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Sumilla

Este trabajo evalla el impacto de factores politicos sobre la eficiencia de las
municipalidades peruanas para el afio 2003. Para ello, se adopta un enfoque
politico-electoral que contempla los incentivos y limitaciones que provienen del
sistema politico y de la competencia estratégica que se establece entre los actores
politicos, y que pueden afectar la conducta de nuestras autoridades locales. El
trabajo extiende y complementa la investigacion llevada a cabo por Herrera y
Francke (2007), analizando también los efectos de la descentralizacion fiscal y
controlando por diferencias de tipo demografico y socioeconémico entre las
municipalidades. En general, se observa que los factores politicos influencian més
los resultados de eficiencia municipal en los grupos de municipalidades provinciales
que en los distritales y que variables politicas, como el gobierno de un partido
nacional, no ejercen un efecto directo sobre la eficiencia en la mayoria de los grupos
de municipalidades. No obstante, se muestran diferencias en los resultados de

gestion entre partidos politicos.

Abstract

In this paper | analyze the impact of political determinants on municipal
efficiency in Peru. | contend that that strategic competition among politicians and the
political system impose incentives and constraints over elected local authorities and,
thus, can affect municipal efficiency. With this electoral approach | broaden and
complement research developed by Herrera and Francke (2007), analyzing both the
effects of fiscal and political decentralization over municipal efficiency, while
controlling for demographic and socioeconomic factors. Among other things the study
finds that, in general, political factors do not affect municipal efficiency in most of the
control categories, although they matter more in provincial municipalities than in
district ones. Nevertheless, | do find differences in municipal efficiency among

political parties.
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CAPITULO 1: INTRODUCCION

En los ultimos afios, uno de los temas que ha concitado la atencion de la
opinién publica es la aparente incapacidad de gasto que presentan municipalidades
y gobiernos regionales que, gracias a la bonanza fiscal, cada dia reciben méas
recursos por concepto de transferencias intergubernamentales. La politizacién de
este problema llevo a “descentralizar” el Sistema Nacional Inversion Publica (SNIP).
Esta decision se justifico apelando a la necesidad de eliminar trabas burocraticas y
flexibilizar criterios técnicos que eran responsabilizados por retrasar la aprobacion de
los proyectos de inversion y la ejecucion del gasto. Se esperaba que, una vez
flexibilizado el SNIP, el “shock de inversiones” promovido por el gobierno central
desde setiembre del 2006 dinamizaria las economias regionales. No obstante, se
constatan aun graves problemas en el avance de la ejecucion presupuestal y los
“nicleos ejecutores™ propuestos por el presidente Garcia no parecen ser una
solucién sostenible frente a la gravedad del problema.

Para explicar la persistencia de estos magros resultados de gestion local,
algunos sefialan ahora que las principales trabas se encuentran en los engorrosos
procedimientos establecidos para la licitacion y adquisicion de bienes por parte de
las entidades subnacionales. Otros afirman que el problema de fondo es la debilidad
de las capacidades locales de gestion y que mas bien lo que se necesitaria es
implementar adecuadamente un sistema de capacitacion y monitoreo de la gestién
local.

Como vemos, los enfoques privilegiados para la evaluacion y solucion de
este problema de eficiencia de la gestién local privilegian una o6ptica técnica,
preguntandose por los procedimientos o cambios legales a implementar. Este

trabajo, en cambio, pretende complejizar el paradigma de andlisis de problemas

2 El llamado “shock de inversiones” fue un crédito suplementario para el financiamiento de proyectos de
inversion en todo el pais, propuesto por el ejecutivo y aprobado por el congreso como la Ley 28880 en
setiembre de 2006. Con la finalidad de facilitar y acelerar la ejecucién presupuestal, la norma establecia
la posibilidad de usar procesos simplificados y plazos que fueran mas alla del afio fiscal.

3 En su mensaje a la nacion del afio 2009, el presidente Garcia anuncid la propuesta del ejecutivo para
acelerar el gasto en obras de infraestructura social mediante la creacion de entregar los recursos al
pueblo organizado en “nucleos ejecutores”. Estos nucleos ejecutores serian —compuestos por un
presidente, tesorero y un secretario elegidos por la comunidad- se comprometerian a ejecutar
proyectos no mayores a S/.500.000, como la construccion de aulas, redes secundarias de energia
eléctrica, sistemas de agua, canales de regadio, letrinas, etc. Por su parte, se autoriza a las
municipalidades, gobiernos regionales y ministerios a financiar dichos proyectos. Ver articulo del
presidente en El Comercio del 2 de agosto de 2009.



relacionados con la gestion publica, como el resefiado, planteando la necesidad de
evaluar también el impacto de factores politicos en los procesos de gestion y
gobierno local.

La relacibn entre politica y desarrollo local ha sido insuficientemente
explorada en el Perd. En general, pareciera existir una “division del trabajo”
demasiado tajante en la cual los economistas se dedican a realizar estudios sobre
descentralizacion fiscal y econdémica (Alvarado 1994, Araoz y Urrunaga 1996,
Alvarado y otros 2003, Gonzales de Orlarte 2004, Casas 2005), los abogados
estudian el disefio legal de la descentralizacion (Planas 1998; Zas Friz 1998, 2004),
y, por otro lado, soci6logos y antropdlogos estudian procesos mas “politicos”
asociados con el gobierno local, como el funcionamiento de los Consejos de
Coordinacién Local (CCL) y el presupuesto participativo, o los propios procesos
electorales locales (Wiener 2004, Lépez Ricci y Wiener 2004, Huber 2005, Pineda
2005, Meléndez y Vera 2006, entre otros). Existen, en cambio, pocos trabajos que,
explicitamente abordan la relacién entre el proceso de gestién publica o el disefio
institucional y sus consecuencias para el proceso politico local (Grompone 2005a,
2005b, Pajuelo 2005, Mufioz 2005, Remy 2006, Mufioz 2008).

El tema de eficiencia a nivel local, por ejemplo, ha concitado el interés de
economistas que han elaborado trabajos pioneros sobre eficiencia del gasto
municipal (Herrera y Malaga 2007, Herrera y Francke 2007), esfuerzo fiscal
municipal (Alvarado et al 2004, Aguilar y Morales 2005) y la eficiencia de
determinados programas sociales a nivel local (Alcazar y otros 2003). Si bien estos
estudios proporcionan aportes invalorables, todos ellos se limitan a analizar la
influencia de factores fiscales, socioeconémicos, demograficos y de gestion sobre el
objeto de estudio, dejando de lado la evaluacion de determinantes politicos sobre la
eficiencia de la gestion publica.

Esto constituye una limitacién grande. Como todo proceso de reforma del
Estado, la descentralizacion, lejos de ser solamente un proceso técnico es,
fundamentalmente, un proceso politico’. Ademéas de las (reales) limitaciones de
capacidad de gestion de la gran mayoria de municipalidades, los problemas
presentes en el disefio institucional del 6rgano de gobierno local y en la aplicacion
de engorrosos procedimientos administrativos, los problemas en la eficiencia de la
gestion municipal podrian también tener un origen politico. Por ello, este texto busca
comenzar a llenar este vacio complementando el trabajo realizado sobre eficiencia

del gasto municipal a través de la incorporacion de variables de tipo politico en el

* En el sentido que una reforma supone alterar la base de poder de diferentes grupos/sectores
involucrados y que puede estar orientada por distintas motivaciones politico-electorales.



analisis. El objetivo es evaluar el impacto que variables politicas tienen para explicar
la eficiencia del gasto municipal promedio.

En particular, este trabajo intenta contestar las siguientes preguntas.
Controlando por factores fiscales, socioeconémicos, demograficos, (i) ¢qué efecto
ejerce el grado de competencia politica local en los niveles de eficiencia de la
gestion municipal?; (ii) ¢los gobiernos locales que estan a cargo de partidos politicos
nacionales son mas eficientes que los gobernados por partidos locales?; (iii) ¢los
alcaldes con méas experiencia ejercen gestiones mas eficientes?; (iv) ¢alcaldes y
alcaldesas ejercen gestiones igualmente eficientes/ineficientes?

Conocer el efecto de estos determinantes constituye un aporte importante en
dos sentidos. En primer lugar, este estudio contribuye a la acumulacién de
conocimiento sobre la gestion publica municipal en nuestra comunidad académica.
Como se explica mas adelante, este trabajo es una ampliacibn de un estudio
previamente realizado en el marco del CIES (Herrera y Francke 2007). Los
resultados permitirAn contar con una vision mas contextual de la eficiencia de la
funcién publica a nivel local. En segundo lugar, los hallazgos de este trabajo pueden
también inspirar sugerencias para el desarrollo de instrumentos de politica publica,
asi como para el debate publico sobre estos temas.

En lo que sigue, el presente trabajo esta dividido en cuatro partes. En el
capitulo 2, presento el marco teérico con el que trabajo, un breve repaso a la
literatura peruana sobre eficiencia municipal, asi como las hipétesis del estudio. En
el capitulo 3 sobre metodologia realizo una descripcién de la variable dependiente
con la que trabajo (puntaje de eficiencia promedio) y de la forma en que fue
estimada por Herrera y Francke (2007), asi como de los grupos de control en base a
los cuales los autores trabajan. Enseguida presento la operacionalizacién de las
variables explicativas que se incluyen en el modelo asi como una discusion sobre la
técnica de estimacién a ser utilizada. En el capitulo 4 presento y discuto los
resultados del andlisis de los determinantes de la eficiencia municipal, primero a
nivel provincial y luego a nivel distrital. Finalmente, el capitulo 5 concluye con una
sintesis de la pregunta y de los resultados del trabajo, las reflexiones finales que los
mismos suscitan asi como algunas sugerencias de agenda de investigacion y de

politicas a promover.



CAPITULO 2: MARCO TEORICO E HIPOTESIS

2.1. Definicion multidimensional de descentralizacion.

Siguiendo a Falleti (2004), en este trabajo defino la descentralizacion como
un conjunto de politicas publicas para la reforma del Estado que busca redistribuir
verticalmente -entre niveles de gobierno- responsabilidades, recursos o autoridad.
Distingo tres dimensiones de la descentralizacion o tipos de politicas de
descentralizacion definidos segun el tipo de autoridad que es transferida®:

a) Descentralizacion Fiscal. Se refiere al conjunto de politicas disefiadas para
incrementar la autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales (Falleti 2004: 4). En
esta dimension de la descentralizacion es preciso considerar dos componentes: la
descentralizacién del ingreso y la del gasto. La descentralizacion del ingreso se
refiere al grado en el cual el gobierno subnacional empieza a controlar las fuentes de
sus ingresos, normalmente impuestos o transferencias intergubernamentales
(Montero y Samuels 2004: 7). La descentralizacion del gasto, por otro lado, se
refiere el grado en que los gobiernos subnacionales deciden autbnomamente cémo
y cuanto de sus ingresos gastar, independientemente de las pautas dadas por el
gobierno central (Ibid).

b) Descentralizacion administrativa. La descentralizacion administrativa o de
politica publica es la autoridad relativa o responsabilidad que los gobiernos
subnacionales tienen para fijar metas, recaudar recursos, administrar e implementar
politicas publicas. Esta puede resultar tanto de la transferencia de la responsabilidad
de un nivel de gobierno a otro, como de la asuncién de la responsabilidad sobre una
politica publica en un area en la que la cobertura del gobierno central es limitada
(Montero y Samuels 2004: 7-8). La autonomia subnacional en materia administrativa
puede medirse en términos de las categorias de politicas que son asignadas
juridicamente a los gobiernos subnacionales y también en términos de las
condiciones (mandatos y determinaciones de gasto) que el gobierno central
establece al uso de recursos fiscales o al rango de la decision sobre la politica en

cuestion. No obstante, el nivel de autonomia administrativa varia en la practica por la

® Sj bien otros investigadores distinguen también la descentralizacion econémica como una dimension
mas del proceso de descentralizacion, en este trabajo prescindo de ella debido a que considero que
ésta no constituye una politica de reforma del Estado propiamente dicha sino un resultado que se
aspira alcanzar a través, por ejemplo, de la daciéon de incentivos fiscales. En otros paises, la
descentralizacion econdémica constituye una realidad previa que mas bien empuja la demanda por la
descentralizacién politica, pero éste no es el caso del Perd. Pero, en uno u otro caso, es dificil pensar
en ella como una politica de Estado, salvo que se asuma que el Estado tiene control total o muy
elevado de los factores de produccion y que regula casi absolutamente la economia del pais.



capacidad organizativa de los gobiernos subnacionales (capacidad de institucional
de la burocracia y recursos).

c) Descentralizacion Politica. Son las reformas constitucionales y/o legales
destinadas a abrir 0 activar espacios para la representacion politica subnacional
(Falleti 2004: 4). Destaca el establecimiento de elecciones subnacionales directas y
competitivas.

Reconozco, como otros autores (Falleti 2004, Oxhorn 2004, Montero y
Samuels 2004), que la descentralizaciéon es un proceso multidimensional que
requiere ser abordado de manera integral, analizando cémo se disefian y aplican, en
tiempos e intensidades diferentes, medidas de descentralizacion politica, fiscal y
administrativa, y como los efectos de dichas medidas se retroalimentan en el tiempo.
En otras palabras, cualquier estudio sobre descentralizacién debe considerar las
dimensiones fiscal, administrativa y politica de forma interdependiente.

Es importante recalcar este punto pues en el Perl la dimension politica de la
descentralizacién ha sido tradicionalmente presentada como el elemento central
para distinguir el grado de autonomia otorgado a los gobiernos subnacionales, e
incluso para establecer si se ha dado o no un proceso “real’” de descentralizacion.
Por ejemplo, varios textos que analizan lo sucedido en los afios noventa establecen
que los gobiernos de Fujimori fueron, exclusivamente, centralistas (Contreras 2004;
Zas Fris 2005) y hasta “hipercentralistas” (Planas 1998 y 1999). Estas visiones
enfatizan la recentralizacién producida luego de la disolucion de los gobiernos
regionales elegidos en 1989 y 1990, pero no ponderan suficientemente la
importancia que tuvo el mantenimiento de las elecciones municipales y el
establecimiento de las revocatorias (componentes de la descentralizacion politica),
ni tampoco el importante esfuerzo de descentralizacion fiscal producido con el
establecimiento de criterios distributivos compensatorios a través de la creacion
Fondo de Compensacion Municipal (DL 776) para corregir las enormes vy
tradicionales inequidades horizontales entre municipalidades®.

La politica es una dimensién, importante si, pero no Unica del concepto de
descentralizacion. La descentralizacion administrativa o la descentralizacion fiscal
pueden perfectamente avanzar sin que exista descentralizacion politica (i.e.
gobiernos subnacionales electos). Mas bien, lo que con frecuencia se olvida es que
la dimension politica de la descentralizacion (competencia politica) si puede generar

consecuencias importantes sobre la forma en que se ejerce el gobierno local.

® para una evaluacion sobre las consecuencias positivas y negativas de estas medidas ver Mufioz
2005.



2.2 La literatura peruana sobre la eficiencia municipal

Un gran inconveniente para investigar los determinantes la eficiencia
municipal en el Perl es que casi no existen estudios sobre el tema. Si bien existen
diversas investigaciones que abordan problematicas relacionadas con la gestion
municipal, a la fecha so6lo dos trabajos exploran explicitamente el tema de la
eficiencia municipal: Herrera y Malaga 2004, y Herrera y Francke 2007.

Estos investigadores realizan un gran aporte al proponer formas alternativas
de medir la “eficiencia municipal”. Lamentablemente, ambos trabajos sélo estimaron
puntajes de eficiencia con informacion del afio fiscal 2003, por lo que un andlisis
sobre la variacion de los niveles de eficiencia a través del tiempo es aun una tarea
pendiente.

El estudio pionero sobre eficiencia municipal realizado por Herrera y Malaga
(2004) proporciona un analisis descriptivo de los puntajes de eficiencia estimados
mediante una metodologia de aproximacion no paramétrica Free Disposal Hull en
cada uno de los grupos de municipalidades (6 grupos de municipalidades
provinciales y 12 grupos de municipalidades distritales) definidos previamente
mediante un andlisis de conglomerados. Dado que los resultados de eficiencia por
funcién varian segun los grupos definidos, los autores decidieron concentrarse en el
analisis detallado de los grupos que contienen a las municipalidades provinciales
capitales de departamento y las municipalidades distritales de Lima y Callao. Herrera
y Malaga encuentran que el grupo que contiene a las municipalidades provinciales
capitales de departamento obtuvo el puntaje mas bajo en la funcién de transporte,
asi como un reducido puntaje de eficiencia promedio en la funcion de seguridad
social. Asimismo, los autores identifican un patron comdn de eficiencia en las
municipalidades distritales de Lima y Callao que fueron, en promedio, las mas
eficientes (dentro de su grupo) en la totalidad de funciones analizadas.

La investigacion realizada por Herrera y Francke (2007) es un trabajo mas
extenso y ambicioso. Por un lado, los autores utilizan 5 metodologias para estimar
los puntajes de eficiencia y proponen analizar el puntaje promedio por
municipalidad.” Por otro lado, Herrera y Francke llevan a cabo también un analisis
estadistico multivariado “con la finalidad de determinar los factores que explican
diferencias en los puntajes de eficiencia municipal estimados. Los investigadores
indagan sobre los factores fiscales, socioeconémicos y demogréficos que podrian
estar influenciando los niveles de eficiencia municipal estimados. Para ello, se guian

por hallazgos previos de la literatura econdémica. En primer lugar, se preguntan si un

" Mas adelante se proporcionaran mayores detalles al respecto.



mayor nivel de ingresos (transferencias intergubernamentales) tiene un impacto
negativo sobre la eficiencia, sea porque incrementa la probabilidad de que politicos y
burécratas se desempefien de forma ineficiente (Silkkman y Young 1982) o porque
los gastos se ajustan a recursos adicionales sin traducirse en una mejor y mayor
provision de servicios publicos (Sampaio de Souza y Stosic 2003). En segundo
lugar, los autores evalian si una poblacion menos dispersa facilita una provision
mas eficiente de servicios y bienes locales (De Borges y Kerstens 1996, Sampaio de
Souza y Stosic 2003). En tercer lugar, basados en los resultados de Vanden Eeckaut
et al (1993), Herrera y Francke exploran si una mayor participacion ciudadana tiene
un impacto positivo sobre el nivel de eficiencia municipal. Finalmente, examinan si
un mayor nivel educativo de la poblacién local ejerce un impacto positivo sobre el
grado de eficiencia.

Herrera y Francke encuentran resultados diversos para los varios tipos de
municipalidades que estudian. Resaltan, entre otros: la irrelevancia de la variable de
densidad poblacional, la falta de resultados consistentes asociados con las variables
de educacién, el impacto negativo de las transferencias de Foncomun en los niveles
de eficiencia de las municipalidades distritales, el impacto negativo de transferencias
por canon cuando los coeficientes resultaron significativos, y un impacto positivo y
significativo para varias grupos de municipalidades del nimero de miembros en el
Consejo de Coordinacion Local (CCL), la variable que para los autores aproxima la
participacién de la sociedad civil en las decisiones del gobierno local.

Volviendo a la reflexion anterior sobre la multidimensionalidad de la
descentralizacion, el Unico estudio realizado sobre determinantes de la eficiencia
municipal en el Pert evalla cdémo aspectos que tienen que ver con la
descentralizacion fiscal (por ejemplo, el monto de determinadas transferencias
intergubernamentales) inciden en el nivel estimado de eficiencia para un
determinado conjunto de municipalidades. Es decir, Herrera y Francke se preguntan
por los efectos de la descentralizacion fiscal en un aspecto de la descentralizacién
administrativa. No obstante, hasta la fecha, ningun estudio ha inquirido sobre cémo
aspectos que tienen que ver con el tipo de descentralizacién politica en curso,
pueden afectar la eficiencia administrativa de los 6rganos de gobierno local. Este
estudio busca cerrar esta brecha realizando un analisis mas comprehensivo, que
considere tanto los posibles efectos de la descentralizacién fiscal como de la

descentralizacion politica sobre la eficiencia municipal.
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2.3 Enfoque politico-electoral para el andlisis de la eficiencia de la gestién

municipal
Esta investigacion postula la relevancia de complementar con una

perspectiva mas politica la vision funcionalista implicita en varios analisis “técnicos”
de los resultados de gestion publica realizados en el Perd. En estos, los resultados
de politicas publicas son vistos como el producto del trabajo de funcionarios
publicos, sujetos a los incentivos y constrefiimientos legales y econdmicos provistos
por el disefio institucional del Estado y por el tipo de sociedad (demanda) que
enfrentan. En este sentido, se asume que variaciones en los recursos fiscales con
los que estos técnicos cuentan para desempefiar sus funciones, en su propia
capacidad de gestién y conocimiento técnico, en las reglas de juego establecidas por
el Estado para el ejercicio de la funcion publica, asi como en las caracteristicas del
entorno social en el que operan, explicarian variaciones en los niveles de eficiencia
de su gestion.

Desde esta perspectiva, intervenciones oportunas en aspectos de esta
funcién de produccion deberian ayudar a incrementar los niveles de eficiencia
observados. Asi, acciones destinadas a mejorar estos factores de produccién (por
ejemplo, fortalecer las capacidades técnicas de estos funcionarios, simplificar los
procedimientos de gestion estatal, o establecer un sistema de monitoreo de la
gestion local), deberian bastar para asegurar mejores resultados en la gestién local.
Estos estudios no le dan la importancia que deberian a la politica en tanto no la
consideran lo suficientemente determinante como para introducirla en sus modelos
explicativos. Y, sin embargo, investigaciones realizadas en politica comparada
muestran que la politica si influencia los resultados de la gestién publica en otros
paises de América Latina (Ames 1987, Geddes 1990, Magaloni 2000).

En realidad, esta vision funcionalista de la administracion publica es similar a
la que economistas neoclasicos proyectan de un mundo sin friccién en el que todo
cambio sucede a través de mercados que operan perfectamente pues las
instituciones y los costos de transaccion no existen (North 1981: 5). Como sefala
North, esta vision tiene dificultades para explicar por qué, en la mayoria de casos,
los Estados son incapaces de generar crecimiento econémico sostenido y contribuir
al bienestar de sus sociedades. Para esclarecer esta tendencia en la historia
econdmica, North propone en cambio una teoria institucional y enfatiza que son la
estructura politica y la organizacion econdémica las que determinan el desempefio de
una economia: las formas de cooperacién y competencia que los seres humanos
desarrollan, asi como los sistemas de monitoreo (enforcement) de esas reglas

organizativas estan en el corazén de la historia econémica (North 1981: 17). Estas
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reglas determinan el sistema de incentivos y desincentivos que guian la actividad
econdmica, asi como la distribucion de la riqueza en cada sociedad.

En este trabajo propongo utilizar una perspectiva mas comprehensiva que, al
tiempo de reconocer el peso de los factores fiscales y técnicos, considere también la
posibilidad de que ciertos factores politicos influencien los resultados de la gestion
publica local. Para ello, esta investigacion incluye también un enfoque politico-
electoral para el andlisis de la eficiencia de la gestion municipal. Este enfoque
politico-institucional o “electoralista” destaca la necesidad de analizar los incentivos y
limitaciones que las autoridades locales confrontan en el ejercicio del gobierno y
como ello incide en la posibilidad de ejercer una gestion local eficiente; incentivos y
limitaciones que provienen del sistema politico existente y de la competencia
estratégica que se establece entre los actores politicos.

Este enfoque politico-electoral parte del supuesto de que los actores politicos
son actores estratégicos que buscan, antes que todo, maximizar sus opciones de
supervivencia politica (Ames 1987). Es decir, tratan de incrementar su apoyo politico
y, asi, las probabilidades de ser reelectos en el mismo cargo o, en todo caso, de
continuar su carrera politica siendo electos en otra posicién politica.

Obviamente, este modelo es una simplificacion de la realidad. Pero éste
busca precisamente eso: dado que los intereses y motivos de accién dltimos de los
politicos pueden ser muy heterogéneos e imposibles de asir, se requiere algun tipo
de reduccién de este tipo para analizar la realidad. A esto se suma que el supuesto
que justifica esta simplificacidon es bastante razonable: la supervivencia en el cargo
(o en la carrera politica) es una condicién indispensable para la realizacién de
cualquier otra preferencia politica o personal, sea ésta contribuir al desarrollo y
bienestar general de la poblacion o conseguir rentas via el desvio de recursos
publicos para un grupo de allegados. Los lideres politicos no pueden alcanzar sus
metas mas substantivas a menos que permanezcan en su cargo (Ames 1987: 7).

Segun este enfoque electoralista, los célculos de las autoridades politicas (en
este caso locales) son afectados por la conducta estratégica de otras autoridades y
politicos rivales (estructura de competencia politica), asi como por los incentivos y
limitaciones que provienen de las caracteristicas institucionales del sistema politico
existente (p.e., nivel de fragmentacion politica). En este sentido, los actos de
gobierno estan lejos de constituir solamente decisiones técnicas: cabe también la
posibilidad de que determinada politica o decision de gasto se decida en funcion de
intereses politicos. Como sugiere Geddes (1990: 219), cualquier agencia publica
puede ser concebida como una maquina que usa insumos materiales y humanos

para cumplir sus tareas y cuya habilidad para producir resultados puede ser afectada
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de tres formas. En primer lugar, los insumos materiales pueden ser inadecuados o
insuficientes (p.e. presupuesto reducido). En segundo lugar, sus insumos humanos
pueden ser inadecuados, en el sentido de carecer de experiencia suficiente.
Finalmente, teniendo libertad de eleccion, sus insumos humanos pueden optar o no
por obtener metas personales en detrimento de las de la agencia (p.e., prestacion
eficiente de servicios, desarrollo local, etc.). Bajo presidbn por maximizar sus
posibilidades de reeleccion, los lideres politicos se sienten constantemente tentados
por controlar las decisiones burocraticas con la finalidad de extraer beneficios
politicos.

Por un lado, como sucede por ejemplo en Brasil, las autoridades pueden
aprobar las politicas publicas y decisiones de gasto que contribuyen a formar
coaliciones politicas que aseguren su supervivencia electoral (Ames 1987). Asi,
designaran partidas de gasto de forma tal que distribuyan beneficios a sus aliados o
potenciales aliados. Los actores politicos preferiran mantener bajo su control y
discrecionalidad recursos publicos y areas de interés como forma de garantizar su
continuidad en el poder. En estos casos, los incentivos electorales/politicos
dificultarian la posibilidad de establecer Estados eficientes y auténomos, con
agendas publicas de mediano o largo plazo (Geddes 1990, Magaloni 2000).

Una opcién alternativa disponible y que también es aprovechada por algunas
autoridades politicas es trabajar con la finalidad de obtener buenos resultados para
la poblacion en general y ser recompensados electoralmente por su buen
desempefio (voto retrospectivo). En el caso del gobierno nacional, esto se podria
traducir en la obtencién de resultados macroeconémicos favorables y en la
disminucion los niveles generales de desempleo. De hecho, existe una amplia
literatura en ciencia politica que analizar el impacto del desempefio econémico en
decisiones electorales (Downs 1957; Fiorina 1981; Kinder and Kiewiet 1979, Powell
and Whitten 1993, Stokes 2001, Weyland 2002, 2003). En el caso de los gobiernos
locales, las autoridades locales podrian tratar de asegurar la eficiencia en la
prestacion de determinados servicios publicos para obtener un voto por desempefio.

En suma, de una forma u la otra —optando por politicas y ejecucion
discrecional del gasto de forma tal que favorezca a sus coaliciones politicas o
trabajando en mejorar la calidad de los servicios publicos para ser recompensados
por ello por el electorado- los intereses politicos podrian estar influenciando la forma

en que se gobiernan las municipalidades en el Pera.

2.3 Posibles vinculos causales entre factores politicos y niveles de eficiencia

de gestién publicalocal
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¢, Qué implicancias tiene este modelo tedrico para analizar la eficiencia de la
gestion publica local en el Peri? Existen una serie de razones por las cuales
factores politicos podrian estar incidiendo sobre la eficiencia municipal en el contexto
peruano. En primer lugar, las municipalidades en el Perd no son simplemente
cuerpos técnicos para la planificacibn y gestion del desarrollo local. Las
municipalidades son 6rganos autbnomos de gobierno local cuyas autoridades son
electas por voto popular desde 1980. Es mas, a diferencia de lo que sucede en otros
paises de la region, como Colombia donde no estd permitida la reeleccién de
alcaldes, las reglas electorales en Peru permiten la reeleccion inmediata e indefinida
de alcaldes. Dados estos incentivos, es plausible asumir que los politicos locales son
actores ambiciosos que buscan asegurar su supervivencia politica, sea via la
reeleccion o postulando a otro cargo electo. Por ello, pueden gobernar siguiendo
primordialmente sus intereses electorales antes que criterios técnicos o pensando en
el bienestar general de la poblacién. Podrian también optar por ganarse al
electorado mostrando mejor desempefo que anteriores autoridades.

En segundo lugar, el disefio institucional vigente da origen a cuerpos politicos
“alcaldistas” y con mayoria absoluta en el Concejo, dificultando que este ultimo se
convierta en un primer nivel de control interno en las municipalidades (Mufioz 2005).
Mas auln, los organismos de control publico no ejercen un control efectivo a nivel
local. Sin control efectivo, el alcalde es un gran jefe que ejerce su funcidén ejecutiva
con gran discrecionalidad. Por ello, el estilo politico o tipo de liderazgo del acalde
puede tener un gran impacto sobre el tipo y eficiencia de la gestion municipal.

En tercer lugar, dada la crisis de la representacion politica y la debilidad de
los partidos politicos, la preeminencia de lideres improvisados en el gobierno puede
estar influyendo en los precarios resultados de gestién. Alcaldes electos como parte
de empresas electorales antes que por partidos politicos programaticos y mejor
organizados, tienen muchos favores politicos que pagar, por lo que van rotando
continuamente a funcionarios en puestos de confianza. La alta rotacion de
funcionarios, como es obvio, incide negativamente en la formulacion de politicas
publicas de largo plazo para el desarrollo local.

En cuarto lugar, los altos niveles de fragmentacion politica a nivel local
(Meléndez y Vera 2006, Mufioz 2008) alimentan la inestabilidad de alianzas politica
locales y dificultan la institucionalizacion de movimientos politicos con un programa
de desarrollo local. Un espacio politico inestable, en permanente cambio o
realineacion, puede generar problemas de gobernabilidad que afectan la gestidon
municipal. Asimismo, altos niveles de fragmentacion politica pueden dificultar la

institucionalizacion de carreras politicas y, con ello, de politicos mas experimentados
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y con proyectos mas consolidados sobre como mejorar el bienestar de sus
localidades. Finalmente, los distritos con alta fragmentacion electoral son también
vistos como espacios poco propicios para la adopcion de reformas de la
administracién publica pues presentan una oposicion mas débil y fragmentada y, por
tanto, mayores problemas para asegurar una rendicion de cuentas (accountability)
democrética e incentivos para la reforma (Geddes 1994, Remmer y Wibbels 2000).
Siguiendo este enfoque politico-electoral de la eficiencia de la gestion local
nos interesa evaluar las siguientes hipotesis de trabajo, incluyendo una con

perspectiva de género:

Hipotesis 1. Mayores niveles de fragmentacion electoral a nivel local tienen un
impacto negativo sobre la eficiencia de la gestion municipal. Las provincias y distritos
con mayor numero de partidos efectivos son espacios locales mas fragmentados,
con mayores posibilidades de que conflictos existentes no se resuelvan por canales
institucionales. La existencia de minorias politicas enfrentadas puede generar
problemas de gobernabilidad local, dificultar la consecucidén de consensos locales y

afectar negativamente la gestion municipal.

Hipotesis 2. Los gobiernos locales que estan a cargo de partidos politicos nacionales
tienden a ser mas eficientes que los gobernados por partidos locales o de
independientes. En teoria, uno deberia esperar que partidos politicos de proyeccion
nacional tengan mayor interés en su supervivencia como organizacion en el largo
plazo y por ello asesorar a sus autoridades electas para que realicen una mejor
gestion. Asimismo, sus representantes electos pueden tener aspiraciones politicas
mas alla del nivel local y mayor interés en mostrar resultados de gestion eficientes

con la finalidad de proyectarse mas alla del espacio politico local.

Hipotesis 3a. Alcaldes que llevan en el cargo més de un periodo tienden a ser mas
eficientes. La continuidad es importante para la calidad de la gestion publica pues es
muy probable que genere mayor estabilidad laboral de funcionarios. EI cambio de
alcaldia lleva al cambio de profesionales por diversas razones. Estos profesionales
en muchos casos deben aprender sobre la marcha sobre gestion municipal y/o sobre
los problemas especificos de esas municipalidades, disminuyendo la eficiencia de

los procesos de gestion.

Hipdtesis 3b. Alcaldes que llevan en el cargo mas de un periodo tienden a ser mas

ineficientes. Una hipotesis alternativa, compatible tedéricamente con el enfoque
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tedrico adoptado, es que la permanencia en el cargo de alcalde genere incentivos
perversos (p.e. mayor destreza para cometer actos de corrupcion) para desempenfarse
de manera ineficiente.

Hipotesis 4. Existen diferencias en los niveles de gestién de acuerdo con el género
del alcalde electo. Por més que no contemos con una base teorica para especificar
la direccion de esta asociacion, resulta interesante evaluar empiricamente si las

mujeres ejercen o no gestiones mas eficientes que los varones.
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CAPITULO 3: METODOLOGIA

3.1 Operacionalizacién de la variable dependiente

Para el desarrollo de este proyecto utilizaré los puntajes de eficiencia
estimados por Herrera y Francke (2007). Siguiendo los pasos de dichos autores,
defino como variable dependiente el puntaje de eficiencia promedio por
municipalidad provincial y distrital obtenido a través de 5 metodologias de estimacion
de fronteras de produccion.

En su valioso estudio, Herrera y Francke proponen una forma de analizar qué
tan bien las municipalidades peruanas gastan los recursos que poseen, en base a
modelos tedricos derivados de la teoria microeconémica de la produccién. En
especial, los autores se apoyan en el concepto de eficiencia econémica de Farell
(1957), compuesto por un componente de eficiencia técnica y uno de eficiencia
asignativa. Como los autores sefialan:

La eficiencia técnica refleja la capacidad de una unidad econémica para
producir el maximo posible dado un conjunto de inputs, es decir la habilidad
para producir sobre la frontera de posibilidades de produccién, dada la
tecnologia, pudiendo ésta ser medida en términos de relaciones fisicas entre
el output observable y el maximo output obtenible (posible) para un conjunto
de observables inputs. Por otro lado, la eficiencia asignativa, denominada
también precioeficiencia, muestra la capacidad de una unidad econdémica
para escoger un conjunto Optimo de inputs, dados los correspondientes
precios y la referencia tecnoldgica. (Herrera y Francke 2007: 4)

Asi, partiendo de una concepcién de las actividades publicas locales como
un proceso de produccién que transforma inputs en outputs, los investigadores
definen “desempefo municipal” como el resultado del desarrollo de diversas politicas
publicas locales y “eficiencia del gasto municipal” como el resultado relativo
vinculado al analisis del gasto de recursos.

La definicion de eficiencia del gasto municipal como un resultado relativo
conlleva a la necesidad de implementar una forma de medicibn que compare
municipalidades para ver qué tan bien gastan (qué tan bien transforman sus
recursos en servicios para la poblacién) unas en relacién con otras. Con esta
finalidad, los autores establecen diversas “fronteras de produccion” en base a los
mejores resultados obtenidos por las municipalidades mas eficientes. Una vez
definida esta frontera o puntaje ideal, se estima la eficiencia relativa como la

distancia del puntaje que obtiene cada municipalidad en relacion con dicha frontera.
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Este andlisis de eficiencia relativa se desarrolla siguiendo una orientacion
input-eficiente (Herrera y Francke 2007: 27-28)%. Es decir, considerando cuéntos
recursos (inputs) pueden reducirse o ahorrarse para obtener el mismo nivel de
output (indicadores objetivos). En otras palabras, esta perspectiva permite identificar
las limitaciones que los gobiernos locales muestran para reducir los costos de
provision de los servicios que procuran a la poblacion. Por ejemplo, el puntaje de
eficiencia de .435 (43.5%) indica que seria posible realizar una reduccién del 56.5%
de los recursos utilizados en dicha municipalidad y mantener el mismo nivel de
produccion de servicios municipales.®

Herrera y Francke utilizaron 5 metodologias para la estimacién de estas
fronteras de produccion: 3 no paramétricas (Free Disposal Hull, Data Envelopment
Analysis-CRS y Data Envelopment Analysis-VRS) y 2 paramétricas (una
deterministica y otra estocastica). Una vez obtenidos los puntajes con cada técnica,
los autores calcularon un promedio de los cinco puntajes para cada municipalidad.
Las estimaciones se realizaron para cada una de las 10 categorias de
municipalidades (4 provinciales y 6 distritales), definidas por los autores mediante
una metodologia de conglomerados (ver Infra). Por ello, los puntajes de eficiencia
son comparables solamente al interior de cada grupo de municipalidades; es decir,
no es posible comparar el puntaje de eficiencia obtenido por municipalidades de
diferentes grupos.

Para dichos procedimientos, los investigadores utilizaron una variable que
representa los outputs o servicios producidos por las municipalidades y una variable
que consignan los inputs o recursos municipales asignados para la producciéon de
tales resultados. Para medir los output, los autores proceden con la construccion de
un indicador de desempefio municipal (IDEM) a partir de un conjunto de 6
indicadores que corresponden con 6 funciones de ejecucion presupuestal --
administracién y planeamiento; asistencia y previsién social; educacién y cultura,
industria; comercio y servicios; salud y saneamiento; y transporte—y de 17
subindicadores (ver Tabla 1). La variable input corresponde a los niveles de gasto
per cépita por municipalidad para el afio 2003, construidos como la suma del gasto

asignado a las 6 funciones incluidas en la construccién del IDEM.

¥ Laotra opcion, no recomendable para el caso peruano dada las caracteristicas del disefio institucional
municipal, seria analizar la eficiencia en términos de output: de cuanto nivel de output puede
incrementarse manteniendo el mismo nivel de recursos disponibles.

*El puntaje de “1” es reservado para aquéllas municipalidades consideradas como eficientes. Aquéllas
municipalidades consideradas como ineficientes obtendran por tanto un puntaje menor a “1” en este
analisis relativo.
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Tabla 1. Variables output utilizadas por Franckey y Herrera (2007) en andlisis de eficiencia municipal

Output
Funcién de gestion municipal Indicador
1. ADMINISTRACION Y Instrumentos de gestion y Y1
PLANEAMIENTO desarrollo urbano y/o rural
Licencias de construccion Y2 Z1
En términos per cépita otorgada
Licencias de funcionamiento Y3
En términos per cépita otorgadas
2. ASISTENCIA Y PREVISION Cobertura de locales municipales Y4
SOCIAL para asistencia social
Efectivos de serenazgo per Y5 z2
capita
Raciones distribuidas por el Y6
Programa del Vaso de Leche
3. EDUCACION Y CULTURA Beneficiarios en programas Y7 Z3
de apoyo a la educacién
4. INDUSTRIA, COMERCIO Y Acciones para incentivar a la MYPE Y8
SERVICIOS
Acciones para el fomento a la artesania Y9
Z4
Acciones para incentivar el turismo Y10
5. SALUD Y SANEAMIENTO Locales para el apoyo al diagnéstico Y11
de la salud per capita
Locales de atencion de salud Y12
per capita
Operativos de control Y13 | Z5
Cobertura del servicio de recojo de basura Y14
Cantidad de basura recolectada Y15
6. TRANSPORTE Reparacion y construccion de pistas y veredas Y16
Z6
Reparacion y construccion de caminos rurales Y17
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Este analisis de eficiencia se realizd en 1686 municipalidades (185
provinciales y 1501 distritales) que cumplieron con remitir informacién de ejecucion
presupuestal correspondiente al afio 2003 a la Direccion Nacional de Contabilidad
del MEF e informacién sobre gestion del mismo afio en el cuestionario del Registro
Nacional Municipal (RENAMU - 2004) al INEI (Ibid: 39).

El presente andlisis tiene como referencia general este numero de
observaciones. No obstante, trabajo con menos observaciones de distritos. Dado
gue las bases de datos distritales proporcionada por Herrera y Francke no consignan
el cédigo de ubigeo ni la provincia y existen casos de distritos con el mismo nombre
en un solo departamento, en varios no fue posible discernir a qué municipalidad se

hacia referencia para fusionar la variable dependiente al resto de la data.

3.2 Grupos de control: tomando en serio de la heterogeneidad municipal

El Pert es un Estado unitario, dividido histéricamente en circunscripciones
territoriales concéntricas: departamentos, provincias y distritos. En base a dicha
demarcacion territorial, los gobiernos locales se instituyen en las 194 provincias y
1,634 distritos actualmente existentes, siendo el Per( el Gnico pais de América
Latina que cuenta con un sistema de gobierno local de dos sub niveles (provincial y
distrital) (Nickson 1995).

Segun calculos realizados, al menos 35 % de las municipalidades
provinciales y 52 % de las municipalidades distritales son municipalidades que
trabajan en jurisdicciones territoriales predominantemente rurales -con menos de
35% de poblacion urbana- (Alvarado 2004). Por otro lado, se encuentra que mas de
la mitad de las municipalidades distritales (53%) tienen muy alta pobreza, baja
escala de ingresos y baja capacidad de gestién; y que las municipalidades
provinciales, a contracorriente de lo que se piensa, no forman tampoco bloques
homogéneos (Torero y Valdivia 2002). Asi, por ejemplo, el 50% de las
municipalidades provinciales son similares al grupo de municipalidades distritales
que presentan menor capacidad de gestion, por lo que podrian ser catalogadas
como “municipalidades provinciales de dimensién distrital” (Ibid). Geograficamente,
estas municipalidades provinciales y distritales mas pobres y con menor capacidad
de gestion tienden a ubicarse en zonas de sierra y selva predominantemente rurales.

Siguiendo la recomendacion de diversos especialistas acerca de tomar en
serio esta diversidad de la realidad municipal en el pais (Torero y Valdivia 2002,
Mufioz 2005, Barzola 2007), adoptaré un enfoque que permita capturar esta
heterogeneidad municipal. La idea base es que no es posible comparar a todas las

municipalidades del Pera al mismo tiempo pues ellas gobiernan poblaciones muy
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diferentes y cuentan capacidad de gestion y recursos diversos. Por ello, por ejemplo,
no se puede esperar los mismos resultados en términos de gestion de la
municipalidad distrital de San Isidro en Lima con la de municipalidad del distrito de
Anco, provincia de La Mar, en Ayacucho. Es decir, es deseable que el andlisis de
eficiencia relativa sea implementado a partir de grupos de municipalidades con

caracteristicas similares — para poblaciones homogéneas.

Tabla 2. Categorias de Municipalidades

Provinciales

] Numero de
Categorias o
municipalidades
Categoria 1: Ciudades Intermedias 55
Categoria 2: Metrépolis 33
Categoria 3: Rural 32
Categoria 4: Semi-rural 65

Tabla 2. Categorias de Municipalidades Distritales

) Namero de
Categorias o
municipalidades

Categoria 1: Semi-urbano 295
Categoria 2: Urbano pobre 178
Categoria 3: Urbano 181
Categoria 4: Ciudades
metropolitanas 73
Categoria 5: Rural pobre 608
Categoria 6: Rural pobre extremo 166

Utilizaré la tipologia de municipalidades que Herrera y Francke (2007)
desarrollaran tomando poblaciéon, urbanidad y pobreza como variables de
agrupamiento (ver Tabla 1) por dos razones. Por el lado mas pragmatico, me veo en

la necesidad de utilizar la misma tipologia dado que es la clasificacion en base a la
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cual los autores estiman los puntajes de eficiencia promedio. Por otro lado, esta
tipologia ofrece también una ventaja en el sentido que me controlar en el analisis por
tres variables contextuales de interés que definitivamente plantean retos diferentes a
la labor municipal: el nivel de urbanidad, el nivel de pobreza y el tamafio de la
poblacion. Como Herrera y Francke plantean, mientras que el nivel de urbanidad de
una localidad define diferentes oportunidades de acceso a personal calificado y de
generacion de recursos propios y la poblacién determina el grado de complejidad en
la administracion local y la posibilidad de contar con economias de escala en la
prestacion de servicios, el nivel de pobreza impacta la agenda municipal en términos
de los problemas y necesidades que atender al tiempo que también diferencia las
posibilidades de recaudacion tributaria.

El andlisis de conglomerados desarrollado por Herrera y Francke para
construir las tipologias tiene por objetivo crear grupos de forma tal que los grupos
sean homogéneos internamente (minima varianza al interior) y heterogéneos entre
si (maxima varianza entre grupos) en funcién a las variables de agrupamiento. Los
investigadores utilizan un método de agrupamiento jerarquico aglomerativo tomando
el logaritmo neperiano de poblacion, el porcentaje de poblacion que es urbana y la
proporcion de poblacién que no satisface una necesidad basica como variables de

agrupamiento, obteniendo las siguientes clasificaciones:

Municipalidades Provinciales (Herrera y Francke 2007: 24-25):

Categoria 1: Ciudades intermedias. Este grupo de municipios esta formado
por municipalidades provinciales de capitales de departamento de menor dinamismo
econdmico y escasa infraestructura productiva, asi como municipalidades de
provincias con mayor dinamismo econdmico debido, entre otros, a la cercania a
valles interandinos fértiles o puertos.

Categoria 2: Metropolis. En este grupo se encuentran las municipalidades
provinciales con mayor urbanidad, menores necesidades basicas insatisfechas y
mayor poblacion. A esta categoria pertenecen 76% de las municipalidades
provinciales capitales de departamento de mayor dinamismo econémico del pais.

Categoria 3: Rural. Esta categoria esta conformada por las municipalidades
provinciales mas pobres, mas rurales y menos pobladas del pais, la mayoria de los
cuales se ubican en la region sierra.

Categoria 4: Semi rural. Esta categoria agrupa a la mayor parte de
municipalidades provinciales del pais (35%) que son mas rurales que urbanas y

cuentan con un nivel de necesidades basicas insatisfechas solo ligeramente superior

22



al promedio nacional para municipios provinciales. La mayoria de las

municipalidades de este grupo estan localizadas en la sierra.

Municipalidades distritales (Herrera y Francke 2007: 26-27):

Categoria 1: Semi-urbano. Esta categoria contiene a las municipalidades que
se aproximan mas al promedio nacional de municipalidades distritales, con una
urbanidad cercana al 50% y necesidades basicas insatisfechas del orden del 35%.

Categoria 2: Urbano pobre. Esta categoria agrupa a municipalidades urbanas
con elevada pobreza y poco pobladas. El 63.5% de estos distritos posee una
urbanidad superior al 60% Yy el 86.5% tienen necesidades bésicas insatisfechas
mayores al 50%.

Categoria 3: Urbano. Este grupo esta conformado por distritos con urbanidad
superior al 60% y con necesidades basicas insatisfechas menores al 43%.

Categoria 4: Ciudades metropolitanas. En este grupo se encuentran las
municipalidades distritales mas pobladas, mayormente urbanas y menos pobres del
pais, incluyendo a 34 de los 42 distritos de Lima Metropolitana y a 4 de los 5 distritos
de la Provincia Constitucional del Callao.

Categoria 5: Rural pobre. Esta categoria agrupa a la mayoria de las
municipalidades distritales del pais (41%). Estos municipios son los menos urbanos
del pais (el 75% de las municipalidades del grupo, posee una ruralidad por encima
del 80%) y tienen un nivel de pobreza no extrema (necesidades basicas
insatisfechas promedio del orden del 41%).

Categoria 6: Rural pobre extremo. A este grupo pertenecen los municipios
gue, en promedio, son los mas deprimidos y pobres del pais. No son las mas rurales

pero la mayoria se ubica en la sierra.

La utilizacion de estas tipologias supondra restricciones en el andlisis sobre
eficiencia municipal. Para asegurar la obtenciébn de resultados insesgados,
consistentes e interpretables, las variables explicativas incluidas en el modelo de
analisis de eficiencia municipal no podran corresponder a ninguna de las variables
empleadas en el agrupamiento de municipalidades (poblacion, pobreza y urbanidad)
ni en la estimacion de los puntajes de eficiencia (variables relacionadas con la
gestion) (Herrara y Francke 2007: 21). En general, Herrera y Francke aclaran que
las variables independientes incluidas en el modelo deben ser variables no
discrecionales; es decir, factores exdégenos que conforman el entorno municipal y

gue las propias municipalidades no pueden alterar o modificar de manera directa.
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3.3 Operacionalizacion de variables independientes

Para el analisis de los determinantes de la eficiencia municipal incluimos
variables explicativas consideradas por Herrera y Francke que alcanzaron
significancia estadistica de forma mas o menos consistente a través de los modelos
estimados menos el nimero de miembros en el Concejo de Coordinacién Local
(CCL), la variable que para los autores aproxima la participacion de la sociedad civil
en las decisiones del gobierno local.’® Y, por otro lado, medidas de los factores
politicos de interés para el analisis.

Determinantes fiscales:

Foncomun: monto transferido por concepto de Foncomun en el afio 2003 en

términos per capita.

Canon: monto transferido por concepto de canon minero, petrolero, hidroenergético,
pesquero, forestal y gasifero, y la renta de aduanas para el afio 2003 en términos

per capita.

Tal como plantean Herrera y Francke, la introduccion de estas variables
permitira verificar la hipo6tesis de si un mayor monto de transferencias recibidas por
las municipalidades desde el gobierno central genera un gasto mas ineficiente. Estas
variables fueron obtenidas del portal de Transparencia Econdmica del Ministerio de

Economia y Finanzas ( http://transparencia-economica.mef.gob.pe/ ). Se tomé el

' pe acuerdo con la Ley Organica de Municipalidades, los CCL estan compuestos en un 60% por el
alcalde y regidores de la respectiva municipalidad y por los alcaldes de la circunscripcion menor
(alcaldes distritales en el caso de los CCL provinciales y alcaldes de centros poblados menores en el
caso de los CCL distritales), y en un 40% por organizaciones de la sociedad civil. Es decir, el nimero
de miembros del CCL no es un buen indicador del nivel de participacion de la sociedad civil en la
localidad y méas bien estd determinado en buena cuenta por el nUmero de distritos o centros poblados
con que la municipalidad, provincial y distrital respectivamente, cuenta. En otras palabras, al comparar
el nimero de dos CCL no podemos concluir que uno es mas participativo que el otro tan sélo
observando el nimero de miembros pues éste comporta la misma proporcidon de organizaciones de la
sociedad civil. De otro lado, la variable CCL no cumple con el criterio de exogeneidad establecido por
Herrera y Francke. Sucede que la instalacion del CCL la instalacion del CCL no es propiamente una
variable no discrecional o exdgena en relacion con la eficiencia municipal. Todo lo contrario, son las
propias gestiones municipales las que decidieron instalar o no dicho concejo de concertacién que de
acuerdo a ley, tiene a su vez, la misién de elaborar el Plan de Desarrollo Local Concertado, uno de los
indicadores output incluidos en la estimacién de los puntajes de eficiencia. En este sentido, la
instalacion del CCL puede ser visto también como un resultado de gestion. La inclusion de esta variable
en el modelo podria hacer que los estimadores sean inconsistentes y, por tanto, los resultados
incorrectos. Si seguimos los pasos de otros investigadores (Vanden Eeckaut et al 1993, De Borger y
Kerstens 1996) y utilizamos el nivel educativo de la poblacién como proxy para participacion ciudadana,
los resultados serian, como veremos, nulos pues la variable educacién no afecta la eficiencia municipal
en los modelos analizados salvo en un caso. Lo ideal seria, por tanto, buscar otra variable realmente
exogena que aproxime la participacion ciudadana en el gobierno local.
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monto transferido al distrito capital de provincia como monto de transferencia a la

respectiva municipalidad provincial.**

Educacion:

Educ: porcentaje de la poblacion local con secundaria completa o mayor nivel

educativo.

Dado que en el andlisis realizado por Herrera y Francke los resultados
obtenidos para las variables de educacion (educacién secundaria y educacién
universitaria y técnica) fueron diversos y ambiguos, fusiono estas dos variables en
una sola. La inclusion de esta variable permitird evaluar la hipétesis de que una
poblacion més educada ejerce un impacto positivo en la eficiencia municipal,
alentando a las autoridades a asegurar una provisiéon mas eficiente de los bienes y
servicios municipales. Esta variable fue construida a partir de informacién del Censo
de Poblacién y Vivienda del 2005.

Determinantes politicos:

Pefect: nimero de partidos efectivos en la eleccion municipal de 2002. Utilizo la
férmula de Laakaso y Taagepera (1979) para medir el nimero efectivo de partidos;
medida continua que le otorga un peso mas significativo a los partidos que ganan

mas votos:

Donde p; es la proporcion de votos obtenida por el partido i en la eleccion. El
namero de partidos efectivos es un indicador de fragmentacion politica. Este indice
mide el grado de coordinacion electoral existente en un determinado distrito electoral
(en este caso, provincias y distritos), en el que los competidores coordinan la
entrada al sistema (fusion de candidaturas o alianzas electorales) y/o los ciudadanos

la dispersion de los votos (“voto estratégico”) (Cox 1999). La famosa frase de votar

™ En la base de datos 2004-a la fecha, el MEF sefala explicitamente el monto de transferencia
transferidos a las municipalidades provinciales. En la base de datos utilizada (1995-2003), las cifras que
el portal consigna para "provincias" son las sumatorias de las transferencias asignadas al total de
distritos que componen cada provincia.
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“por el menos malo” que describe el comportamiento de electores peruanos que
culmina en la concentracion de votos alrededor de pocos candidatos, dejando de
lado sus preferencias politicas o ideoldgicas, describe muy bien la l6gica de lo que
Cox denomina voto estratégico. Este indicador nos permitira evaluar la hip6tesis

nimero 1.

Pnac: variable dicotdmica que codifica como 1 a las municipalidades que estan a
cargo de un partido politico nacional. Para la eleccién del 2002, clasificaremos como
una organizacion politica nacional a los movimientos politicos que participaron en las
elecciones generales del 2001. Esta variable nos permitird verificar la relacion
planteada en la hip6tesis nimero 2.

Como una extension de la hip6tesis 2, en una segunda etapa realizaré una
evaluacion del desempefio los partidos nacionales que ganaron mas
municipalidades: Accién Popular (11 provinciales y 106 distritales), APRA (34
provinciales y 204 distritales), Per( Posible (11 provinciales y 194 distritales), Somos
Perd (18 provinciales y 144 distritales) y Unidad Nacional (13 provinciales y 141
distritales). Para ello, utilizaré variables dicotémicas indicando si la municipalidad en

cuestion es gobernada por cada uno de dichos partidos.

Reelecto: variable dicotémica que codifica como 1 a las municipalidades en que el

alcalde fue reelecto el 2002. Con esta variable evaluaremos la hipétesis nimero 3.
Género:
Género: variable dicotomica que codifica como 1 a las municipalidades que estan a
cargo de una alcaldesa. La inclusiobn de esta variable nos permitira verificar la
hipétesis numero 4.

Estas variables fueron construidas utilizando la informacién sobre resultados
electorales municipales 2002 de la ONPE asi como la informacion sobre autoridades
electas disponible en el Jurado Nacional de Elecciones y en el Directorio de

Municipalidades del INEI (INEI 2003).

En sintesis, el modelo tedrico general que se analizara sera:
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Puntaje de eficiencia promedio=f(Foncomun, Canon, CCL, Educacién, Numero

Efectivo de Partidos, Partido Nacional, Reelecto, Alcaldesa)

En el segundo modelo se sustituird la variable Partido Nacional por las

siguientes dummies:
Puntaje de eficiencia promedio=f(Foncomun, Canon, CCL, Educacion, Numero

Efectivo de Partidos, Reelecto, Alcaldesa, Accion Popular, APRA, Pert Posible,
Somos Peru, Unidad Nacional)

3.4 Modelo y método de estimacién

En el proyecto de investigacion propuse proceder al analisis utilizando un
modelo multinivel que permitiera incorporar substantivamente la heterogeneidad
entre municipalidades al tiempo que estime resultados generalizables entre las
mismas sobre los determinantes de la eficiencia municipal. Esta alternativa no
resulté viable por dos razones. En primer lugar, Herrera y Francke (2007) realizan la
estimaciéon de los puntajes de eficiencia municipal dentro de cada grupo de
municipalidades. Dado que el suyo constituye un analisis de eficiencia relativo, la
comparacion pertinente no puede extenderse mas alla de cada grupo de
municipalidades porgue tienen estandares de eficiencia distintos. En este sentido, el
analisis de los factores explicativos de la eficiencia municipal debe realizarse dentro
de cada grupo de municipalidades pues para todo efecto constituyen poblaciones
diferentes. En segundo lugar, el nimero de unidades en la muestra de nivel dos
(categoria de municipalidad) es muy pequefio (4 para las municipalidades
provinciales y 6 para las municipalidades distritales) para realizar un andlisis
multinivel convencional via méaxima verosimilitud restringida.*?

Entonces, al igual que Herrera y Francke (2007), realizo un analisis
independiente sobre eficiencia municipal dentro de cada una de los 10 grupos de
municipalidades. Luego del mismo, identificaré patrones comunes y diferencias
detectadas sobre los determinantes que resultaron ser significativos o no dentro de
cada categoria municipal. No obstante, me aparto del procedimiento seguido por

Herrera y Francke en que, cuando sea pertinente, privilegiaré la estimacion de

12 Existen soluciones de estadistica Bayesiana para modelos multinivel de muestras de nivel superior
pequefias (menores de 18-20 observaciones) pero la implementacion es mucho méas demandante pues
supone aprender un enfoque estadistico de estimacién nuevo.
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modelos de regresion beta por sobre la de modelos normales estimados via minimos
cuadrados ordinarios.

Esta elecciéon del modelo de regresidn beta esta basada en un analisis sobre
la posible distribucion de la variable dependiente. Esta, el puntaje de eficiencia
promedio, indica el porcentaje de lo que gastan las municipalidades mas eficientes
con respecto a lo que gasta un determinado municipio. Es equivalente a una
proporcion pues es una variable continua pero acotada entre 0y 1, teéricamente sus
posibles valores minimo y maximo respectivamente. Asi, un puntaje de 1 indica que
la municipalidad en cuestion es eficiente y todo puntaje menor que 1 indica
diferentes grados de “ineficiencia”.

Estimar una regresion linear mediante minimos cuadrados ordinarios (MCO)
sobre esta variable equivalente a una proporcién y el resto de la data implica el
riesgo de violar supuestos importantes para asegurar las propiedades estadisticas
del estimador de dicho enfoque. En primer lugar, la distribucion normal ignora las
restricciones impuestas sobre el valor esperado de una variable continua acotada.
Como resultado MCO puede producir predicciones fuera del dominio l6gicamente
posible como porcentajes negativos o probabilidades mayores a 1 (Paolino 2001:
328). En segundo lugar, a menudo efectos de piso o de techo en variables continuas
acotadas hacen que la transformacion de variables para el modelo de MCO no
funcione; imposibilitando solucionar problemas de no linearidad (Smithson y
Verkuilen 2006: 68). En tercer lugar, modelos MCO con variables continuas no
acotadas pueden también generar residuos no distribuidos normalmente.
Finalmente, con frecuencia los extremos acotados dan lugar también a problemas de
heteroscedasticidad --residuos con varianza no constante--, generando errores
estandar incorrectos (estimador no eficiente).

La beta es una distribucion de dos parametros bastante flexible que puede
acomodar distribuciones sesgadas, simétricas y bimodales, asi como otras formas
(Paolino 2001, Smithson y Verkuilen 2006). Los parametros de la regresion beta se
estiman mediante el método de méaxima verosimilitud.*® El tnico supuesto en que se
basa la regresion beta es que la variable dependiente es una variable continua, de
nivel intercalar y acotada entre dos puntos extremos conocidos. Por esta razén, es
particularmente atractiva para modelar proporciones pues la no linearidad o no
normalidad o no son mas problemas que solucionar.

Adicionalmente, la regresion beta tiene una particularidad bastante atractiva

que es el reconocimiento de la relacion entre la media y la varianza que puede

18 ver Anexo C.
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ocurrir con las proporciones: una variable que sigue la distribucion beta con una
media cercana a los extremos 0 o 1 generalmente tiene una varianza menor que otra
con media de 0.5 (Paolino 2001: 326). Por ello, cualquier variable explicativa que
tenga un efecto grande sobre la media probablemente implica también una varianza
heterogénea (lbid). La ventaja de la regresion beta es que ésta modela la varianza
de forma tal que también es una funcion de la media. Por estas razones, la regresion
beta modela autométicamente la heterocedasticidad para que la varianza sea mas
grande cuando la proporcién promedio esta cerca a 0.5 y disminuya conforme la
media se aproxima al extremo superior o inferior (Buis 2006). Adicionalmente, la
regresion beta permite al investigador, como aproximaciones alternativas a MCO,
modelar la varianza mediante la introduccion de covariables en la funcion del
parametro de dispersion.

Paolino (2001) evalla las ventajas de los modelos beta sobre modelos normales-
lineares utilizando simulaciones Monte Carlo y concluye que a través de todas las
simulaciones, las regresiones beta por maxima verosimilitud estiman el valor real de
la variable dependiente mejor que las aproximaciones normales. Pero las diferencias
son pequefias (lbid: 330). En relacién con la estimacién de los efectos (coeficientes),
la regresion beta generalmente produce resultados mas precisos que los modelos
normales-lineares. No obstante, las ventajas de la regresion beta sobre MCO
incrementan con el tamafio de la muestra: para muestras pequefas, estimar mas
parametros impone algunos costos adicionales sobre la regresion beta (lbid: 330).
Por otro lado, las comparaciones de eficiencia realizadas muestran que
generalmente la regresion beta es mas eficiente que los enfoques normales-lineares,
particularmente con muestras grandes y especialmente cuando la variable
dependiente ha sido transformada (lbid: 332). Nuevamente se da una excepcién con
los efectos sobre el valor esperado o esperanza con muestras pequefias (lbid: 333).
En realidad, la gran diferencia en eficiencia se produce en la estimacion de los
efectos de las covariables sobre la funcion de varianza pues la regresion beta es al
menos 10% més eficiente que las aproximaciones normales heteroscedésticas,
mucho més cuando la data difiere de la distribucion unimodal-simétrica (Ibid: 333).
Finalmente, Paolino concluye que mientras que la regresion beta produce estimados
razonablemente precisos de los errores estandar con diferentes distribuciones y
tamafios de muestra, los métodos normales aplicados sobre variables no
transformadas tienden a sobreestimar el tamafio de los errores estandar (lbid: 334).

Los hallazgos de Paolino muestran entonces que la regresion beta es preferible
a la regesion linear de MCO para la variable dependiente de interés, puntajes

promedio de eficiencia, pero sobre todo para aquellas muestras que no son muy
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pequefias. Por ello, para el caso de las categorias de municipalidades provinciales,
que cuentan con muestran mas pequefias que las categorias de municipalidades
distritales, evaluaremos la necesidad de utilizar la regresion beta en base a
diagndsticos de violacion de supuestos de la regresion linear por MCO: predicciones
fuera del dominio, residuos no normales, heteroscedasticidad, multicolinearidad, no
linearidades. En caso de encontrar violaciones no susceptibles de correccioén, se
preferira la estimacion de modelos beta. De otra forma, utilizaré MCO. Para las
categorias de municipalidades distritales procederé directamente con la estimacion
de las regresiones beta.

Una nota adicional aclaratoria sobre las ventajas de la regresion beta con
respecto a la regresion Tobit, utilizada por Herrera y Francke (2007), es necesaria.
Como Smithson y Verkuilen (2006) sefalan, la regresiobn Tobit con valores
censurados a los extremos es apropiada para modelar variables dependientes que
tienen casos de fronteras puras, como cuando el rango es el intervalo [0,1] cerrado.
Esta distribucién Tobit es una distribucion mixta, continua al centro y con
probabilidades discretas de masa en 0 y 1. En este sentido, la regresion Tobit trata
los casos de los extremos como si fueran cualitativamente distintos de los casos del
dominio interior. En este sentido la regresion Tobit es equivalente empiricamente a
la regresion linear de MCO y no ofrece la propiedad de retornos decrecientes de la
regresion beta (Smithson y Verkuilen 2006: 68). Por ello, en casos en que los
extremos son considerados fijos y las observaciones de estos extremos no son
consideradas cualitativamente diferentes a las del dominio interior, como sucede con
el puntaje de eficiencia promedio, la regresion beta es preferible a la regresion Tobit.
En este caso, tedricamente no tiene sentido considerar observaciones que caen
fuera del dominio 0-1 y por tanto no existen propiamente observaciones censuradas.

Por ello, si bien la mayoria de autores de la literatura de eficiencia utilizan
regresiones Tobit para analizar los determinantes de los puntajes de eficiencia y la
regresion beta no ha sido utilizada anteriormente, ésta Ultima puede plantear una
alternativa interesante pues ofrece ciertas ventajas comparativas y, a la vez,
tedricamente se ajusta mejor al tipo de variable dependiente. Por ello, sera utilizada

en este analisis.'

14 No pretendo afirmar que Beta resulta “la” mejor alternativa para analizar puntajes de eficiencia pero
creo que puede proveer una alternativa prudente, productiva y suficientemente buena frente a otras
existentes. Para todo estudio siempre pueden existir métodos alternativos (no uno Unico) y cada uno
ofrece ventajas y desventajas. Creo que la regresion Beta puede, como sostienen las lecturas de
referencia, ofrecer una alternativa que maneja mejor data con heteroscedasticidad, como la que tienen
varios de los grupos de municipalidades estudiados. Por lo demés, los resultados sustantivos entre ambos
tipos de regresiones no cambian para la data utilizada pues ésta no presenta asimetrias ni acumulacion
de observaciones en la unidad. La Unica diferencia existente entre los resultados (coeficientes
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CAPITULO 4: ANALISIS DE LOS DETERMINANTES

DE LA EFICIENCIA MUNICIPAL

4.1 Los determinantes de la eficiencia municipal: municipalidades provinciales

Como adelantamos, dado que los grupos de municipalidades provinciales
cuentan con muestras mMAas pequefias que las categorias de municipalidades
distritales, se evalla antes la necesidad de utilizar la regresion beta en base a
diagndsticos de violacion de supuestos de la regresién linear por MCO.

De acuerdo a los diagndsticos realizados, la regresion beta se justifica para
las categorias 1, 3 y 4 (ciudades intermedias, rural y semi rural, respectivamente).
En primer lugar, la data de las municipalidades de ciudades intermedias mostré
residuos no distribuidos normalmente, signos de la presencia de heterocedasticidad
y de posibles no linearidades asociadas a algunas variables independientes muy
sesgadas que no se resuelven transformando estas variables. En segundo lugar, la
data de las municipalidades rurales contiene residuos no normales lo que justifica la
regresion beta a pesar del tamafio de la muestra. Dado que para este grupo las
variables Foncomun y Canon eran casi lineares (coeficiente de correlaciéon de mas
de .90), el modelo incluye solamente una variable con las transferencias totales
(Foncomun + Canon) per capita. En tercer lugar, la data de la categoria 4 presenta
indicios de heterocedasticidad producida por efectos de piso activos. Finalmente, la
data del segundo grupo de municipalidades (metrépolis) es pequefia (33
observaciones) y no presenté ninguna violacion seria a los supuestos clasicos de
MCO. No obstante, se opté por reportar los resultados de la regresion beta debido a
que MCO calculaba para la constante un coeficiente fuera del rango de la variable
puntaje de eficiencia promedio, dificultando la interpretacién del modelo. Por
supuesto, se verificO antes que los resultados substantivos eran los mismos con
ambos procedimientos de estimaciéon. En el modelo no se incluyé la variable
alcaldesa pues en este grupo dicho indicador no contaba con observaciones

positivas —no hay ninguna alcaldesa.

significativos) son, para el grupo de las municipalidades provinciales semi rurales, Per( Posible resulta
significativo a un nivel de confianza de 90% vy, para el grupo de municipalidades distritales urbanas en el
modelo con partidos, el coeficiente de partidos efectivos obtiene significancia estadistica. Esto concuerda
con los hallazgos de Smithson and Verkuilen (2006) quienes, al comparar la aplicacion de ambas
regresiones, concluian que el modelo Tobit generaba practicamente los mismos resultados que la
regresion Beta, pero que este Ultimo modelo mostraba mejor desempefio en términos de ajuste a la data

(comparando la estadistica BIC). Por lo demas, en nuestro estudio 105 resultados de las regresiones Beta
parecen mas robustos y confiables pues con Tobit también se detectan cambios de signos entre modelos
restringidos y no restringidos (sin partidos y con partidos), cosa que no sucede con las regresiones Beta.
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Como

la teoria contemplada por

Herrera y Francke sefialaba, las

transferencias por concepto de Foncomun tienen un impacto negativo sobre la

eficiencia municipal. El coeficiente asociado a las transferencias por concepto de

Foncomun es significativo en las categorias 1, 2 y 4 (ver Tabla 2). Por ejemplo,

manteniendo el resto de factores constantes en el valor de su media, el modelo para

Tabla 3. Determinantes de la eficiencia municipal - Provincias

Categoria
1 2 3 4
Ciudades Metrépolis Rural Semi Rural
Intermedias
(Beta) (MCO) (Beta) (Beta)
Foncomun -0.0230 *** -0.0618 *** - -0.0121*
(0.006) (0.021) (0.004)
Canon -0.0015 -0.0047 - -0.0085
(0.003) (0.006) (0.0066)
Educacion -0.8803 -1.6549 0.5091 -0.0740
(0.726) (1.760) (1.225) (0.929)
Partidos efectivos 0.1330 *** 0.0512 -0.0956 * 0.0596
(0.050) (0.064) (0.051) (0.052)
Partido nacional -0.1418 0.1024 -0.4565** 0.3505 **
(0.166) (0.254) (0.216) (0.175)
Reelecto 0.6859 ** -0.2812 0.3789 -0.2456
(0.335) (0.401) (0.438) (0.254)
Alcaldesa 0.5238 - 2.2050 *** -0.4040
(0.365) (0.781) (0.729)
Constante 0.2705 2.5632 ** 0.8380* 0.1550
(0.476) (1.230) (0.490) (0.464)
Total transferencias - - -0.0014 ** -
(0.001)
N 55 33 32 65
Log Likelihood 32.950 15.1566 18.901 29.753
Wald Chi? (k-1) 33.57 *** 19.73*** 16.65** 21.77 ***

Errores estandar en

*** n<.01; ** p<.05; * p< .10; tests de 2 colas

paréntesis.
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las ciudades intermedias predice una disminucion de -.4806 puntos en el puntaje de
eficiencia municipal conforme la variable Foncomun per capita cambia desde su
valor minimo (14.76 soles per cépita) a su valor maximo (121.8 per capita).'
Asimismo, en el caso de la categoria 3, las transferencias totales también ejercen un
impacto negativo y significativo sobre los niveles de eficiencia municipal. Asi, se
espera que en las municipalidades rurales el puntaje de eficiencia el modelo
disminuya en -.0799 puntos cuando las transferencias totales pasan de media
desviacion estandar debajo de su media a media desviacién estdndar por encima de
la misma, al tiempo que el resto de las variables del modelo son fijadas en su media.
En el caso de la variable Canon, la relacion inversa también se confirma pero la
variable no es significativa en ninguno de los modelos provinciales.

En sintesis, un efecto de pereza administrativa parece tener lugar, sobre todo
asociado a las transferencias por concepto de Foncomun: conforme las
transferencias aumentan, las municipalidades ajustan los gastos a los recursos
adicionales sin mejorar la provision de bienes y servicios locales. Es decir, gastan
MAs pero no mejor.

La variable educacion, por otro lado, no es significativa en ninguno de los
cuatro modelos. Puede ser interesante comentar que mientras que el coeficiente
asociado con esta variable obtiene un signo negativo en tres categorias, solo
comporta un signo positivo —como lo espera la teoria—en el caso de las
municipalidades mas rurales (categoria 3).

Los efectos de las variables politicas varian a través de las categorias de
municipalidades provinciales lo cual ratifica que crear grupos de municipalidades
para el andlisis es una decision adecuada. El numero de partidos efectivos, un
indicador de fragmentacioén politica, resulté con un signo contrario al esperado por mi
teoria en los modelos estimados para las categorias 1, 2 y 4 (ciudades intermedias,
metropolis, y semi rurales). Al parecer, en estos grupos de municipalidades
provinciales, una mayor fragmentacion electoral se traduce en mejores resultados de
eficiencia municipal. Una teoria, menos pesimista, no considerada al iniciar el
proyecto se insina en estos datos: la alta competencia politica puede generar
incentivos para que las autoridades electas traten de ejercer una gestion mas
eficiente. No obstante, el nUmero de partidos efectivos tiene un efecto significativo
sblo en la categoria de ciudades intermedias y de las municipalidades rurales.

Mientras que entre las municipalidades de ciudades intermedias, el modelo predice

5Esta cifra y los otros cambios discretos en predicciones presentados son calculadas utilizando la
aplicacién dbetafit en Stata.
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gue, manteniendo el resto de variables constantes con el valor de su media, el
puntaje de eficiencia promedio se incrementa en .2407 puntos cuando el namero
efectivo de partidos cambia de su valor minimo al maximo, entre las municipalidades
rurales el puntaje de eficiencia promedio disminuye .2277.

Mientras que el nimero de partidos efectivos tiene un efecto positivo sobre la
eficiencia municipal en la categoria de ciudades intermedias, la variable afecta
negativamente los niveles de eficiencia municipal en la categoria de municipalidades
rurales, como postulaba la hipétesis 1. Esto podria estar dando cuenta de un posible
efecto de techo en el impacto general de esta variable sobre la eficiencia municipal:
la competencia podria tener consecuencias positivas, estimulando la eficiencia
municipal siempre que ella no sea excesiva; en cambio, en zonas rurales donde la
fragmentacion politica es méas pronunciada, ésta termina teniendo un efecto
equiparable en magnitud pero negativo sobre la eficiencia municipal. Efectivamente,
a pesar de que el numero de partidos efectivos promedio en todas las categorias de
municipalidades provinciales estd alrededor de 6, el promedio y rango de esta
variable para el grupo 3 de municipalidades rurales se ubica en valores mayores: la
media es 6.64 partidos efectivos, el minimo es 4.509 y el maximo 14.31. En cambio,
entre las ciudades intermedias el minimo es 2.39 partidos efectivos y el maximo es
9.8. Es decir, la fragmentacién politica es claramente mayor entre las
municipalidades que conforman la categoria rural.

La variable partido nacional muestra también resultados diferenciados segun
grupos de municipalidades, obteniendo un coeficiente negativo en las muestras de
ciudades intermedias y rural, y un coeficiente positivo en los grupos de metrdpolis y
municipalidades semi rurales. No obstante, la variable partido nacional ejerce un
efecto significativo solamente entre las municipalidades de la tercera (rural) y cuarta
categoria (semi rural). Segun las predicciones del modelo, las municipalidades
dirigidas por un alcalde elegido como parte de un partido politico que particip6 en las
elecciones generales del 2001 muestran, en promedio, un nivel de eficiencia -.0988
puntos menor que las municipalidades gobernadas por alcaldes pertenecientes a
agrupaciones politica locales. Entre las municipalidades semi rurales, en cambio, las
municipalidades gobernadas por alcaldes electos por un partido nacional se
desempefiaron, en promedio, de forma mas eficiente que las gobernadas por
agrupaciones locales, prediciéndose un puntaje de eficiencia .0874 puntos mayor.
Esto podria estar dando cuenta de que los partidos nacionales no estan presentes
de forma efectiva en zonas mas rurales y que, en un contexto de alta fragmentacion
politica, estarian negociando el uso de su inscripcion por parte de candidatos locales

muy poco preparados.
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De la misma manera, la variable reelecto muestra un efecto positivo en las
categorias 1 y 3, y uno negativo en las categorias 2 y 4. Sin embargo, la variable
tiene un efecto significativo solamente entre las municipalidades que pertenecen a la
categoria 1. En las ciudades intermedias, los alcaldes reelectos mostraron, en
promedio, un nivel de eficiencia mayor que los alcaldes novatos. Efectivamente, el
modelo predice que, manteniendo el resto de variable en su media, las
municipalidades gobernadas por alcaldes reelectos alcanzar un puntaje de eficiencia
.1689 mayor.

Por dltimo, la variable alcaldesa tampoco parece seguir una tendencia
general: resulta en un coeficiente positivo en el grupo de ciudades intermedias y
distritos rurales, y en un coeficiente negativo en la categoria semi rural.
Nuevamente, esta variable es significativa solo en un modelo: en la categoria 3 de
municipalidades rurales, la gestion de las mujeres en el gobierno local es, en
promedio, mas eficiente, obteniendo un puntaje de eficiencia estimado en .3959
puntos mas que la de gestién de los varones. No obstante, este es un resultado que
podria no sostenerse en el tiempo y mas bien deberse a la aparentemente
destacada y excepcional gestién de la alcaldesa de Somos Per(i en Oxapampa.*®

Como nota final, es pertinente también mencionar que se detectd la
presencia de un caso atipico que resulté ser también una observacion influyente
sobre los resultados de la regresion de la categoria 2 (metrépolis). Si uno realiza el
analisis sin la provincia de Huaura, el efecto negativo de las transferencias por
concepto de Foncomun resulta significativo nuevamente, pero también pasa a serlo
con un nivel de confianza de 89% la variable dicotémica indicando los alcaldes que
fueron reelectos, con un signo negativo. Esto podria estar sefialando la
excepcionalidad de la gestion de la municipalidad de Huaura cuyo alcalde fue
reelecto y logré un puntaje de eficiencia promedio bastante elevado (.9142803).
Pareciera ser que los otros 3 alcaldes reelectos en este grupo de municipalidades —
los alcaldes del Callao, Cusco y Trujillo-- no lograron una gestion tan eficiente en el
afio 2003.

Al introducir las variables dicotomicas que indican si la municipalidad en
cuestibn es gobernada por cinco partidos politicos nacionales, los resultados
resefiados no varian. El Unico cambio se produce en el grupo de municipalidades

90% de confianza, manteniendo el mismo signo negativo.

% Solo hay una alcaldesa en este grupo de municipalidades. Intenté también evaluar una especificaciéon
de modelo diferente para verificar si la escasa variacion alcaldesa misma estaba afectando los
estimados. Pero los modelos sin alcaldesa, estimados tanto con MCO como con méxima verosimilitud
en la regresion beta, no lograron alcanzar significancia estadistica ni un buen ajuste a la data.
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El desempefio de los partidos politicos nacionales seleccionados se analiza
en todos los modelos teniendo como categoria de referencia a otros partidos
politicos nacionales que no ganaron muchas municipalidades -como por ejemplo el
Frente Independiente Moralizador- y a las agrupaciones politicas locales y
regionales; pero ademas, por la inclusién de otras variables dicotomicas en el
modelo, a los alcaldes novatos (no reelectos) y alcaldes varones. Para no confundir
al lector durante la presentacion de los resultados nos referiremos a la categoria de
referencia 0 de base o, alternativamente, a las agrupaciones locales y partidos
nacionales menores para abreviar la exposicion. No obstante, conviene no olvidar la
composicion completa de de esta categoria.

En general, llama la atencién que el gobierno de estos partidos politicos
nacionales no haga una diferencia, positiva 0 negativa, en la mayoria de los casos
(ver Tabla 3). En segundo lugar, el impacto sobre la eficiencia del gobierno municipal
ejercido por estos partidos politicos nacionales tampoco es generalizable a través de
los grupos de municipalidades en el sentido que muestren un desempefio por
encima o por debajo de la referencia (locales y otros) en todos los casos. En
realidad, cada uno de los partidos obtiene dos coeficientes positivos y dos negativos.
Lo que si llama la atencién y puede ser un indicio tentativo de cierto patron es que
mientras que Somos Perl y Unidad Nacional logran un desempefio superior al de la
referencia en los grupos de municipalidades mas urbanas (obtienen un coeficiente
positivo para las ciudades intermedias y metropolis), se ubican por debajo de la base
en las municipalidades mas rurales (coeficientes de signo negativo en las
municipalidades rurales y semi rurales). Perl Posible, el partido en el gobierno
central, muestra, en cambio, un patron inverso: pareciera alcanzar mejores
resultados en los grupos de municipalidades rurales y resultados mas deficientes en
los municipios mas urbanos. Accidn Popular y el APRA, en cambio, no siguen un
patron identificable de este tipo. No obstante, no podemos generalizar estas
observaciones pues no todos los coeficientes asociados a los partidos alcanzan
significancia estadistica.

En términos de resultados concretos, el APRA no obtiene ni un coeficiente
significativo estadisticamente: sus gobiernos municipales no hicieron una diferencia,
ni para bien ni para mal, entre las municipalidades provinciales. Per( Posible parece
seguir la misma tendencia. No obstante, utilizando la regresion Tobit en lugar de la

Beta el coeficiente asociado con la gestion de Pert Posible en municipalidades semi
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rurales si resulta significativo a un nivel de confianza de 90% (ver anexo)*’. Por otro
lado, segun las predicciones del modelo, Somos Perl alcanza niveles de eficiencia
municipal, en promedio, .3102'® puntos superior al logrado por otros partidos
nacionales y locales en el grupo de metrépolis'®. Es decir, Somos Pert logra, en
promedio, un puntaje de eficiencia esperado de .892 en una escala de 0 a 1. Esto
confirma parte del sentido comUn que mucha gente comparte de Somos Pert como
un partido municipalista destacado, que logré gestiones ejemplares en varios
distritos limefios desde mediados de los noventa y que se difundieron como modelo
exitoso al resto del pais con su constitucion como partido de nivel nacional. Por su
parte, la variable Accidon Popular resulta significativa en tres modelos. Por un lado,
las municipalidades de Accion Popular se desempefian, en promedio, .1766 puntos
peor que la linea de base para las municipalidades rurales (.468).y .1461 puntos
peor que la linea de base para las municipalidades rurales (.5149). Por otro, este
partido politico obtiene, siempre en promedio, resultados de eficiencia municipal
superiores al de los partidos menores y locales en el grupo de municipios semi
rurales: manteniendo todas las otras variables constantes en sus medias, se predice
un puntaje de eficiencia .2441 mayor para las municipalidades gobernadas por
Accion Popular. Finalmente, Unidad Nacional se desempefia por debajo del grupo
de referencia entre las municipalidades rurales, obteniendo, en promedio, .1613
puntos menos que la referencia o0 puntaje esperado para las municipalidades
gobernadas por partidos menores o locales, de alcaldes varones y novatos.

En conclusién, a pesar de que al menos una agrupacién marca una
diferencia en cada modelo, los partidos nacionales resultan menos decisivos para la

eficiencia del gobierno municipal provincial de lo que uno podria suponer o esperar.

7 Esta constituye una de las dos discrepancias encontrada (coeficientes significativos) entre los

resultados reportados por las regresiones Beta y las regresiones Tobit. Por ello, se decidié reportar el
resultado.

8 Este puntaje corresponde a la predicciéon del cambio que se produce en la variable dependiente
cuando la variable explicativa en cuestidon (en este caso la dicotdmica Somos Perd) cambia de su valor
minimo (0) a su valor madximo (1=Somos Peru), mientras se mantienen todas las otras covariables
constantes con el valor de su media. Las cifras ofrecidas a continuacion son calculadas a través del
mismo procedimiento de cambio discreto en el efecto. Para estos célculos se utiliz6 la aplicacién
dbetafit en Stata.

'% El valor esperado condicionado a las covariables, o referencia, es: E( promedio\X) =.5818
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Tabla 4. Determinantes de la eficiencia municipal, con partidos — Provincias

Categoria
1 2 3 4
Ciudades Metrépolis Rural Semi Rural
Intermedias
(Beta) (MCO) (Beta) (Beta)
Foncomun -0.0241 **=* -0.0618 *** - -0.0106 **
(0.006) (0.020) (0.004)
Canon -0.0016 -0.0035 - -0.0112*
(0.003) (0.005) (0.006)
Educacion -0.5812 -1.5954 0.3734 -0.5892
(0.707) (2.930) (1.350) (0.925)
Partidos efectivos 0.1344 *** 0.0571 -0.0963 * 0.0556
(0.049) (0.059) (0.051) (0.052)
Reelecto 0.8778* -0.7287 0.3722 -0.0389
(0.352) (0.457) (0.443) (0.252)
Alcaldesa 0.3658 - 2.1828 *** 0.4687
(0.399) (0.782) (0.887)
Accién Popular -0.7768 ** 0.2379 -0.6053 * 1.0501 **
(0.330) (0.730) (0.352) (0.428)
APRA 0.0623 0.0261 -0.3747 0.1170
(0.191) (0.249) (0.613) (0.259)
Perl Posible -0.1219 -0.5122 0.1766 0.4526
(0.609) (0.732) (0.313) (0.311)
Somos Peru 0.0703 1.7369* -0.3128 -0.0271
(0.311) (0.910) (0.289) (0.278)
Unidad Nacional 0.0353 0.1691 -0.6777 ** -0.4098
(0.288) (0.846) (0.327) (0.483)
Constante 0.1316 2.5291 *x* 0.7954 0.3442
(0.457) (1.247) (0.502) (0.465)
Total transferencias - - -0.0013 ** -
(0.001)
N 55 33 32 65
Log Likelihood 35.813337 17.8073°9 20.66188 29.753316
Wald Chi® ) 38.93 *** 27.27 *** 22.1* 21.77 **=*

Errores estandar en paréntesis.
*** n<.01; ** p<.05; * p< .10; tests de 2 colas



4.2 Los determinantes de la eficiencia municipal: municipalidades distritales

Nuevamente, los recursos transferidos por concepto de Foncomun afectaron
negativa y significativamente la eficiencia del gasto municipal en todas las categorias
de municipalidades distritales. Asi se confirma que la transferencia de recursos de
Foncomdn produce, en promedio, incentivos para un desempefio municipal
ineficiente: existe un efecto de relajo entre las municipalidades distritales. Por
ejemplo, en el grupo de municipalidades rurales pobres extremas el modelo predice
que conforme la variable Foncomun per capita cambia desde su valor minimo (36.15
soles per capita) a su valor maximo (862.1 per capita) y el resto de variables se
mantienen en su media, el puntaje de eficiencia esperado disminuye en .2878
puntos.

La variable canon, mientras tanto, resulta también en un efecto negativo
sobre la eficiencia municipal, pero no es significativa en los modelos de las
categorias 1 (semi urbano) y 3 (urbano). Es interesante que el efecto negativo de
esta variable sea significativo sobre todo en los grupos de municipalidades mas
pobres: urbano pobre, rural pobre y rural pobre extremo. El impacto negativo
significativo de canon en el grupo de ciudades metropolitanas es mas sorprendente
considerando que no resulté significativo en el estudio de Herrera 'y Francke.

Esta vez la variable educacion resulta significativa en uno de los modelos
estimados. Como la hipétesis correspondiente esperaba, una poblacion mas
educada ejerce un impacto positivo sobre la eficiencia municipal, alentando a las
autoridades a asegurar una provision mas eficiente de los bienes y servicios
municipales. El modelo predice un incremento en el puntaje de eficiencia promedio
de .0189 puntos conforme la variable educacion cambia de media desviacién
estandar debajo de su media a media desviacion estandar sobre su media,
manteniendo el resto de variables fijadas en su media. No obstante, ademas de no
alcanzar significancia estadistica, los resultados del impacto de la variable educacion
tampoco son robustos a través de municipalidades pues los signos del coeficiente
varian de grupo a grupo y sin que se vislumbre una tendencia clara. Asi, por
ejemplo, la variable educacion aparece con un signo negativo tanto en el modelo de
distritos de ciudades metropolitanas como en el de municipalidades rurales de
pobreza extrema.

Para las municipalidades distritales, el nimero de partidos efectivos no ejerce
efecto significativo alguno sobre en los puntajes de eficiencia promedio en ninguno
de los modelos. Nuevamente, se observa variacion a través de las categorias en el
sentido de la relacién entre ambas variables: los coeficientes de las categorias semi

urbano, urbano, rural pobre y rural pobre extremo tienen un signo positivo y los
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Tabla 5. Determinantes de la eficiencia municipal - Distritos (Regresiones Beta)

Categoria
1 2 3 4 5 6
Semi Urbano Ciudades Rural Rural pobre
Urbano )
urbano pobre metropolit. pobre extremo

Foncomn -0.0014 ***  -0.0013 *** -0.0010 ** -0.0214 ** -0.0030  *** -0.0019  **=*

(0.000) (0.003) (0.000) (0.009) (0.000) (0.001)
Canon -0.0075 -0.0007 * -0.0002 -0.0047 * -0.0012  **=* -0.0018 **

(0.001) (0.000) (0.000) (0.003) (0.000) (0.001)
Educacién 0.7297 ** 0.6389 0.4431 -0.2220 0.2557 -0.2140

(0.355) (0.597) (0.512) (0.988) (0.265) (0.641)
Partidos efectivos 0.0286 -0.0409 0.0392 -0.0179 0.0111 0.0369

(0.026) (0.041) (0.032) (0.043) (0.015) (0.033)
Partido nacional -0.0836 0.0454 -0.0878 -0.1097 -0.0674 -0.1005

(0.083) (0.113) (0.1112) (0.194) (0.051) (0.107)
Reelecto -0.0537 -0.0780 0.0200 0.0326 -0.1627  ** -0.1784

(0.145) (0.174) (0.185) (0.250) (0.082) (0.190)
Alcaldesa 0.0279 0.2256 0.1016 - -0.1468 -0.1558

(0.245) (0.327) (0.251) (0.165) (0.285)
Constante -0.8941 ***  -0.3508 -0.9124  #xx 1.3035 -0.3756  *** -0.2602

(0.196) (0.301) (0.322) (0.902) (0.114) (0.283)
N 287 174 177 72 597 162
Log Likelihood 144.194 82.046 77.164 29.120 361.860 82.407
Wald Chi2 36.8 *** 28.96  *** 1552 ** 11.34 * 119.92 33.33

Errores estandar en paréntesis. *** p<.01; ** p<.05; * p< .10; tests de 2 colas

coeficientes de las categorias urbano pobre y ciudades metropolitanas tienen un
signo negativo.

Lo mismo sucede con la variable partido nacional: la variable no es
significativa en ninguno de los modelos. Esta vez, sin embargo, el coeficiente
asociado a la variable presenta un signo negativo en todos los modelos menos en el
de urbano pobre, indicando los pobres resultados alcanzados por gestiones
municipales de partidos nacionales en comparacion con las agrupaciones locales.

Un resultado que resalta entre las municipalidades distritales es que la
reeleccion de autoridades parece estar asociada con resultados de gestion mas
ineficientes entre los grupos de municipalidades mas pobres y/o rurales. No
obstante, reelecto sélo es significativo en la categoria 5 (rural pobre). En ésta, los
alcaldes reelectos obtienen, en promedio, una gestion mas ineficiente que los
alcaldes novatos. Manteniendo las otras variables constantes con el valor de su

media, el modelo predice que las municipalidades gobernadas por un alcalde

33



reelecto obtienen un puntaje de eficiencia .0343 puntos menor que las gobernadas
por novatos.

Finalmente, la variable alcaldesa® no es significativa en ningn modelo
estimado. En términos de la direccion, la gestion de alcaldesas parece haber sido
mas eficiente (coeficiente positivo) en las categorias semi urbano, urbano pobre y
urbano, y menos eficiente (coeficiente negativo) en las categorias rural pobre y rural
pobre extremo. Esta diferencia en el sentido de la relacién entre género y eficiencia
municipal entre las municipalidades de categorias con mayor nivel de urbanidad y
mayor nivel de ruralidad es interesante. Esta diferencia tal vez refleje las mayores
brechas educativas que la poblacion femenina tiene en areas rurales. En todo caso,
es un posible tema en el cual seguir indagando a través de estudios cualitativos.

Cuando se introducen las variables dicotbmicas que indican si la
municipalidad en cuestion es gobernada por los partidos politicos nacionales
seleccionados, se detectan solamente dos cambios que no alteran los resultados
substantivos resefiados.?* Por un lado, en el modelo de ciudades metropolitanas el
coeficiente asociado a la variable reelecto cambia de signo (de positivo a negativo).
No obstante, este coeficiente sigue sin ser significativo. Lo mismo sucede con el
signo del coeficiente de la variable alcaldesa en el grupo de municipalidades semi
urbanas que pasa de ser positivo a negativo pero sin alcanzar significancia
estadistica. Este Ultimo cambio hasta refuerza la reflexion presentada en el parrafo
anterior sobre la brecha educativa y género.

En cuanto al desempefio de los partidos politicos incluidos en el analisis
nuevamente llama la atencion que en la mayoria de casos ellos no hagan una
diferencia significativa con respecto con la eficiencia municipal. Mas preocupante
aun es que en tres de cuatro casos en que si lo hacen, los partidos nacionales
incluidos se desempefian de forma mas ineficiente que los partidos menores y
locales de la referencia. Accién Popular, el APRA y Perl Posible ostentan cada uno
cuatro coeficientes con signo negativo, aunque no todos sean significativos. Somos
Pert y Unidad Nacional, en cambio, obtienen coeficientes positivos en mas casos.
Aunque tampoco son significativos, es interesante que los dos coeficientes
asociados a Unidad Nacional que son negativos sean los de los modelos de

municipalidades urbanas y de ciudades metropolitanas.

%0 Se decidi6 no incluir esta variable en el modelo de la categoria 4 (ciudades metropolitanas) debido a
que solo contaba con una observacion positiva y su inclusion en el modelo hacia que éste no fuera
significativo ni con un nivel de confianza del 90%.

?! Cabe sefialar también que cuando utilizamos la regresion Tobit en el grupo de municipalidades
distritales urbanas para el modelo completo con partidos, el coeficiente asociado con la variable
partidos efectivos pasa a ser significativo. Esta es una de las dos diferencias detectadas en el uso de
ambas regresiones.
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Pero, ¢cuales son los partidos que hacen una diferencia y en qué casos? En
primer lugar, Accion Popular muestra un efecto negativo sobre la eficiencia municipal
de los gobiernos locales semi urbanos: conservando todo lo demas constante, el
modelo predice que Accidn Popular obtiene un puntaje de eficiencia .0719 puntos
menor al alcanzado por las municipalidades gobernadas por partidos locales y
algunos partidos nacionales no muy competitivos. En segundo lugar, Pert Posible, el
partido en el gobierno nacional, obtiene el no muy halagador logro de ejercer un
efecto negativo sobre la eficiencia municipal en dos grupos de municipalidades. Por
un lado, se predice que Peru Posible obtiene un puntaje de eficiencia municipal .111
puntos menos que el logrado por la referencia en el grupo de municipalidades
urbanas. Por otro lado, Perl Posible se desempefa, en promedio, .0339 por debajo
de los niveles de eficiencia alcanzados por las agrupaciones politicas locales y
partidos menores en la categoria de municipalidades rurales pobres. Finalmente,
Somos Perl destaca nuevamente por su gestibon en comparacion con las
agrupaciones de la referencia en el grupo de municipalidades urbanas, obteniendo
segun la prediccion del modelo un puntaje de eficiencia .0827 puntos mas en
promedio. En conclusién, cuando los partidos nacionales hacen una diferencia,
lamentablemente lo suelen hacer para mal, logrando niveles de eficiencia mas
pobres que los gobiernos de agrupaciones locales y de algunos partidos nacionales

menores.
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Tabla 6. Determinantes de la eficiencia municipal, con partidos - Distritos (Regresiones Beta)

Categoria
1 2 3 4 5 6
Semi Urbano Ciudades Rural Rural pobre
Urbano ;
urbano pobre metropolit. pobre extremo
Foncomun -0.0014 **  -0.0013 -0.0008 * -0.0229  ** -0.0030  **+* -0.0019  *+*
(0.000) (0.000) (0.000) (0.009) (0.000) (0.001)
Canon -0.0006 -0.0006 + -0.0002 -0.0042 + -0.0012  *+* -0.0020 **
(0.001) (0.000) (0.000) (0.003) (0.000) (0.001)
Educacion 0.7691 ** 0.6023 0.4318 -0.5927 0.2939 -0.2982
(0.356) (0.605) (0.503) (1.044) (0.264) (0.643)
Partidos efectivos 0.0254 -0.0402 0.0488 -0.0177 0.0109 0.0420
(0.026) (0.041) (0.031) (0.042) (0.015) (0.034)
Reelecto -0.0727 -0.0938 0.0272 -0.1393 -0.1786  ** -0.1598
(0.147) (0.176) (0.184) (0.257) (0.083) (0.194)
Alcaldesa -0.0008 0.3018 0.0725 - -0.1428 -0.1881
(0.243) (0.329) (0.268) (0.164) (0.286)
Accion Popular -0.3750 ** -0.3539 -0.0199 - -0.1262 0.1393
(0.167) (0.277) (0.204) (0.103) (0.248)
APRA -0.1097 0.0941 -0.1187 -0.2570 0.0001 -0.3047
(0.125) (0.175) (0.144) (0.234) (0.085) (0.230)
PerG Posible 0.0252 0.0171 -0.5639  ** -0.0865 -0.1708  ** -0.0180
(0.135) (0.169) (0.230) (0.692) (0.086) (0.139)
Somos Pert -0.0862 0.108 0.355 + 0.206 0.058 -0.2028
(0.156) (0.193) (0.233) (0.245) (0.093) (0.202)
Unidad Nacional 0.110 0.094 -0.2365 -0.3562 0.074 0.0314
(0.152) (0.216) (0.237) (0.260) (0.092) (0.208)
Constante -0.8997 **  -0.3329 -0.9702  *** 1.6190 * -0.4073  *xx -0.2809
(0.197) (0.304) (0.313) (0.904) (0.115) (0.289)
N 287 174 177 72 597 162
Log Likelihood 147.344 83.329 82.220 31.711 364.686 83.622
Wald Chi2 43.8  ** 31.98  ** 27.43 16.96 ** 127 o+ 35.97

Errores estandar en paréntesis. *** p<.01; ** p<.05; * p< .10; + p < .15; tests de 2 colas
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CAPITULO 5: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Siguiendo intuiciones tedricas desarrolladas en estudios de otros paises
latinoamericanos, esta investigacion adopté explicitamente un enfoque politico-
electoral para el analisis de la eficiencia de la gestion municipal, contemplando los
incentivos y limitaciones que provienen del sistema politico y de la competencia
estratégica que se establece entre los actores politicos, y que pueden afectar la
conducta de nuestras autoridades locales. La inclusion de este enfoque se vuelve
pertinente cuando se adopta explicitamente una concepcion multidimensional de la
descentralizacion, reconociendo que cualquier estudio sobre descentralizacién debe
considerar las dimensiones fiscal, administrativa y politca de forma
interdependiente. En este sentido, este trabajo realiza un analisis mas
comprehensivo pues al incluir factores politicos considera tanto los posibles efectos
de la descentralizacion fiscal como de la descentralizacion politica sobre la eficiencia
municipal (aspecto de la descentralizacion administrativa), al tiempo que controla por
diferencias de tipo demografico y socioeconémico. Para ello, este estudio extiende
una valiosa investigacion llevada a cabo por Herrera y Francke (2007) y utiliza los
puntajes de eficiencia promedio estimados por los autores, asi como las tipologias
de municipalidades provinciales y municipalidades distritales creadas por los mismos
mediante un analisis de conglomerados.

Los hallazgos del analisis de los determinantes de la eficiencia municipal son
sugestivos. Al tiempo que confirman tendencias transversales sobre el impacto de la
descentralizaciéon fiscal (transferencias) sobre la descentralizacion administrativa,
muestran como el contexto local condiciona de manera desigual el impacto de la
variable politicas en los distintos grupos de municipalidades considerados en el
analisis.

Una primera tendencia general que se constata con el estudio es la
existencia de un efecto de pereza asociado con las transferencias
intergubernamentales, especialmente con las transferencias por Foncomuan. Tanto a
través de las categorias de municipalidades provincias como a través de las seis
categorias de municipalidades distritales las transferencias por Foncomun afectan
negativamente la eficiencia municipal. Claramente, las municipalidades que reciben
mayores recursos por transferencias no mejoran la provision de bienes y servicios
sino que se limitan a ajustar el gasto a los recursos adicionales. Es decir, gastan
més cuando reciben mas pero no mejor. Algo similar sucede con las transferencias
por canon: aunque esta variable no es significativa en todos los modelos, la

direccion del efecto es negativa en todos los modelos. Estos resultados tan robustos
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son preocupantes si consideramos que el analisis se realiza para estimados de
eficiencia del afio 2003 y que después de dicho afio los recursos transferidos a las
municipalidades por concepto de Foncomun y canon crecieron notablemente, por lo
menos hasta el afio 2008.

Cabe sefalar que la robustez de esta asociacion negativa entre
transferencias y eficiencia municipal es confirmada a través del uso de las
regresiones Tobit, que arrojan el mismo resultado (ver anexo). En este sentido, las
diferencias encontradas en relacién con el estudio de Herrera y Francke (2007) en
que esta relacion no aparecia tan evidente entre las municipalidades provinciales
puede deberse més bien i) o la inclusién de una variable no exégena (CCL) en su
modelo, lo que podria haber causado que los estimadores sean inconsistentes y, por
tanto, los resultados incorrectos; y/o a que ii) para la operacionalizacion de las
variables fiscales (Foncomudn y canon) tomé el monto transferido al distrito capital de
provincia como monto de transferencia a la respectiva municipalidad provincial y tal
vez ellos el monto de la provincia?.

Un segundo resultado general es la ausencia de un efecto significativo
asociado con las variable educacion en todos los casos salvo uno (modelo de
categoria de municipalidades distritales semi urbanas): el porcentaje de poblacién
con educacion secundaria 0 mas no hace una diferencia sobre los niveles de
eficiencia municipal alcanzados. Mas auln, la variable tampoco parece mantener una
direccién consistente con la eficiencia municipal a través de los distintos grupos de
municipalidades. En este sentido, este estudio confirma los hallazgos al respecto
realizados por Herrera y Francke (2007).

Finalmente, pasando a los factores politicos, constatamos que, en contraste
con lo que sucede con las variables fiscales, los factores politicos impactan de
manera diferenciada a las distintas categorias de municipalidades definidas para el
andlisis. En general, se observa que los factores politicos influencian méas los
resultados de eficiencia municipal en los grupos de municipalidades provinciales que
en los distritales. Asi, por ejemplo, entre los modelos estimados para categorias de
municipalidades distritales solamente la variable reelecto fue significativa y sélo para
el grupo 5, rural pobre. Esto podria estar asociado con los niveles de complejidad

politica diferentes asociados a cada tipo de espacio, con una mayor concentracion

22 Como expliqué en la nota al pie 12, en la base de datos Consulta Amigale 2004-a la fecha, el MEF
sefiala explicitamente el monto de transferencia transferidos a las municipalidades provinciales de esta
forma. No obstante, en la base de datos utilizada (1995-2003), las cifras que el portal consigna para
"provincias" son las sumatorias de las transferencias asignadas al total de distritos que componen cada
provincia.
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del poder politico en los espacios provinciales. Pero, en general, para bien o para
mal, la eficiencia administrativa no esta pasando por la politica tanto como uno
esperaria: las variables politicas no tienen un efecto directo en la mayoria de casos.
La politica deberia importar, pero no lo hace mucho.

Pasando a las variables, el nimero efectivo de partidos afecta tanto positiva
como negativamente la eficiencia municipal. De acuerdo con los resultados
significativos de los modelos de las categorias 1 (ciudades intermedias) y 3 (rural) de
las municipalidades provinciales, el impacto diferenciado de esta variable podria
estar dando cuenta de un efecto de techo. Es decir, una alta competencia politica
local, aproximada por el numero efectivo de partidos, podria incentivar a las
autoridades electas a ejercer una mejor gestion. No obstante, pasado un umbral en
el cual la fragmentacion politica resulta excesiva, el elevado numero de
contrincantes politicos podria estar dificultando la gestion de las autoridades electas.
En todo caso, este resultado invita a la realizacion de estudios cualitativos para
profundizar en este punto. Algo relacionado que seria interesante considerar en un
futuro, es evaluar la posibilidad de incluir en el modelo si el que la provincia o distrito
tuvo una experiencia previa con elecciones de revocatorias hace que la gestiéon
municipal sea mas eficiente.

Por otro lado, la reeleccién de autoridades no parece ser relevante para
explicar los resultados de gestion en la mayoria de grupos de municipalidades. Los
alcaldes reelectos hicieron una diferencia para la eficiencia municipal solo en dos
casos: entre las municipalidades provinciales de ciudades intermedias (efecto
positivo) y entre las municipalidades distritales rurales pobres (impacto negativo). Se
obtiene asi evidencia para las dos versiones de la hipétesis 3. No obstante, cabe
sefialar que en la mayoria de los casos la reeleccion parece estar mas bien asociada
con resultados mas pobres de gestidn (signo negativo) y, por tanto, a la generacion
de incentivos politicos negativos. Esto resulta mas evidente entre las
municipalidades distritales.

El género, por su parte, no hace una diferencia en los resultados de
eficiencia municipal pues la variable fue significativa solamente en el caso de las
municipalidades provinciales rurales y no se observa tampoco una tendencia
consistente en términos de la direccion de la relacion.

Si bien la variable partido nacional no resultd ser significativa en la mayoria
de los modelos, llama la atencién que en los dos Unicos caso que lo hizo fue en las
categorias de municipalidades provinciales mas rurales (rural y semi rural). Mientras
gue los partidos nacionales ejercieron un efecto negativo sobre la eficiencia

municipal en la categoria de municipalidades provinciales rurales, lograron en
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cambio un desempefio superior al de los partidos locales en las provincias semi
rurales, como la hipétesis 2 esperaba. Asimismo, aunque la variable no es
significativa en los modelos de las categorias de municipalidades distritales, el
coeficiente de la variable obtiene un signo negativo en todos los grupos salvo en el
de municipalidades urbano pobre.

Estos resultados invitan a una discusién acerca de la pertinencia de
diferenciar entre partidos nacionales y partidos locales en la politica municipal: si los
partidos nacionales no estan presentes de forma efectiva a nivel local y lo Unico que
hacen es negociar el préstamo del logo (y la inscripcién electoral), entonces no son
realmente algo diferente de los movimientos politicos locales de “independientes”.
Sea cierto esto 0 no los resultados constituyen una mala noticia en términos de los
esfuerzos que se vienen realizando en los Ultimos afios para el fortalecimiento de
partidos nacionales. En las zonas en que mas de necesitaria de ellos (las mas
rurales), que suelen apoyar a candidatos improvisados en las elecciones
presidenciales, los alcaldes que fueron elegidos como representantes de un partido
nacional no sélo no logran una diferencia positiva en términos de la gestién local,
desprestigiando mas su decaida imagen; sino que obtienen, en promedio, resultados
mas ineficientes que los alcaldes electos por movimientos locales.

Finalmente, ¢estos resultados desalentadores cambian cuando uno
selecciona y analiza el papel desempefiado por los partidos nacionales mas
competitivos? Lamentablemente el panorama no cambia mucho pues en la mayoria
de los casos Accion Popular, el APRA, Peru Posible, Somos Pera y Unidad Nacional
no lograron diferenciar su gestiobn de la de otros partidos nacionales menos
competitivos y de la de agrupaciones politicas locales.

Peor aun, en la mayoria de casos en que alguno de estos partidos si hizo
una diferencia, lo hizo para mal, proveyendo evidencia en contra de nuestra teoria.?
Asi, por ejemplo, de cuatro veces que Accion Popular hizo una diferencia, en tres
mostré una gestibn mas ineficiente que las agrupaciones politicas de la referencia
(municipalidades provinciales rurales y municipalidades distritales semi urbanas).
Por su parte, la Gnica vez en que Unidad Nacional se distingue como una variable
significativa estadisticamente, lo hace también con un efecto negativo sobre la
eficiencia municipal entre las municipalidades provinciales rurales. Mientras tanto, el

partido que entonces gobernaba el pais, Pert Posible, ejercié un efecto sobre la

2% Sin embargo, no creo que esta evidencia baste para refutar la hipétesis inicial: ¢ las variables que
identifican a estos partidos estdn mas asociadas a signos negativos porque la teoria (los partidos como
organizaciones tienen mas incentivos para buscar resultados de gestion mas eficientes) se equivoca?
¢,0 es que lo que se codifica como “partido” no es realmente un partido y el problema asociado a los
resultados negativos es mas bien la debilidad o inexistencia de los mismos a nivel local?
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eficiencia municipal en dos ocasiones con magros resultados (municipalidades
distritales urbanas y distritales rurales pobres) y probablemente, segln la regresion
Tobit, sélo en una con resultados positivos (municipalidades provinciales semi
rurales). No obstante, cabe destacar los resultados positivos que Somos Peru logra
las dos veces en que se diferencia de la gestion de agrupaciones locales y partidos
menores (municipalidades provinciales metropolitanas y distritales urbanas).
Finalmente llama extremadamente la atenciéon el hecho de que el partido aprista,
que normalmente es destacado por ser el mas organizado y organico de los partidos
nacionales no haga una diferencia significativa sobre la eficiencia municipal en
ninguna de las categorias de municipalidades, ni provinciales ni distritales.
Paradojicamente el APRA resulta ser la organizacion que menos se diferencia de las
agrupaciones politicas locales a la hora que gobierna municipalidades. Tampoco se
observa una tendencia generalizable clara acerca de la direccion de su desempefio
a través de los grupos de municipalidades.

Los resultados sobre el desempefio de partidos nacionales particulares
podria estar confirmando la irrelevancia de distinguir entre estos y el resto de
agrupaciones politicas, normalmente de caracter local. Es probable que muchos de
los alcaldes que se codificaron como alcaldes de un partido determinado no sean
mas que candidatos “invitados” o candidatos locales independientes que negociaron
para obtener una inscripcién habil para competir. No obstante, considerando los
resultados obtenidos por Somos Perl, un partido de agenda esencialmente
municipalista, cabe también la posibilidad de considerar que estos resultados estén
mas bien reflejando el escaso interés que la problematica y el gobierno municipal
tiene entre los partidos politicos nacionales. Salvo contadas excepciones, la
municipalidad ha sido histéricamente desatendida por los partidos politicos
nacionales: la problemética municipal esta desconectada de la politica partidaria.

En conclusion, estos resultados apuntan que, por descuido o no, la politica
municipal es, esencialmente, una politica de caudillos y no de partidos. En la politica
local, el caudillo local aspirante a candidato ingresa o deja una tienda politica de
forma tal de maximizar sus posibilidades de ser electo (o reelecto), muchas veces
buscando cumplir con requisitos basicos como garantizar que podra postular por un
movimiento legalmente inscrito. Por ello, el “transfuguismo politico” es pan de todos
los dias en la politica local, como las recientes renuncias masivas a los partidos con
miras a las proximas elecciones regionales y locales atestiguan. Lo que existen son
caudillos preocupados por su supervivencia politica y partidos que no son capaces

de ofrecerles mucho, tanto en términos de réditos electorales (un buen arrastre
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electoral asociado al logo o candidato principal) ni politicos (formacién ideoldgica,
capacitacion en gestion local y asesoria a sus autoridades electas).

Este proyecto ha mostrado la relevancia de utilizar un enfoque integral al
evaluar los resultados de la gestién publica local que se pregunte por la incidencia
tanto de factores fiscales, demograficos y socioeconémicos, como politicos. De los
resultados alcanzados a través del mismo se desprenden recomendaciones en dos
planos: el académico y el de politica publica.

Desde un punto de vista académico este trabajo puede ser visto como un
paso para desarrollar una agenda de investigacién mas amplia en los estudios sobre
los procesos de formulacion y evaluacién de politicas publicas, que incluya la
incidencia de factores politicos. En el campo temético que nos atafie
(descentralizacion) podria plantearse, en primer lugar, la estimacion de puntajes de
eficiencia del gasto municipal de varios afios mas para poder realizar un estudio
panel sobre los determinantes fiscales, demograficos y politicos de la eficiencia
municipal. Un estudio sincrénico dificiimente puede asegurarnos resultados
conclusivos. Por ejemplo, en este caso podria ser que los resultados obtenidos
estén distorsionados por analizarse los resultados de gestién del primer afio de
gobierno de las municipalidades. Asimismo, procesos de aprendizaje a lo largo de la
gestion de cuatro afios como una probable mayor incidencia de calculo electoral
cerca al fin de la gestiébn podrian generar resultados diferentes a los alcanzados.
Contar con informacion sobre los cambios producidos en los niveles de eficiencia
municipal a través del tiempo podria proporcionarnos conclusiones mas certeras
sobre el peso relativo de los factores politicos asociados a diferentes etapas del ciclo
electoral asi como indagar sobre la consistencia de la influencia de los factores
fiscales y del efecto de variaciones en las mismas sobre la eficiencia municipal. Por
ejemplo, a través de un estudio panel, Aguilar y Morales (2005) encuentran que, en
contra a lo que hasta entonces estudios que analizaban un solo punto en el tiempo,
que las transferencias intergubernamentales promueven un mayor esfuerzo fiscal en
promedio.

En segundo lugar, se podria también evaluar los resultados de gestién a nivel
regional. A través de la informacion recolectada por instituciones de la sociedad civil
como Propuesta Ciudadana o PRODES vy la Secretaria de Descentralizacion de la
PCM se podria construir un indice de resultados de gestion que permitiese estimar
puntajes de eficiencia del gasto para varios afios y replicar luego este estudio con un
panel que indague sobre los factores fiscales, politicos y socioecondmicos que

inciden en la eficiencia de los gobiernos regionales.
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Pero una agenda sobre formulacion y evaluacién de politicas publicas méas
inclusiva, que se pregunte seriamente por el impacto de factores politicos, puede
extenderse mas alla del tema de la descentralizacién y de la utilizacién de métodos
estadisticos. Por ejemplo, las discusiones sobre las reformas del sector educacion
se beneficiarian mucho de un analisis politico sobre los obstaculos que se enfrenta.
La evaluacion de programas sociales, por supuesto, también mejoraria con una
perspectiva de este tipo que considere los intereses politicos y mecanismos que
permiten la reproduccién de programas poco eficientes o no progresivos en el gasto.

En el plano de las sugerencias de politica, este estudio reitera la propuesta
realizada por Herrera y Francke (2007) sobre la necesidad de establecer un sistema
de monitoreo del desempeiio de los gobiernos locales que provea insumos para
organizar un mecanismos de capacitacion y asistencia técnica, tal como la Ley
28273 contempla. Los autores realizan una propuesta de metodologias que se
podrian utilizar realizar una estimacién de este tipo. Pero, como Herrera y Francke
reconocen, el disefio del Sistema de Medicibn de Capacidades de la Gestion
Municipal que proponen requerirq, sobre todo, la construccion de indicadores
adecuados de insumos (gasto) y de productos (resultados) para el indicador de
desempefio municipal.?* Esto implicaria tanto desarrollar mecanismos mas efectivos
de verificacién en la informacién de la RENAMU —una encuesta autoaplicada por las
municipalidades- como propiciar la adopcién del SIAF-GL por parte de mas
gobiernos locales.

Sin un sistema de monitoreo de este tipo sera muy dificil no solamente
fortalecer las capacidades de gestion de los 6rganos de gobierno local a través de
actividades capacitacion y asistencia técnica dirigidas a lidiar con las deficiencias
detectadas, sino también establecer y actualizar un sistema de incentivos fiscales
adecuados desde el MEF. El efecto negativo consistente que las transferencias
fiscales ejercen sobre la eficiencia municipal en el afio 2003 constata también la
relevancia de revisar los criterios contenidos en la férmula de distribucién. Como
algunos investigadores han sefalado antes, tal vez sea hora de complementar los
criterios de compensacion considerados en la formula del Foncomun, con criterios
gue incentiven (premien) la eficiencia en la gestion y en la recaudacion de recursos

propios.

24 En realidad, valdria la pena también que se realicen nuevos trabajos discutiendo mas explicitamente
los indicadores utilizados para la estimacion de los puntajes de eficiencia por Herrera y Francke: ¢Los
indicadores utilizados son los mas adecuados para medir la eficiencia municipal? Luego de una etapa
en que la mayoria de municipalidades cuenta ya con documentos de gestion basicos, ¢cabria estimar
la eficiencia municipal de otra manera? ¢Qué otros indicadores no incluidos en estos estudios iniciales
podrian ayudar a proporcionar una medicién mas adecuada de la eficiencia municipal en el Per(? Este
es un tema que requiere estudio de expertos y discusion amplia y no fue abordado en el presente
trabajo, que tuvo aspiraciones mas limitadas.
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De la misma forma, sin informacién sistematizada y publicada regularmente
sera dificil también que la ciudadania y la sociedad civil puedan realizar una mejor
labor de control del desempefio de sus autoridades locales. En general, dada la
inexistencia de un sistema de informacion organizado sobre los mismos, los
gobiernos locales son normalmente un misterio. Estos no son monitoreados
adecuadamente ni siquiera por los 6rganos competentes del sistema de control
publico peruano. Asi, los esfuerzos de sistematizacion de informacion sobre
descentralizacion para uso de la ciudadania se concentran en la actualidad sobre
todo en el quehacer de los gobiernos regionales (p.e. Vigilancia Peru del Grupo de
Propuesta Ciudadana) o son estudios especificos sobre ciertos grupos de
municipalidades (p.e. Vigilancia Peru de gobiernos locales s6lo en determinados
departamentos, estudios sobre el gasto en determinados departamentos, como en
los informes de Ciudadanos al Dia o de experiencias de determinadas
municipalidades que forman parte de la red de la REMURPE). Sin informacion
publica sistematizada es dificil que la sociedad civil pueda también construir mejores
herramientas de control y vigilancia.

Finalmente, este estudio deberia constituir también un llamado de atencion
para los partidos nacionales que aspiran a seguir existiendo siendo algo mas que un
logo electoral. Los hallazgos presentan mas evidencia de la debilidad de los partidos
y llaman la atencion acerca de lo descuidados que la mayoria de partidos politicos
nacionales tiene la problematica y el gobierno municipal. El gobierno de los partidos
nacionales es practicamente irrelevante: no se diferencia en la practica del gobierno
de agrupaciones y caudillos locales y muchas veces, cuando lo hace, es para
hacerlo negativamente, reforzando el sentido comin de reinante acerca de la
ineptitud de los partidos politicos y de la posibilidad de prescindir de ellos. Los
partidos nacionales deben conocer estos resultados y buscar formas de al menos
apoyar mas a sus municipios. La capacitacion de autoridades y candidatos a es
también una responsabilidad de los partidos. La eficiencia no tiene por qué ir en
contra de los objetivos politicos. Recordemos que el voto retrospectivo que premia
un desempefio eficiente es siempre una opcion disponible a ser aprovechada por los

politicos.
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Estadisticas Descriptivas — Provincias

ANEXO A

Categoria 1: Ciudades intermedias

Variable N Media Desv. Estandar Minimo Maximo
Eficiencia promedio 55 0.46507 0.17273 0.17826 0.95793
Foncomun b5  35.8254 17.2369 14.76304 121.8044
Canon 55 11.5960 35.2884 0 249.7569
Educacién 55  0.3959 0.1115 0.1271 0.6081
Partidos efectivos 55 5.9685 1.6600 2.3943 9.7985
Partido nacional 55 0.5091 0.5045 0 1
Reelecto 55 0.0727 0.2621 0 1
Alcaldesa 55 0.0545 0.2292 0 1
Categoria 2: Metropolis
Variable N Media Desv. Estandar Minimo Maximo
Eficiencia promedio 33 0.5682 0.2026 0.2194 0.9785
Foncomun 33 25.6653 9.0181 8.3765 45,1822
Canon 33 15.1392 28.3913 0 137.4070
Educacién 33 0.5592 0.0839 0.3801 0.7023
Partidos efectivos 33 6.3185 2.3389 2.2770 14.2873
Partido nacional 33 0.5152 0.5075 0 1
Reelecto 33 0.1212 0.3314 0 1
Alcaldesa 33 0 0 0 0
Categoria 3: Rural
Variable N Media Desv. Estandar Minimo Maximo
Eficiencia promedio 32 0.5049 0.1704 0.2453 0.9389
Transferencias totales 32 92.2471 228.1152 15.7662 1338.8370
Educacién 32 0.2899 0.0876 0.1107 0.4717
Partidos efectivos 32 6.5880 2.1558 45089 14.3144
Partido nacional 32 0.5938 0.4990 0 1
Reelecto 32 0.0938 0.2961 0 1
Alcaldesa 32 0.0313 0.1768 0 1
Categoria 4. Semi rural

Variable N Media Desv. Estandar Minimo Méaximo
Eficiencia promedio 65 0.4908 0.1698 0.1440 0.9853
Foncomun 65 44.5402 25.6850 18.4728 190.8329
Canon 9.3337 13.4049 0 53.5991
Educacién 65 0.3205 0.0972 0.1685 0.6357
Partidos efectivos 65 5.9967 1.6676 2.5230 10.4165
Partido nacional 65 0.4462 0.5010 0 1
Reelecto 65 0.1231 0.3311 0 1
Alcaldesa 65 0.0154 0.1240 0 1
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ANEXO B

Estadisticas Descriptivas - Distritos

Categoria 1. Semi urbano

Variable N Media Desv. Estandar Minimo Maximo
Eficiencia promedio 290 0.31584 0.16562 0.01616 0.90440
Foncomun 290 164.1330 266.0038 26.97038 3409.091
Canon 290 31.9138 78.3890 0 540.321
Educacién 290 0.3677 0.1201 0.1272727 0.6390029
Partidos efectivos 287 5.1559 1.6844 1.8381 11.3164
Partido nacional 290 0.5310 0.4999 0 1
Reelecto 287 0.0976 0.2972 0 1
Alcaldesa 290 0.0276 0.1641 0 1
Categoria 2: Urbano pobre
Variable N Media Desv. Estandar Minimo Maximo
Eficiencia promedio 174 0.3082 0.1745 0.0314 0.9823
Foncomun 174  393.2527 341.8764 46.7992 2830.1890
Canon 174 59.1606 170.3594 0 1498.3990
Educacién 174 0.3769 0.0938 0.0884 0.6462
Partidos efectivos 174 4.6163 1.5333 1.8362 8.9848
Partido nacional 174 0.5172 0.5011 0 1
Reelecto 174 0.1264 0.3333 0 1
Alcaldesa 174 0.0287 0.1675 0 1
Categoria 3: Urbano
Variable N Media Desv. Estandar Minimo Maximo
Eficiencia promedio 178 0.3454 0.1738 0.0408 0.8585
Foncomun 178  131.6196 271.0185 15.8226 2777.7780
Canon 178 66.7754 236.2689 0 2530.8770
Educacién 178 0.4965 0.1175 0.1944 0.8517
Partidos efectivos 177 5.6816 1.8591 1.8351 11.3542
Partido nacional 178 0.4438 0.4982 0 1
Reelecto 177 0.1017 0.3031 0 1
Alcaldesa 178 0.0506 0.2197 0 1
Categoria 4: Ciudades metropolitanas

Variable N Media Desv. Estandar Minimo Maximo
Eficiencia promedio 72 0.5748 0.1710 0.2839 0.9851
Foncomn 72 25.8644 10.3434 6.2476 52.2308
Canon 72 18.6019 34.3569 0.00004 181.7034
Educacién 72 0.6838 0.0904 0.4757 0.8642
Partidos efectivos 72 6.0586 2.1087 1.9993 11.5775
Partido nacional 72 0.6389 0.4837 0 1
Reelecto 72 0.1389 0.3483 0 1
Alcaldesa 72 0.0139 0.1179 0 1
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Categoria 5: Rural pobre

Variable N Media Desv. Estandar Minimo Maximo
Eficiencia promedio 604 0.3213 0.1543 0.0149 0.9069
Foncomun 604 135.5586 127.5685 27.9823 1305.0630
Canon 604 50.2334 152.5234 0 2907.8210
Educacién 604 0.2675 0.1038 0.0531 0.6239
Partidos efectivos 597 5.3610 1.8050 1.7062 14.0356
Partido nacional 604 0.4983 0.5004 0 1
Reelecto 597 0.1173 0.3220 0 1
Alcaldesa 604 0.0265 0.1607 0 1
Categoria 6: Rural pobre extremo

Variable N Media Desv. Estandar Minimo Maximo
Eficiencia promedio 164 0.3377 0.1663 0.0541 0.9791
Foncomun 164 187.6573 128.7062 36.1511 862.0690
Canon 164 43.1108 93.3515 0 916.8447
Educacién 164 0.2959 0.0877 0.0625 0.6007
Partidos efectivos 162 5.0545 1.7105 2.2395 10.3669
Partido nacional 164 0.5366 0.5002 0 1
Reelecto 162 0.0988 0.2993 0 1
Alcaldesa 164 0.0427 0.2028 0 1
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ANEXO C: MODELO DE REGRESION BETA

Sea y la distribucién de la variable beta (puntaje de eficiencia promedio), ella

sigue la distribucion con dos parametros @W y T :

_ INo+71)

= N y@-y)T

1:Beta (y‘a)’ T)

Donde Y € (0,1), W, T>0y I' denota la funcién Gamma.

Para esta parameterizacién convencional la proporcion esperada y varianza son:

E(Y) ="
O+7
Var(Y) = fn
(0+7) (0+7+1)

Para la estimacion de la regresién beta utilizamos el mdédulo de Stata
'BETAFIT' 10, escrito por Nicholas J. Cox, Stephen P. Jenkins y Maarten L. Buis.
Este programa utiliza una parameterizacion alternativa de la funcion beta presentada
por Paolino (2001), que facilita la interpretacién en funcién de un parametro de
locacion (media) y un parametro de dispersion. Para ello, la proporcién esperada es

redefinida como:

E(Y)=u
y un parametro de dispersion phi es definido como ¢ =+ 7T de forma que la

2
varianza Var(Y):U se reescribe de la siguiente forma después de la

sustitucién de valores:

o pd=p) u-p)
S (w+7+1)  ¢+1

Como vemos, en esta reparameterizacion la varianza es a la vez una funcion

de la media (proporcion esperada) y del parametro de dispersion, que funciona como
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un parametro de “precisidon”, porque la varianza se incrementa conforme ¢

disminuye (Smithson y Verkuilen 2006: 58).

La funcién de verosimilitud de toda la muestra seria:
N
L(w,z|y)=]]L
i=1

Substituyendo los parametros de la parameerizacion alternativa, logaritmo de

la funcion de verosimilitud (log likelihood) de la observacién i-ésima de Y; es:

L(w, 7

y.)=INT(w+7) - INT(w) - InT[z] + (@-1) In(y,) + (z = 1) In(L- y,)

= L(u,4y,) = INT(@) — I T(ug) ~InTTg — gl + (gD In(y,)
+[(¢— ug) -1In(L-y,)

Y, por lo tanto, el logaritmo de la funcion de verosimilitud de la muestra, funcion a

maximizar en funcién de los parametros y¢ :

InL(ugly)=InY L,

49



ANEXO D: DIFERENCIAS ENCONTRADAS CON RESPECTO A LAS
ESTIMACIONES REALIZADAS CON EL MODELO TOBIT

No pretendo afirmar que Beta resulta “la” mejor alternativa para analizar puntajes
de eficiencia pero creo que puede proveer una alternativa prudente, productiva y
suficientemente buena frente a otras existentes. Para todo estudio siempre pueden
existir métodos alternativos (no uno Unico) y cada uno ofrece ventajas y desventajas.
Creo que la regresion Beta puede, como sostienen las lecturas de referencia, ofrecer
una alternativa que maneja mejor data con heteroscedasticidad, como la que tienen
varios de los grupos de municipalidades estudiados. Por lo demas, los resultados de
las regresiones Beta no difieren significativamente de los obtenidos con las
regresiones Tobit:

1. En primer lugar, las conclusiones principales del estudio con respecto al poder
explicativo de las diferentes variables y tendencias se mantienen.

2. En segundo lugar, en relacién con los coeficientes asociados a las variables
Foncomun y Canon, las regresiones Tobit confirman el patrén identificado con las
regresiones Beta: la existencia de un efecto de pereza asociado con las
transferencias intergubernamentales, especialmente con las transferencias por
Foncomun. Todos los coeficientes estimados (para Foncomin y Canon) tienen
también un signo negativo asociado; todos los coeficientes de Foncomudn son
significativos, y los mismos coeficientes de Canon son significativos en ambos
modelos.

3. La unica diferencia existente entre los resultados (coeficientes significativos) es
gue utilizando la regresion Tobit, para el grupo de las municipalidades provinciales
semi rurales, Peru Posible resulta significativo a un nivel de confianza de 90% v,
para el grupo de municipalidades distritales urbanas, modelo con partidos, el
coeficiente de partidos efectivos resulta significativo.

4. Esto concuerda con los hallazgos de Smithson and Verkuilen (2006) quienes, al
comparar la aplicacion de ambas regresiones, concluian que el modelo Tobit
generaba practicamente los mismos resultados que la regresion Beta, pero que
este Ultimo modelo mostraba mejor desempefio en términos de ajuste a la data
(comparando la estadistica BIC).

5. Por lo deméas, en algunos casos, los signos asociados a coeficientes no
significativos obtienen un signo contrario en la regresion Tobit. No obstante, los
resultados de las regresiones Beta parecen mas estables y robustos pues con

Tobit también se detectan cambios de signos entre modelos restringidos y no
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restringidos (sin partidos y con partidos), cosa que no sucede con las regresiones
Beta.
En conclusién, las diferencias encontradas no son sistematicas y no alteran los

resultados del estudio. Los resultados Tobit pueden ser solicitados a la autora.
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