergencia es comun en
épocas de prosperidad (Gonzales de Olarte 2003).

Grafico 2
PBI per capita, Lima (centro) y resto de los departamentos (periferia) (1970-1999,
en soles de 1979)
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Fuente: Gonzales de Olarte (2003: 16).

En cuanto al compromiso con politicas de descentralizacion, en los ultimos veinte afios
hay dos fases claramente identificables: el periodo de 1992 al 2001, cuando el presidente
Fujimori revirtié basicamente todos los esfuerzos de descentralizacion y centralizd y redu-
jo el Estado, y el periodo del 2001 al presente, que marca el retorno a la democracia y el
regreso del interés en las iniciativas de descentralizacion.

1992-2001: la década perdida de la descentralizacion
Como se menciond anteriormente, el Peru ha fluctuado entre |a centralizacion y la descen-
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tralizacion, dependiendo en general de cuan democratico ha sido el gobierno en el poder.
Cuando Fujimori tom¢ el poder en 1990, basicamente desmantelé la descentralizacion
precaria de la década anterior. Cuando asumid el poder, los gobiernos locales y el Instituto
Nacional de Planificacion (INP), el cual estaba a cargo de coordinar el proceso de descen-
tralizacidn, eran ya muy ineficientes, y, en vez de reformarlos, en el autogolpe de 1992 el
INP y los gobiernos locales fueron eliminados. El pais estuvo totalmente centralizado y
bajo control autoritario el resto de la década. Las responsabilidades del INP se las dieron al
Ministerio de Economia, que, dada la inestabilidad del pais, tuvo que priorizar segun las
necesidades mas urgentes y la disponibilidad de fondos, sin sequir un plan nacional que
pudiera incorporar a los gobiernos regionales y buscar objetivos de desarrollo de mediano
a largo plazo. Las agencias de cooperacion internacional también tuvieron que desactivar
sus oficinas regionales y el desarrollo y disefio de todos los proyectos y programas se
concentrd en Lima (Valderrama Ledn 2005).

2001 hasta la fecha: retorno de las iniciativas de descentralizacion

Con el retorno a la democracia en el 2001, la descentralizacion volvio a considerarse entre
los asuntos de interés publico. El primer paso que se dio fue la creacién de un marco
juridico para la descentralizacidn, el cual ya esta implementado. Al comienzo de la presi-
dencia de Toledo, en el 2003, se crearon los gobiernos regionales y se elaboraron planes de
desarrollo para cada uno de los departamentos. Aunque estos planes son utiles, tienen
algunas limitaciones, principalmente porque tienden a determinar metas amplias sin es-
pecificar los medios por los cuales pueden alcanzarse estas metas, volviéndolos poco prac-
ticos. No obstante, es importante aclarar que los gobiernos regionales carecen tanto de
recursos financieros como humanos, asi que no es sorprendente que bajo estas circuns-
tancias los innumerables planes (desarrollo de capacidad humana, educacion, salud, desa-
rrollo agrario, transporte, entre otros) que, por ley, se les pide desarrollar, no sean adecua-
dos. Si no tienen el apoyo del gobierno central, que debe delegar mas recursos y capacitar
a los actores locales para administrar correctamente estos recursos, los gobiernos regio-
nales no se reforzaran y los planes sequiran desarrollandose bajo la influencia del gobierno
central, que no comprende totalmente los requisitos locales (Valderrama Leon 2005).

El actual presidente, Alan Garcia, continud por el camino establecido por el gobierno ante-
rior e impulsd el proceso de descentralizacion, convirtiéndolo en una prioridad tan pronto
asumio la presidencia en el 2006. En su discurso de toma de mando prometié cogobernar
con los presidentes regionales y los alcaldes para garantizar la participacion ciudadana y
la responsabilidad del gobierno al pueblo. Esto se materializé legalmente en septiembre,
cuando se aprobd un préstamo para financiar los proyectos de inversidn social en todo el
pais, 87% del cual debia ser gastado por los gobiernos regionales. Ese mismo afio, el pre-
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sidente Garcia anuncid veinte directrices para acelerar el proceso de descentralizacion,
que debian ejecutarse antes de diciembre del 2007. Hasta octubre del 2007, solo siete de
estas se habian ejecutado con éxito. Lo que es mas importante es que, a pesar de que los
recursos financieros si se han trasladado a los departamentos, la asignacion de estos re-
cursos no sigue un criterio técnico e ignora el desarrollo de capacidades. Los recursos se
transfieren de acuerdo a lo que histéricamente ha sido transferido, a la capacidad de gasto
del gobierno central y a su propia discrecion, a la recaudacion tributaria y los ingresos, y a
la capacidad de negociacion de los gobiernos regionales. Esto da lugar a una distribucion
muy desigual de los recursos, que no se adapta a las necesidades de los diferentes depar-
tamentos (Ballon Echegaray 2008). Por ejemplo, en los tltimos afios varios gobiernos re-
gionales recibieron recursos como parte de los shocks de inversiones y créditos suplemen-
tarios promovidos por el gobierno nacional, en los cuales no se utiliza ningun tipo de
racionalidad para distribuir los recursos entre los diferentes departamentos, lo cual esta
empezando a ser un problema crénico (Conterno, Pasco y Blanco 2007). Es importante
recalcar también que, a pesar de que la transferencia de responsabilidades del gobierno
nacional a los gobiernos regionales esta en marcha desde el 2003, se han transferido
recursos limitados para la ejecucion de estas funciones. Esto, acompafiado de la falta de
una Ley Orgénica para un Estado descentralizado, ha generado gran confusion en cuanto
a qué tareas corresponden a cada ambito de gobierno (Conterno et al. 2007).

A pesar de la importancia de la transferencia de recursos, es aun mas importante destacar
la necesidad de reforzar la institucionalidad y facilitar los procesos legales, lo cual se
sustenta en el estudio de «clima de inversion» realizado por Pro Inversion a fines del 2006,
en el cual se identifican estos factores como el mayor obstaculo para el desarrollo econé-
mico, puesto que afectan la inversion y el desarrollo de negocios (Conterno et al. 2007). El
refuerzo institucional viene en gran parte amarrado de la capacitacion y orientacion a los
gobiernos locales para que puedan promover el desarrollo econémico local. El Programa
Sierra Exportadora puede presentar una manera para lograr este objetivo, puesto que pue-
de promover el surgimiento de empresas que a su vez generan capacidades. Un ejemplo de
este surgimiento de empresas se ve en el Proyecto de Reduccion y Alivio a la Pobreza de
Usaid (PRA), el cual tiene como finalidad contribuir a la generacion de empleos e ingresos
sostenibles, dando un enfoque empresarial y ayudando a contrarrestar los obstaculos que
evitan el funcionamiento eficiente del mercado (Usaid). Este proyecto promueve y facilita
negocios productivos en diez «corredores econdmicos» del Pert, especialmente en zonas
donde prevalece el cultivo de coca. Un ejemplo exitoso de este proyecto es CacaoVRAE,
una empresa privada que tiene como accionistas a los agricultores de cacao de la zona del
Valle de los Rios Apurimac y Ene (VRAE). El principal problema que afrontaban los agricul-
tores era la baja calidad del producto, por lo cual el PRA brind¢ asistencia técnica para
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mejorar la calidad. Al alcanzar un nivel mas alto de calidad, se consiguié no solo exportar
a muy buenos precios, sino también que el cliente extranjero invierta en infraestructura,
basicamente para centros de acopios (Usaid s.f.).

En cuanto a la participacion ciudadana, para un proceso de descentralizacion efectivo se
requiere definir cdmo participara la ciudadania para garantizar que sus intereses sean
considerados. Segun un estudio del Instituto de Estudios Peruanos (IEP), el Pert es uno de
los paises de América Latina con mayor nivel de participacion de la poblacion en el ambito
local (14,7%), lo cual se atribuye en gran parte a la instauracion del presupuesto participativo
(Carrion, Zarate Ardela y Seligsson 2007). Aunque esto es muy positivo, es importante
recalcar que para una participacion mas eficiente, el desarrollo de capacidadesy el liderazgo
son temas todavia débiles en el Peru, a los cuales se debe dar prioridad. De acuerdo con Pro
Descentralizacion (Prodes), existen iniciativas para certificar especialistas en las diferen-
tes areas para garantizar el manejo adecuado de las mismas en el ambito local, pero a la
fecha no se han puesto en marcha. De igual manera, la oferta de servicios de capacitacion
y asistencia técnica en gestion o administracion publica es bastante reducida: hay solo dos
universidades, ambas en Lima, que ofrecen la carrera de pregrado. A nivel de posgrado
existe mas variedad, lo cual es positivo, pero la oferta auin es reducida: hay diez programas,
seis de ellos fuera de Lima® (Conterno et al. 2007). Esto demuestra la dificultad de los
gobiernos regionales para encontrar programas de capacitacion o asistencia técnica para
mejorar el desempefio de los trabajadores. Sin embargo, se debe seiialar que en los Ultimos
afios la cooperacion internacional y diversas ONG han creado una gran variedad de ma-
nuales y otros materiales de consulta para apoyar la capacitacion de los gobiernos locales
(Conterno et al. 2007).

Aunque el progreso en la ejecucion de las politicas de descentralizacién puede parecer algo
desalentador, es importante recordar que el problema de centralizaciéon es muy agudo en el
Perd, mucho mayor que en otros paises latinoamericanos. Lima es casi ocho veces mas gran-
des que la segunda ciudad del paisy, por consiguiente, tiende a reprimir el desarrollo regional
(Valderrama Leon 2005). Como se sefiald anteriormente, Gonzales de Olarte identifica dos
tipos de descentralizacion: politica y econémica. En el Perd, la centralizacion politica alimen-
ta la centralizacion econémica y esta a su vez refuerza la anterior. La produccion y la activi-
dad empresarial estan concentradas en Lima, lo cual genera mayores ingresos tributarios.
Esto crea mayor capacidad de gasto del gobierno central, que decide gastar el dinero donde
esta la mayoria de los votantes: en el centro. Este mayor gasto a su vez aumenta la demanda
en Lima, que aumenta la produccion del centro nuevamente y refuerza la concentracion

9. <http://www.universia.com.pe>.
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(Gonzales de Olarte 2002). Dada esta condicion previa, la progresion lenta de la descentrali-
zacion en el Perii es mas comprensible. No obstante, es importante sefialar que el camino
elegido ha sido el politico, con la esperanza de que esto conduzca a la descentralizacion
econdmica. Esto es posible, pero debe elaborarse una estrategia para que pueda alcanzarse la
meta final (Gonzales de Olarte 2002). Simplemente delegar algunas funciones no es sufi-
ciente para una descentralizacion politica y econdmica eficaz. Segun se describe en la sec-
cion 3.1, la desconcentracion y la delegacion han sido los tipos mas comunes de descentra-
lizacion en los paises en desarrollo y el Perti no es la excepcidn. Bajo un régimen verdadera-
mente descentralizado, el gobierno central tiene que desempefar una funcién coordinadora
y de monitoreo, lo cual no es el caso en el Peru. Esto limita la evolucion de las organizaciones
involucradas, que necesitan cambiar su funcién de una centrada en la ejecucion a una fun-
cion de monitoreo para delegar efectivamente las funciones a los gobiernos locales. La trans-
ferencia de las responsabilidades no puede separarse de la ejecuciéon de un sistema de
monitoreo adecuado que permita identificar problemas para resolverlos de manera oportuna
y tomar decisiones para mejorar el manejo de las responsabilidades transferidas (Prodes). A
pesar de todos sus problemas y retrasos, el proceso ha fortalecido a la sociedad civil y, aun-
que esta aun en una fase inicial, ha promovido alguna redistribucion de poder que es clave
para la democracia (Ballon Echegaray 2008).

4. ESTUDIO DE CASOS: ANALISIS COMPARATIVO DE LAMBAYEQUE Y HUANUCO

Para analizar los efectos que la descentralizacion ha tenido en el desarrollo econémico
local y la mitigacion de la pobreza en el Pert, esta seccion comparara la situacién actual
de dos departamentos del Peru: Por un lado, Lambayeque, que ha tenido éxito reduciendo
la pobreza y ha tenido una mejora importante en el PBI per capita después del 2004, asi
como niveles de empleo y remuneraciones que son similares e incluso estan por encima del
promedio peruano; y, por otro lado, Huanuco que ha permanecido basicamente estatico
durante los ultimos cinco afios y tiene una gran cantidad de subempleo y remuneraciones
que estan muy por debajo del promedio nacional. La comparacién de estos dos departa-
mentos en términos absolutos quiza sea menos significativa porque Lambayeque histéri-
camente ha tenido una mejor situacion que Huanuco, principalmente por su ubicacion en
la Costa. Sin embargo, en términos relativos, es importante analizar la diferencia en la
evolucion de algunos de los indices para ambos departamentos durante los ultimos cinco
afos. Aunque se han delegado funciones y fondos para ambos de una manera similary el
gasto total y la composicion del mismo es similar, Lambayeque ha logrado una mejora mas
significativa en el desarrollo econdmico y la reduccion de la pobreza que Huanuco. Para
obtener una mejor comprension de la realidad de los dos departamentos, se proporcionara
un breve antecedente de cada uno antes de pasar al analisis comparativo.
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4.1 Lambayeque

Lambayeque esta ubicado en la parte de norte de Peru, casi totalmente en la costa. Repre-
senta poco mas de 1% del territorio nacional, pero es el noveno mayor departamento en
cuanto a poblacion (PNUD). Se divide en tres provincias: Chiclayo, Ferrefiafe y Lambayeque.
Chiclayo es la mas grande y la capital del departamento, y, debido a su ubicacion geogra-
fica estratégica —es el nexo costero mas cercano a la cuenca hidrografica del Marafion en
la selva- es considerada una de las ciudades mas importantes del norte del pais. Esta
también mejor conectada que la mayoria de los departamentos, con 45% de caminos
pavimentados (en comparacion con 13% a escala nacional), que comunican 86% de sus
distritos (Instituto Nacional de Estadistica e Informatica [INEI] s.f.).

La agricultura ha sido histéricamente significativa en esta region. Los principales culti-
vos son arroz y cafia de azucar. El arroz es el cultivo preferido por los agricultores, lo que
hace de Lambayeque el mayor productor de arroz del pais. Esto se debe al hecho de que
este cultivo es facil de manejar, tiene un mercado asegurado, crédito facilmente dispo-
nible y es lucrativo. Para la sostenibilidad a largo plazo del departamento, es importante
considerar la posibilidad de mejorar el manejo de las areas de arroz para evitar la degra-
dacion del sueloy también permitir la siembra de diferentes cultivos en el area alrededor
de las plantaciones de arroz. La cafia de azucar es también muy importante en la econo-
mia de Lambayeque. La produccion ha aumentado en los ultimos afios, principalmente
debido a aumentos en la productividad y mejoras tecnoldgicas. Por otro lado, la indus-
tria del azucar ha incrementando su valor debido al interés actual en los combustibles
alternativos. La mayoria de las empresas azucareras estan produciendo o estan en pro-
ceso de producir etanol. Este auge ha creado una oportunidad para atraer inversion
privada a Lambayeque, tanto nacional como internacional. Ademas de estos dos produc-
tos tradicionales, hay dos nuevos productos agroindustriales que vale la pena mencionar
debido a su potencial de exportacion: mango y café. El mango se exporta principalmente
a los Estados Unidos y a Europa, y a muy buenos precios. La industria también ha co-
menzado a desarrollarse y crear productos con un mayor valor agregado. La industria del
café también ha comenzado a procesar y exportar, principalmente a Alemania (Ministe-
rio de Agricultura [Minag] s.f.).

El turismo es otra fuente muy importante de ingresos para la region. El turismo cultural es
cada vez mas importante para el Perti y esta zona tiene gran potencial en esta area. El Sefor
de Sipan fue descubierto en esta region, y las ruinas arqueoldgicas que contienen las tumbas,
junto con un museo donde se presentan todos los descubrimientos, es ahora uno de los sitios
mas visitados por los turistas. Para complementar esto, el gobierno regional, junto con las
instituciones privadas, estan promoviendo rutas turisticas que incluyen sitios coloniales, re-
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servas naturales, entre otros, y planteando esta ruta como una opcion (o complemento) a la
ruta del sur, que incluye a Machu Picchu y que es actualmente la mas visitada.

Politicamente, Lambayeque tiene un gobierno regional fuerte y capaz. Desde que Yehude
Simon llegd al poder, en el 2002, se comprendié inmediatamente que habia una necesidad
de implantar un sistema integral de planificacion regional. Después de los dos primeros
afos, ya se habia desarrollado nuevos conceptos y propuestas que se plantearon y trataron
en los foros publicos. No obstante, hay todavia varios asuntos por tratar, especialmente
con respecto a la incorporacion y la organizacion de estos conceptos y propuestas en el
plan de desarrollo (Valderrama Ledn 2005).

4.2 Huanuco

Huanuco esté ubicado en el centro del pais, entre las montafias y la selva. Representa casi
3% del territorio nacional, y es el duodécimo mayor en cuanto a poblacion (PNUD). Se
divide en once provincias, de las cuales Puerto Inca es la mas grande en cuanto a territorio
y Huanuco, su capital, la mas grande en cuanto a poblacién. La mayoria de la poblacion
vive en las zonas rurales, especialmente fuera de la capital, donde el ratio rural/urbano
puede ser de cerca de 4:1, y donde la economia se basa en la agricultura de subsistencia.
La migracion es una tendencia social importante para el desarrollo de Huanuco. Debido a
la incidencia de la pobreza y la falta de actividades productivas lucrativas, la migracion de
las zonas rurales a las zonas urbanas dentro de la misma regidn y a otros departamentos es
considerable (Minag).

Econdmicamente, las principales actividades de Huanuco son la agricultura y la ganaderia,
que son también las que dan mas trabajo. La produccion se dirige a los mercados locales,
a otros departamentos y un poco al mercado de Lima. Usa tecnologia muy tradicional con
infraestructura de riego deficiente, bajos niveles de productividad y escasos canales de
comercializacion. Su bajo nivel de desarrollo podria revertirse si estos problemas fueran
corregidos y se explotara su posicion geografica estratégica, que permite una facil co-
nexion con costa y selva (Minag s.f.). También tiene un gran potencial agricola por explo-
tar debido a la variedad de climas y pisos ecoldgicos en la region. Actualmente su fuente
principal de ingreso es la papa. Es el departamento con mayor produccion de papa en
cuanto a volumen, pero, debido al bajo nivel tecnoldgico y al hecho de que mas de 70% de
los agricultores tienen parcelas de menos de 5 hectareas, el rendimiento es muy bajo
(Minag s.f.). Este problema esta empezando a ser enfrentado por algunos proyectos como
«Pro Papa Huanuco»™, que busca promover la capacidad emprendedora de los agricultores

10. <http://www.aders-peru.org/propapa-huanuco.htm>.
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y ayudarlos a mejorar la productividad y comercializacion de sus cultivos. También es
importante mejorar el acceso al crédito para estos agricultores. Actualmente la mayoria de
ellos recurre al mercado informal para obtener crédito por falta de mejores opciones, pero
estos créditos tienen tasas de interés muy elevadas.

Politicamente, Huanuco es muy inestable. Este departamento fue afectado profundamen-
te por el terrorismo hasta la década de 1990, y las consecuencias de la violencia e insequ-
ridad de ese tiempo afectan la politica actual. Debido a su ubicacién, es también suelo
fértil para el cultivo de la hoja de coca, que, nuevamente, trae inestabilidad. Los cultivado-
res de coca en el Peru tienen una posicion fuerte e influyente, y representan una importan-
te presion social y politica en Huanuco. El presidente regional ha tratado de crear canales
de comunicacidn con la asociacion de cultivadores de coca de la zona, pero solo ha logra-
do alcanzar pocos y precarios acuerdos. Esto es un problema muy importante que dificulta
el desarrollo de la region.

4.3 Analisis comparativo

Segun se menciono en la metodologia, la descentralizacion para este documento se
medira a través del gasto total e inversidn de capital ejecutado por los gobiernos regio-
nales (de ahora en adelante referido como «gasto regional total»), y la composicion de
este en cada uno de los gobiernos regionales, y mediante la transferencia de los fondos
en forma de canon, rentas de aduanas y transferencias intergubernamentales del go-
bierno central a los gobiernos regionales. Considerando primero el gasto regional total,
el nivel per capita es algo mayor en Lambayeque (S/. 1,36 en comparacion con S/. 1,26
en Huanuco), pero ambos estan por encima del promedio nacional de S/. 0,97. La com-
posicion del gasto regional total es similar para ambos gobiernos regionales. Cerca de la
mitad del presupuesto se dedica a educacion y cultura, sequido de salud y saneamiento,
y defensa y sequridad nacional, que ascienden a aproximadamente 20% cada uno (véase
el anexo 3, que muestra un grafico con la composicion exacta del gasto en cada uno de
los dos departamentos).

Con respecto a la transferencia de fondos, Huanuco recibe en realidad cerca de 20% mas
fondos del gobierno central que Lambayeque. El grueso de estos fondos, para ambos go-
biernos regionales, proviene de transferencias intergubernamentales mediante el Fondo
de Compensacion Regional (Foncor)". Ninguno de estos dos departamentos recibe recur-
sos considerables por canon porque no son zonas mineras. Esta es una consideracion im-

11. Foncor es un fondo de compensacion regional cuyos indices de distribucion son determinados por el
Ministerio de Economia y Finanzas sobre una base anual.

167



Descentralizacion y desarrollo econémico local: ;puede la descentralizacion ayudar al desarrollo...

portante para la comparacion porque, dado el auge en los precios de los minerales, los
departamentos mineros ahora reciben grandes cantidades mediante estas transferencias.
Estos mayores recursos podrian opacar los temas de gestion que pretende analizar este
estudio, por lo cual se seleccionaron estos departamentos que no reciben una cantidad
considerable de recursos por canon minero y regalias.

Habiendo establecido que ambos departamentos tienen una cantidad similar de recursos a
su disposicion, se analizaran ahora las variables de desarrollo econdmico. Aunque el PBI
per capita ha evolucionado en Huanuco, la brecha entre este y el promedio peruano es en
realidad mas amplia ahora que en el 2001. Como se observa en el grafico 3, aunque no hay
una caida en el PBI per capita, la tasa de crecimiento es muy pequefia en esta region. Es
importante sefialar que, durante el periodo, la brecha entre Lambayeque y el promedio
peruano ha crecido, pero esto se dio por una disminucion brusca en el 2004. Este derrumbe
del PBI per capita del departamento se debe a una sequia grave que afecto drasticamente
la produccion de cafia de azucar, que, como se menciond anteriormente, es una de las
principales fuentes de ingresos para esta region. Queda claro al ver el grafico 3 que esto
fue un shock por un evento en particular y el PBI per capita se ha recuperado desde
entonces, con un crecimiento de 15% en el periodo 2004-2006.

Grafico 3
La evolucion de PBI per capita (2001-20086, soles de 1994)
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Analizando los niveles de empleo en el 2006, aunque el desempleo en Huanuco es inferior al
de Lambayeque y, de hecho, esta por debajo del promedio nacional, el nivel de subempleo es
muy grande. Mas de la mitad de la poblacion (57,4%) esta subempleada, mientras que en
Lambayeque el nivel es alrededor de 38%, y el promedio nacional es alrededor de 40% (véase
el anexo 2). Cuando se considera la composicion de la poblacion econdmicamente activa, se
observa que en Huanuco la mayoria de los trabajadores (42%) se clasifican como indepen-
dientes. Esto puede considerarse como una de las razones para el gran nivel de subempleo, ya
que los trabajadores independientes en el Peru tienden a estar excluidos de los beneficios y
de las leyes de sueldo minimo, en especial en agricultura con tecnologia tradicional, que es la
principal actividad econémica de Huanuco. Por el contrario, en Lambayeque el sector de
manufactura proporciona una considerable cantidad de empleo, en especial el negocio
agroindustrial. Hay empresas grandes, importantes a escala nacional, que operan en el area
y proporcionan empleo adecuado. Esto explica en parte por qué los sueldos en ambos depar-
tamentos divergen aun mas que los niveles de empleo. El sueldo mensual promedio en Huanuco
es de solo S/. 262, menos de la mitad del promedio nacional de S/. 573 y considerablemente
por debajo del promedio de Lambayeque de S/. 447.

Luego de observar los indicadores de desarrollo econdmico presentados anteriormente,
esta claro que Huanuco, a pesar de tener una cantidad algo mayor de recursos transferidos
del gobierno central y una composicion de gasto similar, no ha podido lograr desarrollo
economico. Este fracaso es aiin mas evidente en relacion con la reduccion de la pobreza. El
nivel de pobreza en Huanuco en el 2006 es solo algo inferior que en el 2001. Por el contra-
rio, Lambayeque ha logrado reducir la pobreza en 37% en este mismo periodo. Esto es un
logro muy significativo, ya que representa una tasa que es dos veces la nacional para el
mismo periodo y coloca a Lambayeque como uno de los departamentos con mejor perfor-
mance del pais, con un indice de pobreza debajo del promedio nacional (véase el anexo 2,
que contiene un grafico de la evolucion del indice de pobreza para ambos departamentos,
asi como el promedio nacional). A pesar de su estancamiento en los niveles de pobreza,
Huanuco ha logrado aumentar significativamente su indice de desarrollo humano (IDH),
aunque en relacion con el resto de los departamentos sigue estando en el 10% inferior. Si
se desagrega el indice, el cambio mas significativo se da en la tasa de matricula escolar,
que ha aumentado en mas de 40% desde el 2000 al 2006. El indice general ha aumentado
en 18%, que es digno de mencionar, mas aun si se considera que el promedio nacional en
realidad se ha reducido casi 4% en el mismo periodo (véase el grafico 4).
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Grafico 4
Evolucion del indice de desarrollo humano (IDH) (2000-2006)
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Luego de considerar las diferentes variables, sigue estando poco claro por qué a
Lambayeque le ha ido tanto mejor, especialmente con respecto a la mitigacion de la
pobreza, que a Huanuco. A continuacion se hara un analisis cualitativo de la manera
como el Gobierno Regional de Lambayeque ha llevado a cabo la descentralizacion, para
tratar de aclarar esto.

Cuando se observa el proceso de descentralizacion en el Pert desde del 2003, Lambayeque
resalta como uno de los departamentos mas dinamicos y con mayor potencial. El gobierno
regional ha ganado la confianza del pueblo, ha logrado incorporar a los diferentes actores
locales (es decir, municipios, empresas, organizaciones sociales), ha podido negociar bue-
nos términos con el gobierno central y ha tenido éxito en atraer inversion privada y fondos
de las agencias de cooperacion internacional (Valderrama Ledn 2005). Estos logros han
sido posibles, entre otras cosas, debido al capital humano y la presencia de instituciones
en Lambayeque. Hay cuatro universidades, una variedad de centros de investigacion y un
grupo de ONG, los cuales estan trabajando para generar propuestas de desarrollo. El go-
bierno regional ha sido muy bueno en promover esta clase de actividades, y ha creado un
espacio que permite la discusion de las diferentes iniciativas de desarrollo (Valderrama
Leon 2005).

Una de las razones clave del éxito del Gobierno Regional de Lambayeque en aprovechar los

recursos otorgados mediante la descentralizacion ha sido considerar el desarrollo regional
como una responsabilidad colectiva que tiene que llevarse a cabo de una manera planifi-
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cada y en acuerdo con todos los actores regionales. Aunque otros gobiernos regionales lo
han intentado, en Lambayeque realmente se ha hecho de una manera eficaz. Segun se
sefiala en la seccion 3.2, una de las practicas cruciales para el éxito de las iniciativas de
desarrollo econémico local es la coordinacion con los diferentes actores locales, y esto lo
ha logrado Lambayeque. El gobierno regional ha establecido reuniones periédicas para que
los diferentes grupos puedan interactuar y tratar los asuntos que son de interés comun.
También se esta trabajando para crear un programa para accion futura y se ha comenzado
a crear comités para los diferentes sectores (por ejemplo, educacion, turismo), pero toda-
via existe una necesidad de reforzar estos comités mediante apoyo técnico y logistico para
que en estos se pueda elaborar las propuestas (Valderrama Ledn 2005).

Cuando el gobierno regional actual llegé al poder, lo primero que se hizo fue organizar las
diferentes iniciativas en un documento para analizarlas, evaluarlas y priorizarlas. Una vez
hecho esto, se desarrolld un estudio piloto para tratar de corregir los errores de los planes
anteriores. Como se indico en la seccion 4, un problema recurrente de los planes de desa-
rrollo en el Peru es que estos tienden a determinar metas amplias sin especificar el medio
por el cual estas metas pueden lograrse, lo que los hace poco practicos. Luego de haber
identificado este problema, el gobierno regional, en colaboracién con el Servicio Holandés
de Cooperacion al Desarrollo (SNV) designo profesionales para las diferentes areas de inte-
rés y trabajo sobre la base del plan original, pero esta vez incorporando los costos de las
actividades, la asignacion clara de responsabilidades, y estableci6 un periodo para su eje-
cucion, que dio lugar a un plan operativo. Luego de la aprobacion de este plan, el gobierno
regional procedi6 a su ejecucion. Para hacer esto, el personal regional se capacité en la
puesta en practica, el seguimiento y la evaluacion del plan, y se hizo también un esfuerzo
para crear condiciones que motivaran al personal para que rindiera mejor. De esta expe-
riencia se puede deducir que el éxito de tales planes requiere de buen liderazgo. Los lideres
deben motivar al personal y dar los incentivos necesarios para generar ideas nuevas y
creativas (Valderrama Ledn 2005). La coparticipacion también ha sido fundamental en la
aplicacion efectiva de los planes operativos, especialmente porque ha permitido la partici-
pacion de los diferentes actores de una manera mas significativa que exclusivamente
mediante el presupuesto participativo (Valderrama Leon 2005).

En el caso de Huanuco, el gobierno regional identifica que una de sus importantes debi-
lidades es la falta de lideres, gerentes y funcionarios publicos y privados con la adecuada
capacidad de gestion para lograr los objetivos de desarrollo del departamento. De la
misma manera, y a diferencia de Lambayeque, existe un bajo nivel de participacion de
parte de la poblacion, acompafado de una falta de coordinacion y participacion de las
instituciones del Estado y la sociedad civil para lograr la ejecucion de estrategias con-
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juntas. Al analizar el Plan de Desarrollo Regional y el Plan Estratégico Institucional se
nota claramente la problematica expresada anteriormente. Se identifican los problemas
y algunos objetivos generales, pero no existe claridad alguna en cuanto a como se puede
obtener estos objetivos.

Después de considerar la informacidn cualitativa, resulta mas evidente por qué Lambayeque
ha sido mas exitoso que Huanuco en crear desarrollo econémico local y reducir los niveles
de la pobreza. Las iniciativas de desarrollo econdmico local en Lambayeque se han cons-
truido sobre la base de la coordinacion, el compromiso y la participacion de todos los
actores locales, lo cual esta ausente en Huanuco. Es también muy importante observar el
enfoque proactivo del gobierno regional y el interés en el aumento de la capacidad, que,
segun Albuquerque, son vitales para las iniciativas de desarrollo econdmico local exitosas
(Albuguerque 2004). La descentralizacion ha conducido al desarrollo econdmico local y la
reduccion de la pobreza en Lambayeque porque, en el momento en que se delegaron los
recursos, ya habia algo de capital humano para poder aprovechar los recursos que se
harian disponibles. Por otro lado, el liderazgo y el enfoque innovador del gobierno regional
han permitido ir mas alla de usar simplemente el capital humano preexistente para admi-
nistrar bien los recursos. El Gobierno Regional de Lambayeque ha logrado cumplir su nue-
va funciéon como promotor del desarrollo econdmico local mediante la construccion de un
ambiente propicio para la creacion y desarrollo de empresa local (Albuquerque 2004).
Cabe sefialar que lo mencionado se deriva de un estudio netamente cualitativo, puesto que
lamentablemente no existen indicadores de gestion para los gobiernos regionales, a pesar
de que el Reglamento de la Ley del Sistema de Acreditacion y la Directiva de Ejecucion de
las Transferencias 2007 establecen que es necesario (Conterno et al. 2007).

5. CONCLUSIONES

El entusiasmo actual con la descentralizacion, especialmente en los paises en desarrollo,
pasa por alto algunos de los problemas que puede presentar cuando las condiciones ade-
cuadas no estan presentes. Es esencial entender que la descentralizacion es un proceso vy,
por consiguiente, nunca debe considerarse como un remedio en épocas de crisis 0 como un
instrumento politico para apaciguar demandas de responsabilidad del gobierno hacia la
comunidad. En general, la bibliografia examinada en este documento apunta hacia un
optimismo cuidadoso en cuanto a los beneficios potenciales de la descentralizacion
(Rondinelli et al. 1983).

La data de los efectos de la descentralizacion sobre el desarrollo econdmico local y la
reduccion de la pobreza es ambigua. En general, puede llegarse a la conclusion de que la
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descentralizacion puede vincularse positivamente al desarrollo econdémico local y la re-
duccidn de la pobreza cuando se retinen ciertas condiciones. La participacion de la comu-
nidad y el desarrollo de capacidades se presentan como elementos clave necesarios para
hacer que la descentralizacion logre su potencial como motor de crecimiento. Por otro
lado, el liderazgo inteligente, que apoye la coordinacion, participacion y promocion de
mejores practicas, es necesario para sacar lo mejor de los esfuerzos de descentralizacion y
progresar hacia el desarrollo econdmico local.

Este documento ha considerado la evidencia del Peru para tratar de dilucidar la relacion
entre la descentralizacion y el desarrollo econémico local y la reduccion de la pobreza. El
Peru tiene una larga historia de centralizacion, y el gobierno central solo recientemente ha
considerado seriamente la descentralizacion. La descentralizacion politica esta en marcha,
pero hay todavia un retraso en la descentralizacion econémica. La actividad econdmica
sigue altamente concentrada en la zona costera, la mayoria en Lima. Bajo un régimen
verdaderamente descentralizado, el gobierno central tiene que desempefiar una funcion
coordinadora y de monitoreo, que esta ausente en el caso peruano. A pesar de estos pro-
blemas, hay departamentos como Lambayeque que han logrado sacar lo mejor del proceso
de descentralizacion. Este documento compara dos departamentos donde la descentrali-
zacion de recursos ha sucedido de una manera similar, pero los resultados econdmicos son
muy diferentes: Lambayeque y Huanuco. Dado el analisis anterior, se puede llegar a la
conclusion de que las diferencias se deben a los diferentes enfoques adoptados por los
gobiernos regionales y la diferencia en las condiciones preexistentes de ambos departa-
mentos. La mayor diferencia entre los dos departamentos analizados reside en el manejo
de los fondos, no en la composicién del gasto, sino en la manera en que cada uno de los
departamentos exploto sus capacidades locales. Lambayeque, debido a su ubicacion estra-
tégica y su potencial turistico y agroindustrial, tiene poder para negociar estratégicamen-
te con el gobierno central para obtener mejores condiciones. Debido a este mismo poten-
cial, ha logrado atraer la inversion privada y el financiamiento de la cooperacion interna-
cional (Valderrama Ledn 2005).

La conexion entre la descentralizacion y el desarrollo econémico local y la reduccion de la
pobreza en el Pert es débil, especialmente en términos cuantitativos. Lambayeque ha lo-
grado sacar lo mejor de la transferencia de recursos desde el gobierno central porque ya
tenia capital humano en el momento en que se delegaron los recursos. Esto, unido al
liderazgo inteligente que ha promovido la coordinacion y la participacion de todos los
actores regionales, ha hecho que Lambayeque sea capaz de usar sus recursos de una ma-
nera que es propicia para el desarrollo econémico local y la reduccion de la pobreza. Esto
indica claramente que lo que se necesita, en especial en departamentos como Huanuco, en
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los que falta el capital humano inicial, es transmitir recursos y responsabilidades, acompa-
fiados de capacitacion para mejorar el nivel de capital humanoy permitir una mejor absor-
cion y utilizacion de los recursos transferidos. Otro aspecto clave para la utilizacion efi-
ciente de los recursos en Lambayeque ha sido la coordinacion entre los diferentes actores,
punto también ausente en el caso de Huanuco. Sin embargo, debe quedar claro que la
capacitacion a los gobiernos regionales no debe limitarse a dar a los gobiernos locales las
herramientas para administrar mejor sus recursos, sino que debe ir mas alla y capacitarlos
para ser innovadores y desempefar sus funciones como promotores del desarrollo econo-
mico local. Los gobiernos regionales, con el apoyo del sector privado y la sociedad civil,
deben crear un ambiente que sea favorable para el desarrollo de la actividad empresarial
local (Albugquerque 2004). Para incentivar a otros gobiernos regionales, se debe contar con
informacion de desempefio, puesto que de esta manera se puede observar cuales son las
actividades que promueven el desarrollo econdmico y el fortalecimiento institucional.

El caso de Lambayeque demuestra que, como dice Fiszbein, la capacidad puede ser creada
localmente si existen el liderazgo y los incentivos apropiados (Fiszbein 1997b). Sin embar-
go, seglin se ha mostrado mediante el analisis comparativo en este documento, debe exis-
tir un nivel basico de capital humano para usar los nuevos recursos disponibles de la mejor
manera posible. Las responsabilidades deben delegarse progresivamente y segun las capa-
cidades locales, la transferencia de las funciones basicas primero, y luego progresar gra-
dualmente a tareas mas complejas a medida que las capacidades mejoran (Rondinelli et al.
1983). La comparacion de los casos presentados sirvio para indicar que la descentraliza-
cion en los paises en desarrollo solo conducira al desarrollo econémico local y la reduccion
de la pobreza si se promueven y desarrollan esfuerzos de aumento de la capacidad a
medida que los recursos son transferidos.
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ANEX0S

Anexo 1

Evolucion del indice de pobreza
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Anexo 3
Composicion del gasto en ambos departamentos
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