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territorio (Rodrik 2005). De hecho, los paises mas grandes en basadas en evidencias, con el fin de mejorar la calidad de
términos de productividad e ingresos, exportan, no solo grandes vida de la poblacién y lograr el desarrollo de nuestro pais.
volimenes de produccidn, sino también una mayor variedad de Los textos pertenecen al proyecto Agenda 2022, en el
productos de relativamente alto valor agregado (Hummels & marco de las Elecciones Regionales y Municipales 2022. El
Klenow 2005). contenido puede ser total o parcialmente reproducido, si se

cita la fuente, y no refleja necesariamente la posicién
En este sentido, la literatura alrededor de la diversificacion institucional del CIUP — EGP.

productiva y el crecimiento ha puesto especial atencién a la
Este documento se realiza en el marco del proyecto Agenda

conexion o relacion entre dos bienes, a partir del trabajo de

2022, con el fin de incidir en la politica publica y el debate

Hausmann et al. {2007) e Hidalgo et al. (2007). Estos autores van nacional. “La importancia de las capacidades institucionales
mas alld de la teoria de formacidn de clusters de Michael Porter para evitar la maldicién de los recursos naturales”, fue
(1998), quien establece que la distribucién geogréfica alrededor de elaborado por Silvana Huanqui, profesora de EGP e
un cluster productivo, conlleva a un incremento de la productividad investigadora del CIUP.

y la diversificacion de la industria. En el trabajo de Haussman e

e Hidalgo, la diversificacion esta relacionada con la relacién o conexion de dos bienes, en el sentido de que dos productos que usan
similares factores de produccion e insumos, y conocimientos especializados, tienen una mejor posibilidad de que se produzcan al
mismo tiempo; por tanto, hay una fuerte tendencia a que los paises se orienten a la produccion de productos con un mayor grado
de relaciéon (Hausmann & Klinger, 2007b); por ejemplo, si en un territorio se produce café, es menos probable que se produzca
automdviles u otros bienes de gran complejidad, pero mas probable que se produzca cacao, dado que los procesos productivos

requieren similares insumos y factores.

En economias con alta dotacion de recursos naturales, especialmente mineros, la literatura no es concluyente si dicha dotacién
tiene efectos positivos o negativos en el desarrollo econédmico. Leamer et al. (1999) asegura que el nivel de recursos naturales

afecta la tendencia de desarrollo, dado que una concentracion en el sector extractivo reduce las posibilidades de poder diversificar
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la industria hacia sectores intensivos en mano de obra calificada y capital, como el sector manufactura, por ejemplo. Es lo que se
conoce como el modelo de la “trampa de las grapas” (staple trap model), en donde la produccién local esta centralizada y
controlada por grandes firmas con una sociedad orientada a la industria dominante; lo cual resulta dificil la diversificacion a otras
industrias. En el caso de los territorios ricos en recursos naturales, se tiende a posponer la etapa de industrializacion, causando
que industrias. En el caso de los territorios ricos en recursos naturales, se tiende a posponer la etapa de industrializacion, causando

que la economia se centre en la produccién de pocos commodities (Auty 2001).

Por otro lado, la literatura también discute aquellos ejemplos en donde paises ricos en recursos naturales desarrollaron un
proceso de diversificacion productiva sobre la base de la explotacidn extractiva. Van der Ploeg (2011) menciona el ejemplo de
Estados Unidos, quien era uno de los mayores productores de minerales a inicio del siglo pasado, a pesar de tener mucho menos
reservas que paises como Chile, Rusia, Canadd y Australia; sin embargo la “escasez inminente” y el progreso tecnoldgico motivaron

el desarrollo de otras industrias que llevé al pais a un importante desarrollo del sector manufacturero.

Precisamente, es en el incremento del potencial productivo, en donde los gobiernos regionales y locales tienen un rol
fundamental. El proceso de descentralizacion precisamente se sustenta en la premisa de que una mayor asignacién de
competencias y funciones a niveles subnacionales de gobierno generaria una mayor eficiencia en la asignacion de los recursos,
dado que poseen una mayor cercania a la poblacién, y por lo tanto, mayor conocimiento de sus necesidades (Oates, 1972; Tiebout,
1961). En este sentido, el desarrollo regional y local se podria llevar a cabo a través de politicas que permitan impulsar los diversos

sectores productivos logrando incrementar la calidad y la diversidad de la canasta productiva y exportadora de los territorios.

Sin embargo, el papel de las entidades subnacionales en el desarrollo productivo de sus jurisdicciones ha sido muy cuestionado,
especialmente en paises en desarrollo donde existen pocas capacidades institucionales que permiten una gestion efectiva. Mds
aun, en muchos casos, la presencia de industrias extractivas se asocia en muchos casos con un bajo desempefio de entidades
subnacionales (Boschma & Capone 2014; Sachs & Warner, 1995). De hecho, muchos autores aseveran que, las industrias
extractivas pueden soportar un desarrollo econémico sostenible (Addison & Roe, 2018; Auty, 1994), o pueden ser los responsables
del estancamiento productivo y la dependencia en la extraccién de recursos naturales. Algunos autores sugieren ademas que el
nivel de recursos naturales en un pais puede afectar la ruta al desarrollo al desarrollar obstaculos para producir en sectores con
un mayor uso de mano de obra calificada o sectores intensivos en capital (Leamer et al. (1999), Auty (2001)). En este aspecto, la
clave esta en la calidad de las instituciones (Boschma & Capone, 2014), de manera que asegurando instituciones sélidas, en donde
se minimice el redireccionamiento de recursos hacia beneficios de grupos particulares y se responda a las necesidades de la
poblacidn, la explotacidn extractiva tenderia a tener efectos importantes a largo plazo en el cambio de la dinamica productiva
local. Por el contrario, frente a instituciones débiles, con una tendencia a un gasto ineficiente, casos de corrupcién o el
redireccionamiento de los fondos para responder al beneficio de grupos pequefios (rent-seeking), los incentivos para el desarrollo

productivo son mucho menores, y el territorio estaria condenado a un estancamiento productivo.

En este sentido, en este trabajo se busca estudiar la hipdtesis que en aquellas regiones con fuertes transferencias de canon y
regalias, se ha limitado el desarrollo de los sectores con mayor valor agregado, estancando el desarrollo territorial y sumiendo al

pais en la llamada “trampa del ingreso medio” (middle-income trap).
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2. Situacion actual

Peru es un pais altamente heterogéneo, estas heterogeneidades se observan en diferentes dimensiones, desde la demografica,
geografica, cultural, social y econdmica; en esta Ultima dimension las enormes diferencias se traducen en diferentes dinamicas
productivas que llevan a una concentracion de la actividad econdmica, y por ende del ingreso, en pocas regiones y localidades,
tipicamente ciudades en la costa; mientras que en otras se evidencia un preocupante estancamiento en la capacidad productiva
y consecuentemente, una limitada calidad de vida de la poblacién. Solo en términos de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBIs),
como indicador proxy de pobreza, con departamentos en donde mas de la mitad de la poblacién tiene al menos una NBI; como
Loreto con el 54%, Ucayali con 51.1% y Amazonas con 45.8% (INEI, 2018). Por otro lado, el nivel de ruralidad puede diferir mucho
entre territorios, como Huancavelica con un 70% de poblacién rural o Cajamarca con 64,6%, mientras en departamentos de la
Costa el porcentaje de poblacién rural es mucho menor, como Lima con apenas 1,7% o Tumbes con 6,3%. Asimismo, en términos
de acceso a infraestructura basica, como agua potable y luz, algunas regiones presentan un mayor déficit de cobertura como
Loreto con casi el 30% de la poblacidn sin acceso a agua, o Piura con el 19%, mientras departamentos como Tacna y Lima la cifra

no llega ni al 10% (INEI, 2018).

En este contexto de desigualdades territoriales, el pais adoptd un sistema descentralizado, cuya base normativa e institucional
vigente se remite a la Reforma Constitucional del afio 2002, agregando el Capitulo XIV “de la Descentralizacion”, en donde se
establece que el proceso de descentralizacién tiene como objetivo el desarrollo integral del pais; de esta manera, la norma
establece une nueva estructura politica-administrativa conformada por tres niveles de gobierno: el nivel Nacional, el nivel
Regional y el nivel Local (provincial y distrital). Este proceso se disefid y formuld buscando optimizar la gestion del gasto publico
a fin de que los gobiernos regionales y locales pueden responder de mejora manera a las necesidades de la poblacion. Por ello,
el disefio contemplé un modelo de asignacién de responsabilidades y competencias acompafado de mecanismos de
financiamiento que permitan darle una naturaleza sostenible al proceso. Es asi que se agregaron potestades tributarias a los
gobiernos locales, y complementariamente, el gobierno nacional establecié un sistema de transferencias hacia los gobiernos
regionales y locales, con el objetivo de garantizar el adecuado financiamiento de las funciones de los gobiernos subnacionales'y,

con ello, la correcta provision de bienes y servicios publicos.

Es asi que el sistema de transferencias esta conformado por diversas fuentes, una de las mas importantes es el Fondo de
Compensacion Municipal (FONCOMUN), como transferencia no condicionada que se financia con un porcentaje de la
recaudacion del Impuesto General a las Ventas (IGV). Otra transferencia importante en magnitud son las que provienen de la
explotacion extractiva (Canon vy regalias, que provienen del 50% de lo recaudado por Impuesto a la Renta de las empresas
mineras y estos montos son transferidos a las entidades subnacionales localizadas en las zonas productoras). Estas ultimas
transferencias son cuantiosas en términos relativos a los ingresos totales de los territorios productores; de hecho las
transferencias por estas fuentes en los ultimos 10 afios superan los S/78.6 mil millones. Dicho monto, que por ley esta destinado
a incrementar el potencial productivo a través del desarrollo de infraestructura y mejora de capacidades, representan una
herramienta para desarrollo econdmico y la generacion de ingresos futuros; sin embargo, al parecer mayores recursos no se

relacionan con un desarrollo productivo local.
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Mds aun, las transferencias de canon y regalias, que se han incrementado significativamente desde que inicié el proceso de
descentralizacién explicado por el incremento de los precios internacionales de las materias primas y la puesta en marcha de
nuevos proyectos mineros, han incrementado las desigualdades horizontales entre entidades. Segun lo transferido durante el
2010-2021, son pocos los departamentos que concentran la mayor cantidad de las transferencias, como Cusco que recibio el
28,5% del total transferido, Ancash el 16,2% y Arequipa el 15,8% (Ver Gréfico); mientras que el resto de departamentos no

superan el 7% del total, siendo Amazonas el que recibié menos recursos con apenas S/326 millones.

Grafico No 1. Transferencias por canon y regalias (2010-2021)
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Fuente: SIAF — MEF; elaboracion propia.

Dentro de estos departamentos relevantes, existe bastante concentracion en cuanto a la distribucién entre sus distritos. Por
ejemplo, en el caso de Cusco, de lo 116 distritos registrados, Echarate recibié el 17.2% del valor del Canon al departamento. Lo

mismo sucede en Ancash, solo el distrito de San Marcos recibio el 21.2% de transferencias.

En términos per capita, los distritos con mayores transferencias son Yaramamba en Ayacucho con S/35.5 mil soles por persona,

Megantoni en Cusco con S/31.6, San Marcos en Ancash con S/11.6
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Mapa No 1. Transferencias de canon y regalias per capita. 2010-2020
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Fuente: SIAF — MEF; elaboracion propia.

En esa linea, a pesar de las grandes diferencias, la pregunta es si estos recursos son correctamente asignados a fin de poder
generar un mayor potencial de desarrollo econdmico de las localidades. Para ello, si se observan la canasta de exportaciones
locales a nivel de provincia, se observan que existen diferencias que tienden a sugerir fuertes disparidades en el desarrollo
productivo de las localidades, perjudicando a aquellas que tienen mayores transferencias por canon. Para este analisis se elabord
un indice de Diversificacién Productiva (IDP), tomando los valores de la diversidad de la canasta exportadora a nivel de provincia®.
Para ello se ha utilizado la base de datos que contiene el universo de las exportaciones por tipo de producto desde el 2010 al
2020, de manera que se puede reconocer la canasta exportadora hasta el nivel provincial’. La base de datos fue solicitada al

Ministerio de Economia y Finanzas y proviene de la autoridad aduanera.

En primer lugar, a nivel general, el indice promedio de las 182 provincias analizadas es 0.69. Esto indica relativa concentracion

de las exportaciones en pocos productos, a nivel provincial. De las principales provincias exportadoras, el 30% posee un indice

1 Este indice se basa en el indice de Herfindahl-Hirschman (IHH) de concentraciéneconémica. En este caso toma valores entre 0 y 1, siendo 1 el caso de una concentracién extre ma, es
decir, cuando se exporta un tnico bien y cercano a cero con una mayor variedad en exportaciones. Se usa datos de exportaciones del 2020.
2Debido a que muchas exportaciones han sido registradas a nivel de provincia (tomando en cuenta el UBIGEO registrado en la localizacion de las empresas), utilizar data distrital haria
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de concentracion sobre 0.7, que es considerado un alto nivel de concentracion, estas provincias se encuentran en los
departamentos de Cajamarca, San Martin, La Libertad y Arequipa. Por el contrario, estan aquellas provincias que poseen un

indice de concentracién menor a 0.3, ubicadas principalmente en Lima y Piura.
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3. Diagnéstico

La capacidad de los gobiernos (en sus diferentes niveles) para asignar los recursos desde las industrias extractivas hacia el
incremento del potencial productivo de las regiones es altamente relevante, especialmente en presencia de fallas del mercado,
como por ejemplo la existencia de costos de descubrimiento, es decir, aquellos costos que enfrenta un emprendedor para
producir nuevos bienes o servicios que no existen en la localidad; dichos costos se asocian con los complejos tramites y las
barreras burocraticas para establecer la nueva empresa, la falta de proveedores de servicios complementario, altos costos por
escasa infraestructura, falta de mano de obra calificada, entre otros. El emprendedor por lo tanto, que asume dichos costos,
genera una importante externalidad positiva a los nuevos productores y para la industria en general, pero este fendmeno
representa una falla de mercado al no existir incentivos suficientes para poder asumir estos costos, lo que finalmente resulta en
un produccion subdptima o nula. En estos casos, el laissez-faire no representa una opcidén dptima para promover el desarrollo
de la industria. Como lo sugiere Arellano-Yanguas (2011), el desarrollo de infraestructura es especialmente relevante en las

etapas iniciales del desarrollo econédmico-productivo de una industria.

Asimismo, factores politicos asociados a las instituciones publicas en todos los niveles de gobiernos, muchas veces son los
responsables de los obstaculos que obstruyen el desarrollo productivo, elementos que tienen una naturaleza politica, asociada
a la busqueda de rentas (rent-seeking), corrupcion y miopia politica (a fin de favorecer politicas con retornos a muy corto plazo

en lugar de un desarrollo sostenible de largo plazo).

Mas aun, Beblawi (1987) sugiere que la existencia de una importante dotacién de recursos naturales conlleva a la aparicion de
una “economia rentista” (economias en donde la creacién de riqueza se centra en una pequefia fraccién de la sociedad) y en
muchos casos es el gobierno el principal receptor de esta renta, por lo que no le conviene la participacion de otros sectores

productivos. Por ello, los paises ricos en recursos naturales tienden a generar burocracias inefectivas Sachs & Warner (1995).

En el analisis de las siguientes paginas se evidencia que existe una relacién entre las transferencias por canon y regalias y la

reducida capacidad de generar nuevos sectores productivos.

Para ello se toma en cuenta el monto recibido por cada provincia en materia de transferencias y el nivel de concentracién (como
contraparte de la diversificacion) productiva, medida en exportaciones; es decir, que tan diversificados se encuentra la canasta

exportadora de la provincia.

Para ello, se utiliza un modelo econométrico que permite evaluar esta relacion de manera comparativa en dos periodos
temporales. Se utiliza un modelo de diferencia en diferencias tomando en cuenta una variable dummy para definir el afio 2019
(tomando el afio pre-pandemia); asi como el monto total de transferencias a provincia y la variable de interés que recoge la
interaccién entre ambas variables, es decir, el efecto de las transferencias en el lapso de analisis. Asimismo, se utilizaron algunas
variables de control, como el porcentaje de pobreza en la provincia, la ejecucién del canon, el nivel de ruralidad, ente otros.
Dentro de la variable transferencias se incluyen las transferencias por: canon, FONCOMUN, donaciones y recursos ordinarios.
Asimismo, dentro de la muestra se consideran 182 provincias. No fueron consideradas aquellas que tenian un nulo en

exportaciones en ambos anos.
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Los resultados muestran que existe un efecto negativo en las transferencias perjudicando la diversificacion de la canasta

exportadora de las provincias productoras de recursos naturales.

e  En primer lugar, se observa un aumento del indice de concentracion a nivel general en las provincias entre ambos afios
utilizados. En promedio entre el 2010 y 2019, el indice de concentracion por provincia aumentd en promedio 0.11, lo
que significa que en el tiempo las provincias no han mejorado su canasta exportadora, si no por el contrario, esta se ha
visto reducida en la Gltima década.

e Por otro lado, de acuerdo con los resultados, y considerando la variable interactiva entre transferencias y aio, entre
2010y 2019, se observa que el monto por transferencias recibidas ha contribuido significativamente a un aumento en

el nivel de concentracién productiva en las localidades productoras.

En conclusidn, el modelo elaborado evidencia que, efectivamente, existe con el pasar del tiempo una tendencia a un aumento
en el nivel de concentracién en la productividad de una provincia causado por un aumento en el nivel de transferencias que esta

recibe.
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4. Propuesta de politica

El proceso de diversificacion productiva es un objetivo de politica econdmica, la evidencia sugiere que los paises con mas altos
ingresos han pasado por un proceso de desarrollo productivo que ha permitido diversificar su canasta exportadora con bienes y
servicios de mayor complejidad y valor agregado, que en comparacion con las canastas exportadoras de paises de ingresos

medios y bajos.

El pais desde hace casi tres décadas abrid el pase a un intenso proceso de internacionalizacidn productiva, a través de un marco
legal ampliamente desarrollado, y desde inicios de siglo a través de la firma de Tratados de Libre Comercio y la busqueda de

nuevas rutas y relaciones con socios comerciales de paises en todo el mundo.

Asimismo, en el documento de Politica de Estado, “Visién del Peru al 2050”, aprobado por consenso en el Foro del Acuerdo
Nacional, se apuesta por una diversificacién productiva, como un canal hacia el desarrollo sostenible, que promueva la
asociatividad e innovacion tecnoldgica. Por tanto, la estrategia es clara respecto a la necesidad de orientar los esfuerzos y
estrategias hacia el crecimiento y consolidacion de diversos sectores productivos en busqueda de una mayor diversificacion y
complejidad productiva. Sin embargo, las bases normativas e institucionales estdn establecidas desde hace mucho tiempo, y
hasta el momento no se pueden hablar de resultados que puedan si quiera sugerir que el pais se enrumba hacia un desarrollo

territorial. Y ello se debe a una serie de deficiencias que involucran diferentes dimensiones de la gestion publica.
Priorizacion de los Costos de descubrimiento

Segun la literatura, por lo general los costos de descubrimiento tienden a ser altos, por un lado por la falta del conocimiento en
los procesos productivos, y la ausencia de proveedores de los servicios complementarios que permitan reducir los costos de las
nuevas empresas; sin embargo, otro gran factor que incrementa dichos costos tiende a ser las barreras burocraticas existentes
para el desarrollo de nuevas empresas. La mayoria de estas denuncias recae en las entidades locales (municipalidades

provinciales y distritales), que finalmente terminan en desincentivos al desarrollo de empresas.

Grafico 2. Denuncias fundadas por existencia de barreras burocraticas 2007-2020
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Fuente: INDECOPI. Elaboracidn propia.
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Asimismo, de acuerdo con los datos del Banco Mundial, el tiempo para crear una empresa demora en promedio 26 dias
(considerando datos de Lima Metropolitana), mientras que en paises de altos ingresos el promedio es de apenas 9.2 dias. En

general el pais se encuentra en la posicion 133 en el indicador de generacién de nuevos negocios (Banco Mundial 2020).

Por tanto, la reduccion de barreras burocrdticas es un tema principal en la agenda de politica detras de los objetivos de
diversificacion productiva. Al respecto, una politica especifica pasa por estandarizar los procesos y costos de las municipalidades
para desarrollar un negocio, es decir, estandarizar los Textos Unicos de Procedimientos Administrativos (TUPA) que permitan
una homogeneizacién de dichos procesos de manera que se pueda asegurar una previsibilidad en los costos (de tiempo y

recursos) evitando sobrecostos que se generan en el camino.

Asimismo, los procesos de facilitacion de los tramites administrativos a través de Ventanillas Unicas, que podrian facilitar la
centralizacion de los procesos involucrados al nacimiento de un negocio: la inscripcion en registros publicos en SUNARP, la
inscripcion de la personeria juridica en SUNAT, obtencion de licencia de funcionamiento por parte de la municipalidad,
inscripciéon de denominacion comercial en INDECOPI, entre otros tramites. Actualmente los Centros de Mejor Atencidén al
Ciudadano (Centros MAC) apuntan a una ganancia de eficiencia y reducciéon de costos al ciudadano para los tramites del Estado;
y en cierta forma los MACMYPE ofrecen el servicio de atencidn a la micro y pequefia empresa para la facilitacion de los tramites
de apertura de negocios; sin embargo, no se ha extendido aun este servicio a nivel nacional operando solo en Lima

Metropolitana.
Mejora de los procesos de Planeamiento estratégico

El planeamiento estratégico representa una de las fases iniciales en el ciclo de la gestion publica, y es uno de los pilares de la
gestion por resultados, contribuye a aterrizar la vision y los objetivos de politica en intervenciones especificas con metas
establecidas y un sistema de monitoreo y seguimiento de la gestion a través de indicadores de desempefio para la medicién de

resultados inmediatos, intermedios y finales.

Actualmente contamos con una serie de instrumentos que permiten la planificacion de todas las intervenciones, desde la vision
del pais a largo plazo, planes nacionales, sectoriales y multisectoriales, planes de desarrollo concertados regionales y locales,
planes operativos, institucionales, entre muchos otros. Sin embargo, la gestion de estos planes no traspasa a las otras fases del

ciclo de la gestion publica, ni siquiera la fase inmediata que es la presupuestacién y mucho menos la ejecucion o la evaluacion.

En este sentido, las medidas pendientes en la agenda politica al respecto pasan por disefiar e implementar mecanismos que
permitan 1) la integracidn y consistencia de todos los planes y las estrategias hacia una ruta comun con objetivos claros a corto,
mediano y largo plazo, un sistema de seguimiento y monitoreo y la definicion de responsables con la autoridad suficiente para
la conduccion de dichos planes hacia el logro de resultados concretos. 2) eso ultimo pasa por integrar el planeamiento con el
proceso presupuestario, a fin de lograr que la ejecuciéon de cada una de las acciones especificas esté ligada a objetivos
estratégicos establecidos y las decisiones de priorizacion de las intervenciones, en términos presupuestales, pasen por la revision

de la ejecucion presupuestal y el logro de los resultados obtenidos.

A fin de lograr estos resultados, se debe buscar como primer paso, fortalecer CEPLAN como entidad rectora del Sistema Nacional
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de Planeamiento Estratégico (SINAPLAN), desarrollando un diagnéstico de los mecanismos actuales de planificacion, buscando
reconocer y sincerar cudles no estan respondiendo a los objetivos, y cudles podrian tener un mayor potencial para poder influir

en la implementacion de las intervenciones y la ejecucién presupuestal.

Una medida adicional es buscar integrar los instrumentos de planificacion estratégica con la fase de formulacién presupuestal,
de manera que el logro de metas de corto y mediano plazo se pueda asociar a los recursos asignados. Esto permite tener una
mejor identificacion del costo-efectividad de las intervenciones publicas de todo nivel de gobierno y poder realizar

reasignaciones de las transferencias, en funcion de los resultados.

Esto pasa, en primer lugar por hacer un diagndstico de los instrumentos utilizados en el proceso de planificacion estratégicay en
qué medida representan un insumo para la fase de ejecucién de las intervenciones. Con ello se debe buscar el mejoramiento y
priorizacion de estos instrumentos. La fase siguiente debe buscar la mejora de los procesos de evaluacidn de las intervenciones
en términos de la relacion metas de indicadores y presupuesto ejecutado. Finalmente, dichos resultados serian los insumos que
deben insertarse en la fase de formulacién presupuestaria, lo que implica una coordinacién con el Ministerio de Economia y
Finanzas para que las decisiones en la reasignacidn de recursos y las transferencias, se tome sobre la base de los logros obtenidos

por cada entidad, a fin de ampliar las intervenciones exitosas y reducir aquellas que no logran los resultados esperados.
Gestion de los recursos del canon

Uno de los principales problemas del disefio de transferencias actual es la falta de articulacién de las diferentes fuentes,

generando una nula consistencia entre los diferentes objetivos y el incremento de las desigualdades horizontales y verticales.

Principalmente la distribucién de los recursos del canon y regalias, al tomar principalmente criterios geograficos para la
distribucion, genera que pocas localidades reciban fuertes cantidades, concentrando dichos recursos y reduciendo la capacidad
de aprovechamiento de los mismos al saturar una localidad con fuertes transferencias que superan su capacidad de gestion. Si
bien la I6gica de los recursos del canon, de acuerdo con Arellano-Yanguas, es la existencia de una herencia histérica en beneficio
de la localidad productora, que implica que la extraccidn de los recursos naturales equivale a la extraccién de un capital natural
que debe ser reemplazado por otras fuentes de capital a fin de mantener o incrementar la capacidad productiva de la localidad.
Sin embargo, el concepto de territorio no esta claro en la literatura y menos aun la determinaciéon del area de influencia de los
beneficios de la dotacion del capital. Sin embargo, mas alla de esa discusion, la determinacion de los territorios beneficiarios a
través de las transferencias no deberia superar la capacidad de gestidén de las mismas. Lo cual en la configuracién actual, dicha

proposicidn esta lejos de cumplirse.

Mas aun, al ser recursos altamente volatiles, dado que dependen directamente de los precios de los commodities a nivel
internacional, lo que hace muy complicado prever el nivel de transferencias de los siguientes afios tanto para el Ministerio de

Economia y Finanzas, como para los receptores de dichas transferencias.

Sin embargo, si bien el esquema éptimo pasa por revisar el actual sistema de transferencias para buscar su integracion y una

mayor consistencia con los objetivos de desarrollo integral del pais, puede ser una medida inviable en el corto plazo.
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Existen otros mecanismos utilizados en otros paises que permiten mejorar la gestién de los recursos en el corto plazo. Uno de
ellos a través del establecimiento de un fondo de estabilizacién del canon, que permita reducir la volatilidad a través de la
determinacidn de una franja que permite recibir transferencias constantes, con un fondo que se incrementa cuando los precios
de los minerales estan altos, y el mismo fondo permite asegurar ingresos constantes cuando los precios estan bajos. Este tipo de
herramientas permite una previsidn a largo plazo de las transferencias y con ello la posibilidad de elaborar un plan de cierre de

brechas y de mejora de capacidades que se oriente a mejorar el potencial productivo de la localidad.
Mejora de la institucionalidad regional y local

Uno de los principales problemas de gestion de las entidades de todos los niveles de gobierno, pero en especial de los gobiernos
regionales y locales, pasa por un problema de capacidades. Ello se refiere tanto a las deficientes capacidades para asignar y
gestionar los recursos en intervenciones especificas, como a los problemas de busqueda de renta y corrupcion de funcionarios.
Estos problemas se asocian a la falta de cuadros técnicos capacitados, la alta rotacidn de personal, y en especial a un gran espacio

a la discrecionalidad que permite desviar los recursos en funcion de los intereses del funcionario de turno.

Al momento existen muchos esfuerzos que se vienen realizando para este propdsito; desde los procesos de capacitacién de
funcionarios, el incremento de la transparencia presupuestal, lineamientos y procesos para la adjudicacién de proyectos, entre
muchos otros. Sin embargo, estos esfuerzos alin no parecen suficiente y en algunos casos carecen de sostenibilidad. Un ejemplo
de ello son los procesos de capacitacidn de funcionarios para la gestidon de proyectos en el marco de Invierte.Pe, el cual tomando
en cuenta la alta rotacién de personal no permite dar sostenibilidad al proceso con los subsecuentes problemas en la formulacion
y ejecucion de proyectos de inversion o la contratacidén de consultores para la formulacién de los mismos cuyo contenido no

responde a los estandares del sistema.

Frente a estos problemas, la sugerencia pasa por implementar mecanismos que permitan institucionalizar los procesos de
manera que se reduzca en la medida de lo posible la discrecionalidad en el manejo de los recursos. Una medida, por ejemplo,
permitiria asegurar que los documentos técnicos de las inversiones cuenten con la calidad minima establecida para su adecuada
ejecucion, a través del desarrollo de un banco de consultores capacitados y certificados por el Ministerio de Economia y Finanzas,
acompafado con un sistema de evaluacidén ex — post de los consultores, a fin de asegurar que la formulacién de los proyectos
cuente con los requisitos de calidad minimos. De esta forma, se reduciria la posibilidad de realizar contrataciones que deriven
en el uso ineficiente de los recursos. Para ello es importante iniciar un proceso de capacitacion y certificacion de consultores, a
través de cursos y talleres sobre las principales herramientas y procedimientos detras de la ejecucion de inversiones. Una vez se
cuente con un niumero adecuado de consultores certificados, se puede condicionar la formulacion que haya sido desarrollada
y/o validada por los consultores capacitados del banco de consultores. Luego con la integracién de los resultados de las
evaluaciones ex — post de los documentos técnicos por parte del MEF, se puede desarrollar un sistema de puntos y escalas de

estos consultores para asegurar que las capacidades para formular inversiones se mantienen o se incrementan.

Adicionalmente, otra mejora pasa por optimizar la integracion de los sistemas de la administracidn financiera del sector publico
(presupuesto, contabilidad, tesoreria, inversiones, deuda, abastecimiento) para mejorar el control y monitoreo de los recursos

y reducir los espacios de redireccionamiento de los mismos. Para ello es importante previamente obtener un diagndstico de los
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principales forados que tienen los sistemas por donde se filtran los recursos, y sobre ello desarrollar los mecanismos de
respuesta. La clave esta en la institucionalizacién de dichos mecanismos y su incorporacién en la operatividad dentro de los
diferentes procesos de las entidades, esto permitird asegurar su sostenibilidad y mejora de la eficiencia en el largo plazo. Esto

pasa por desarrollar los procesos, la normativa, y los sistemas informaticos necesarios.
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5. Limitantes y oportunidades

La aplicacion de medidas que permita la priorizacion de acciones en favor de una mayor generacion de empresas e industrias es

un trabajo orquestado a nivel multisectorial y intergubernamental.
A nivel Nacional:

Es necesario una fuerte voluntad politica que pueda ser capaz de empujar las estrategias del Estado y canalizar los diferentes

esfuerzos hacia la promocién de nuevos sectores productivos.

Si bien actualmente la Visidn del Peru al 2050 establecida en consenso en un espacio del Acuerdo Nacional, aun no ha sido
traducido en esfuerzos concretos. En la medida que exista la decisidn de incluir en la agenda politica el avance hacia la ruta de
la diversificacién y mayor complejidad productiva, los diferentes instrumentos, estrategias e intervenciones ganaran una mayor

eficacia que se traduciran en resultados tangibles a mediano y largo plazo.

Esto pasa ademas por la necesidad de repensar el rol de CEPLAN y reconocer la necesidad de ligar su funcionamiento a los

sistemas de la administracion financiera, especialmente al ciclo presupuestario.

Asimismo, esto implica buscar redefinir los esquemas de transferencias intergubernamentales para optimizar la asignacion de

recursos a los gobiernos regionales y locales.

Sin embargo, un aspecto que puede obstaculizar estas medidas es la falta de coordinacidn con el Ejecutivo, que representa un
actor clave para la aprobacién de los cambios estructurales que requiere esta estrategia que derivaran en cambios normativos e

institucionales. La coordinacion es clave al respecto.

Adicionalmente, el ejecutivo no ha sido capaz de desarrollar mecanismos de coordinacion y articulacién para la puesta en marcha
de estrategias multisectoriales con efectividad, de no mejorar la capacidad de articular entre sectores para establecer objetivos

y metas claras, las intervenciones no podran ser capaces de generar resultados concretos importantes.
A nivel de Gobiernos Regionales y Locales

Actualmente el proceso de descentralizacidon no cuenta con mecanismos que permitan unificar las rutas hacia objetivos claros lo
que resulta en una amplia discrecionalidad en la gestién regional y local. Ademas de las acciones y cambios a nivel nacional, es
necesario el compromiso a nivel regional y local para buscar cambios relevantes en sus respectivas jurisdicciones, especialmente
de aquellos que cuentan con importantes recursos a quienes se les abre una ventana de oportunidad para el cierre de brechas
sociales y productivas. Si bien el proceso de descentralizacidén provee de la ventaja del acercamiento de la poblacién a la gestion
publica, se pueden aprovechar estos mecanismos para poder ubicar al ciudadano como un actor principal en los procesos de
rendicién de cuentas frente a los objetivos que se planteen, los cuales algunos de ellos deben buscar de manera clara la mejora
de la productividad a través de nueva infraestructura y el desarrollo de capacidades de los factores de produccion asi como la

reduccién de barreras burocraticas.
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6. Marketing de la propuesta
A fin de hacer viable esta propuesta, se deben llevar a cabo una serie de actividades que logren los siguientes objetivos:

1. Visibilizar la necesidad de generar un cambio frente a la problematica actual
2. Promover y facilitar la discusion de las alternativas

3. Desarrollar una hoja de ruta
Visibilizar la necesidad de generar un cambio frente a la problematica actual

Esto implica el desarrollo de espacios de discusién para presentar el diagndstico presentado. Se pueden llevar a cabo un
seminario de medio dia con la participacién de funcionarios del Ministerio de Economia y Finanzas, la Secretaria de
Descentralizacion, el Congreso de la Republica, representantes de los Gobiernos Regionales y Locales y otros actores y expertos
en la tematica de desarrollo territorial y descentralizacién. En dicho taller se discutira la problematica existente, enfatizando la

insostenibilidad del status quo, y discutiendo los problemas que esto conlleva a nivel social, econédmico, politico e institucional.

Asimismo, se debe buscar la exposicion del problema a través de articulos, informes publicados y entrevistas en medios de
comunicacion. Esto permitira resaltar el problema en los medios de comunicacidn y generar mayor interés hasta que pueda ser

abordado en la agenda politica.
Promover y facilitar la discusion de las alternativas

Como segundo paso, se buscara la facilitacion de la discusidn de las alternativas entre los actores clave a través de la provision
de los espacios de discusion. Se podria sugerir la puesta en marcha de una serie de talleres de trabajo en los espacios de la
universidad, con un programa que permita recoger gradualmente, y por temas, los principales desafios para la implementacién

de politicas que permita la mejora de la diversidad productiva.
Desarrollar una hoja de ruta

Finalmente, una vez recogidas los desafios y las estrategias, la propuesta debe involucrar el desarrollo de una hoja de ruta, que

deberia ser validada por los principales actores involucrados y que han participado en todo el proceso.

Esta hoja de ruta deberia contener las medidas a implementar, segun los plazos y los compromisos que deberian asumirian las

diferentes partes, y ser socializado y validados por ellos; para posteriormente ser publicados al publico en general.
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