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INTRODUCCION

Diversas encuestas de opinién muestran que un reclamo generalizado entre la
poblacién gira en torno a las condiciones de desigualdad que existen en el pais.!
No obstante, puesto de esta manera tan general, la insatisfaccion seria imposible
de resolver. ¢De qué desigualdad se habla?: ;de la econémica?, ¢de la social?, ¢de la
cultural?, ;de la desigualdad de oportunidades? Por otro lado, salguna de ella es
mds importante que las otras?

La nocién de desigualdad nace como una categoria de analisis de la idea uni-
versalista de igualdad ante la sociedad y ante la ley, asociada a la Modernidad. La
desigualdad supone pues un problema moral y una eleccién politica. Ahi donde
una evidencia de desigualdad no despierte indignacion, la desigualdad no serd
reconocida como tal. Por ello, el problema de la desigualdad estd en la intensidad
y profundidad de las brechas, antes que en su propia existencia (Cuenca 2011).

1. Véase “Inclusién y oportunidades sociales”, Encuesta Nacional del Instituto de Opinién Publica de

la Universidad Catélica, junio 2009, en: <http://www.pucp.edu.pe/iop/index.php?option=com_
content&view=detallesondeos&id=50> (16/10/10).
Entre sus principales hallazgos, la encuesta sefiala que las desigualdades “identitarias” siguen siendo
las que mds se resienten: “Las cifras destacan que ‘siempre/casi siempre’ los hombres (74%) hacen
valer més sus derechos que las mujeres (54%). Existe la percepcién que los ricos (95%) consiguen
largamente este derecho, mientras que los pobres solo lo conseguirian en un 14% [...] [Sobre el]
indigena peruano, la respuesta es como sigue: el 54% considera que ‘casi nunca/nunca’ pueden hacer
valer sus derechos, 32% opina que esto se da ‘algunas veces’ y solo un 13% es de la idea que lo logran
‘siempre/casi siempre’. Finalmente, la encuesta resalta que un 63% de encuestados estd de acuerdo
con que ‘el Perti deberfa ser una sociedad competitiva donde la riqueza se distribuya segun los logros
conseguidos por cada uno™.
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La desigualdad esta en la base de algunas de las teorias politicas mds influyen-
tes del siglo XX: la teorfa de la explotacién marxista parte de su reconocimiento;
la teoria funcionalista la consideraba inherente al proceso de modernizacion de
las sociedades (aunque resaltaba sus efectos disruptivos sobre el orden social); las
teorfas de corte institucional la entendian como un desfase entre los productos de
las organizaciones y las demandas de los ciudadanos.

En la teorfa econdmica, el énfasis de la discusion se encuentra en el problema
de la eficiencia,” habiendo quedado en segundo plano el de la equidad y, por con-
siguiente, lo que se comprenderia por “inequidad”. Subyace asi un juicio valora-
tivo, o del enfoque normativo de la economfa, cuando se habla de desigualdad,
siempre que estemos dispuestos a asumir que “igualdad” y “equidad” son siné-
nimos. Si asi fuera, lo siguiente serfa identificar alguna variable que nos permita
medirla. En tanto variable resumen, los economistas tendemos a quedarnos con
el ingreso o el gasto, aun cuando es perfectamente razonable pensar en otras va-
riables, como la riqueza o las oportunidades (De los Rios 2011).

Elegida una dimensién para identificar y medir la desigualdad, es necesario
escoger un universo o territorio. Se puede pensar en la desigualdad interna en
un pais o en la que existe en los ambitos subnacionales. Cada region reproduce,
magnifica o disminuye el patrén y la dindmica de desigualdad econdmica que se
puede verificar en todo el pais y, a su vez, cada regién puede partir de diferentes
puntos de inicio, influyendo ello en la magnitud del esfuerzo requerido para me-
jorarla.’ La desigualdad econdmica intrarregional se convierte de esa forma en un
tema de estudio por si mismo.

De esta manera, diferentes unidades subnacionales en la divisién politica
(distritos, provincias, regiones), o en la divisién territorial (corredores o cuencas,
por ejemplo), pueden aumentar o reducir la desigualdad econémica a un ritmo
diferente que otras. Nuestra investigacion se centra precisamente en este proble-
ma: los desiguales ritmos de cambio en la desigualdad econdémica que se pueden
constatar en unidades territoriales subnacionales, como son los departamentos o
regiones.* Asi, utilizamos como medida de desigualdad los cambios en el coefi-
ciente de Gini, construido sobre la base de los ingresos de los hogares, tomando a
la regién como unidad de observacién.

2. “Asignacion de recursos escasos entre fines alternativos” es la frase que mejor resume la definicién
sobre la economfa.

3. Enun articulo reciente, la revista The Economist sefiala que: “The difference between countries are
often not as great as the disparities within them: each nation is divided by a common economy” (Zhe
Economist, 12-18 de marzo 2011, p. 75).

4. Los términos ‘region’ o ‘departamento’ serdn usados de manera indistinta en el documento.
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Sin embargo, siendo el resultado que nos interesa puramente econdmico (los
cambios en la desigualdad de una regién, medidos segun el coeficiente de Gini),
los motivos que lo explican nunca lo son. Las regiones como unidad politica y las
personas y grupos sociales que alli residen, utilizan sus activos histéricos, como
pueden ser las riquezas naturales, sus posiciones estratégicas o sus logros cultu-
rales o en materia de tejido social o institucional, y se valen de coyunturas propi-
cias para su transformacion, de tal modo de mejorar su posicién de bienestar, sea
como se la defina. En consecuencia, utilizamos un enfoque multidisciplinario
para identificar y analizar los procesos que explican los cambios en el coeficiente
de Gini en dos regiones del Perti: Arequipa y Cajamarca.

Nuestro anilisis y la hip6tesis que usamos para explicar este resultado se ins-
piran en ¢l enfoque para el desarrollo territorial rural (DTR) desarrollado por
De Janvry y Sadoulet (2004) y por Schejtman y Berdegué (2004) y Berdegué y
Schejtman (2007). Estos autores postulan que son dos las transformaciones bési-
cas que se requieren para que el crecimiento econdémico reduzca la pobreza rural.
De un lado, se encuentran las transformaciones productivas en busca de mejoras
en la productividad y de una integracién en mercados dindmicos. De otro, fi-
guran las transformaciones institucionales, dirigidas a formar coaliciones esta-
bles de actores y a lograr una modernizacién y transparencia en la gestién. Pero
¢cémo pasar del crecimiento econémico y de la reduccién de la pobreza al tema
de la desigualdad econémica? Para hacerlo, adoptamos el enfoque de Ravallion
y Chen (2003), explicado por Ferreira (2010), segun el cual la pobreza, el creci-
miento econdmico y la desigualdad econdmica se determinan conjuntamente, lo
que permite hablar del tridngulo de incidencia del crecimiento. Adicionalmente,
postulamos que un componente critico de la transformacién institucional son
los recursos publicos gestionados por el gobierno regional, y que las transforma-
ciones productivas ¢ institucionales solamente son posibles cuando se amplia y
fortalece el capital humano de la regién.

En este punto, nos falta aclarar qué probleméticas abordamos y cémo selec-
cionamos a las regiones. En cuanto a lo primero, reconocemos que los procesos
que estdn tras los cambios en la desigualdad econdmica son multiples y que, por
ejemplo, los procesos culturales o histéricos son fundamentales; sin embargo,
proponemos una entrada restringida, que responde a nuestras especialidades e
intereses. Nuestro estudio busca analizar cémo los procesos econémicos, los de
formacién de capital humano y los procesos politicos influyen en los cambios en
la desigualdad econdémica de una region.

En cuanto a las regiones, seleccionamos dos que, habiendo partido de con-
diciones iniciales similares, exhibieran resultados diferentes en lo que atafie a la
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reduccién de la desigualdad econdmica. En lo que respecta a las condiciones ini-
ciales, nos centramos en aquellas que potencian el crecimiento econdmico, como
los activos de capital humano (poblacién, por ¢jemplo) y de capital natural (ex-
tension territorial, depdsitos de minerales, entre otros), asi como en los flujos de
recursos publicos disponibles. Estas condiciones fueron tomadas en conjunto, sin
ninguna ponderacién particular, con el fin de indicar cudn parecidas son las po-
tencialidades de base para generar cambios en la desigualdad econémica y lograr
condiciones mds equitativas entre los habitantes de una regién.®

Partimos asi de constatar potencialidades similares, pero diferentes ritmos
de reduccién de la desigualdad econdmica, en dos regiones del Pert: Arequipa
y Cajamarca, pero buscamos explicaciones en las que el aspecto econdmico no
fuera sino uno de los varios aspectos relevantes para lograr comprender por qué
en una de las regiones se reduce la desigualdad, mientras que en la otra aumenta.
Construimos para ello dos estudios de caso que analizan los procesos econdmi-
cos, politicos y de formacién de capital humano desarrollados desde el inicio del
proceso de descentralizacién (2001) hasta el ano 2010. Queda claro que una dé-
cada no es suficiente para cerrar un tema como los cambios en la desigualdad eco-
ndmica, pero como nuestra investigacion revelara, si es posible identificar condi-
cionantes, dindmicas y caracteristicas que, a nuestro entender, resultan criticas
para comprender los resultados contrastantes de estas dos regiones.

Aun partiendo de una constatacién en el émbito econdmico, ¢ incluyendo las
dindmicas econdmicas, politicas y de formacién de recursos humanos, para llegar
a un resultado nuestra metodologia no fue puramente econdmica. El enfoque
metodoldgico de la investigacién fue cualitativo e integré técnicas cuantitativas
y cualitativas para el manejo de la informacion en sus diferentes fases. Las carac-
teristicas generales del estudio, asi como sus hip6tesis y objetivos, orientaron la
decisién de trabajar con un enfoque cualitativo. Esto nos permitié comprender
mejor el problema en estudio: la desigualdad econdmica intrarregional.

Nuestra investigaciéon mostrard que Arequipa ha logrado reducir la desigual-
dad econémica en tanto sus autoridades regionales han apoyado los procesos de
inversion privada asociados al desarrollo minero y a la agricultura de exporta-
cién, procesos que a su vez fueron liderados desde el ambito nacional. Y ello fue
posible al formarse coaliciones politicas internas, de una manera mas autoritaria
que democritica, que gestionaron el aparato publico de forma efectiva. Todo ello,
a su vez, fue facilitado por procesos firmes y sostenidos de formacion de capital

5. Estaentrada metodoldgica permite identificar regiones que podrian estar en la misma senda de cre-
cimiento sobre la base de su dotacién de activos, lo que no quiere decir que sean regiones similares.
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humano, viables gracias a una importante oferta educativa regional. Asi, hoy en
dia Arequipa muestra una transformacién productiva con una débil evolucién
institucional.

En Cajamarca, en cambio, las coaliciones politicas no lograron superar la
fragmentacion del territorio. En las tres elecciones de gobierno regional que ha
habido en el periodo en estudio, gané un representante distinto, cada uno de una
subregion. A pesar del importante crecimiento econdémico en sectores intensivos
en mano de obra, los empleos de alta productividad son escasos y no se ofrecen
a la poblacién local, que egresa de la educacién superior en niimero reducido y
con profesiones que no responden a la demanda laboral. El gobierno regional,
por su parte, no muestra una clara politica redistributiva de los recursos ptblicos
¥, de hecho, algunas inversiones importantes —como la represa de Chonta— se
encuentran bloqueadas por la fragmentacién. La transformacion productiva es
débil, en tanto los empleos de baja productividad no han sido reemplazados por
los de alta, y la transformacion institucional lo es todavia més.

Asi, Arequipa y Cajamarca crecen econdmicamente y reducen la pobreza,
pero en Arequipa los deciles més pobres de la distribucion del ingreso aumen-
taron sus ingresos —aunque ain en proporciones insignificantes—, mientras
que en Cajamarca, los ingresos de los dos deciles mis pobres disminuyeron entre

2004 y 2009.

Este documento estd organizado en seis capitulos. En el Pert de los ultimos
diez afios, el diferente crecimiento regional ocurre en un contexto marcado por
un impresionante crecimiento econdémico nacional y por el proceso de descentra-
lizacién. Ningun caso de estudio puede ser comprendido aislado de estos proce-
sos nacionales, por lo que el primer capitulo se dedica a este tema.

El segundo capitulo delinea nuestro enfoque tedrico, adaptado de enfoques
econdmicos y politicos e inspirado en las contribuciones de los ya citados Alain
De Janvry, Elizabeth Sadoulet, Alexander Schejtman y Julio Berdegué, mientras
que el capitulo tres explica la metodologia.

Seguidamente, figuran nuestros estudios de caso: Arequipa y Cajamarca, que
conforman cada uno un capitulo. Para acabar, en el tltimo capitulo se presenta la
sintesis y las perspectivas de investigacion.

* Xk X

Antes de terminar esta introduccidn, queremos compartir con ustedes los re-
tos de hacer un trabajo multidisciplinario —jni qué decir interdisciplinario! Esta
investigacion contribuye con un grano de arena y la mejor de nuestras habilidades
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a las décadas de trabajo académico, a la publicacién de obras y reuniones de dis-
cusion que han puesto el tema en el tapete en el dmbito global, y a la diversidad
de investigadores que han trabajado intensamente para resolverlo o superarlo con
resultados mixtos de acuerdo con los criticos o expertos. Claramente, el esfuerzo
multidisciplinario obliga a limitar la profundidad de lo hecho desde cada disci-
plina, por lo que corremos el riesgo de decepcionar a cualquier colega de nuestras
especialidades. No obstante, esta experiencia nos permitié entender el problema
desde diferentes 4ngulos. También nos dio la posibilidad de comprobar que es
posible, y en algunas oportunidades ventajoso, buscar puntos de interseccién en-
tre posturas metodoldgicas distintas e incluso distantes. Serdn los lectores quie-
nes juzguen el éxito de nuestro esfuerzo.



CONTEXTO:
UNA DECADA DE CRECIMIENTO ECONOMICO Y DE MARCHAS

Y CONTRAMARCHAS EN LA ORGANIZACION DEL ESTADO Y
EN LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS

Los cambios en la desigualdad econdmica intrarregional del Pert de la tltima
década ocurren en medio de dindmicas nacionales. De ahi la importancia de co-
nocerlas y de tomarlas en consideracién en el estudio de caso. Como el titulo de
este capitulo indica, el contexto de los cambios en la desigualdad econémica de
las dos regiones en estudio estuvo marcado por dos componentes: el crecimiento
econémico tras el fin de la crisis asidtica en 2001 y los procesos de descentraliza-
cién, propios de toda América Latina.

El crecimiento econdmico

Entre los paises de América Latina, el Pert destaca en la ultima década por la ve-
locidad de su crecimiento econémico. Desde 2001, nuestro pais presenta un con-
tinuo incremento del producto bruto interno (PBI) y el riesgo pais se ha ido redu-
ciendo progresivamente. Ello ha ocasionado que sea atractivo para las inversiones
privadas internacionales, lo que le ha dado un impulso adicional al crecimiento.!

Para el afio 2008, el Perti completd cinco afios de una continua expansién que,
a pesar de la caida en 2009 —resultado de la crisis econémica internacional—,
bésicamente se mantiene hasta el presente.” El crecimiento en 2008 alcanzé el

1. Informacién extraida del reporte anual del afo 2009 del Banco Central de la Reserva del Perty
(BCRP).

2. Aun con esta reduccién en la tasa de crecimiento en el afio 2009, la economia peruana fue la de
mejor desempefio en la regién, ya que varios paises importantes sufricron desaceleraciones mayores
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GRAFICA 1

PBI REAL DEL PERU.

TASA DE CRECIMIENTO ANUAL 2001-2010

12%

10%

L

B%

) / \ /

¥ i ¥
"1/ v
hr] f T T T T T T T T T
001 2002 2003 O04 2005 0 2006 0 2007 0 2008 200% 2010

Fuente: BCRP.
Elaboracién: IEP.

9,8%, para reducirse a 0,8% en 2009 y recuperar una tasa de 8,7% en 2010. Los
factores fundamentales de este extraordinario desarrollo son la demanda interna
y la estabilidad macroecondmica, junto a un importante efecto de arrastre de
la subida de los precios internacionales de las materias primas que exportamos.’

La gréfica 1 muestra claramente el espectacular crecimiento que ha tenido el
pais durante la tltima década, salvo por la mencionada caida de 2009.

Otro indicador importante del crecimiento econdémico es el aumento de
la tasa de la demanda interna, que pasé de 3,66% en 2003 a 12,31% en 2008,
volviendo a alcanzar 12,8% en 2010, luego de la caida a —2,8% en el afio 2009.

o incluso recesiones. Paises como Brasil, Chile y Venezuela tuvieron tasas de crecimiento negativas
en 2009, segun datos del Fondo Monetario Internacional.

3. Informacién extraida del reporte anual del ano 2010 del Banco Central de la Reserva del Pert
(BCRP).
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GRAFICA 2

PosicidN DE caMBIo 2001-2010

(MILLONES DE DOLARES)

5000 1 -_"-_._.-l"".r..ﬂ'"‘--_
o T T ]
N P IR 004 NS NS MA0T O IANE TE anan
001 AFE 2005 20048 2005 200G 2007 2008 AED 2010

Fuente: BCRP.
Elaboracién: IEP.

Este elevado crecimiento refleja el dinamismo tanto del consumo privado como
de la inversién privada y publica.

Entre los componentes del PBI, la inversion resulté fundamental para el cre-
cimiento. El crecimiento anual de la inversién privada fue de 25,6% en 2008, lo
que contrasta con el magro 1,1% registrado en 2002. Ademas, la inversion pua-
blica tuvo una tasa de crecimiento anual de 41,9% en 2008, que se explica por
la inversién de las empresas estatales y de los gobiernos subnacionales. La crisis
del ano 2009 contrajo de manera significativa la demanda interna y externa, lo
cual repercuti6 en el PBL. Sin embargo, los estimulos monetarios y fiscales permi-
tieron que la economia volviera a crecer desde el cuarto trimestre de 2009. Con
un mejor entorno internacional en 2010, se recobré la tasa de crecimiento de
2008. Esto se debié a la rapida recuperacién de la demanda interna, que alcanzé
una tasa de crecimiento de 12,8%.* La posicién de cambio del Banco Central de

4. Informacién extraida del reporte anual del afio 2010 del Banco Central de la Reserva del Pert (BCRP).
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Reserva del Perti (BCRP) es un indicador de la fortaleza financiera del pais, ya
que reflejala liquidez de ese organismo. La grafica 2 muestra como esta ha crecido
exponencialmente en la tltima década.

La mejora también se vio reflejada en el resultado econdmico del gobierno
central, que se define como la diferencia entre el total de ingresos y el total de gas-
tos publicos (no financieros y financieros). En caso de ser positivo, se le denomina
superdvit econémico; de lo contrario, se le denomina déficit. La grafica 3 muestra
el trdnsito de un déficit econdémico de —2,9% del PBI a un superavit de 2,2% entre
2001 y 2008. Esta mejora dio mds libertad de accién al gobierno central para
disponer de los recursos en inversién publica, lo que fue un factor importante
para dinamizar la economia peruana. En 2009, el resultado econémico sufrid
una notable contraccién debido a los gastos requeridos para las politicas fiscales
expansivas. Esta situacién comenzé a mejorar en 2010, producto de la mayor es-
tabilidad y del consecuente retiro del estimulo fiscal’

La experiencia latinoamericana con la descentralizacién

La descentralizacién es una de las reformas politico-institucionales mas importan-
tes que ha emprendido el Estado peruano en afos recientes,® y se enmarca en una
tendencia regional de las tlltimas dos décadas (Carrién 2003; Montecinos 2005).

En América Latina, la centralizacién en la eleccién de autoridades subnacio-
nales, en las decisiones de politicas, el acopio de ingresos y la ejecucion del gasto,
tiene raices en el origen de sus republicas, en tanto los gobiernos buscaron conso-
lidar estados cuyas periferias se vefan tentadas por otros heartlands en el conti-
nente (Finot 2001). Latinoamérica llegé asi tarde a los procesos de descentraliza-
ci6n, particularmente aquellos paises con estructuras unitarias de Estado. De esta
manera, la descentralizacién se dio —antes que por una demanda de las regiones,
como en el caso de los paises federales— como una manera de las élites nacionales
de resolver coyunturas politicas que atentaban contra la gobernabilidad, particu-

larmente tras las transiciones democriticas, luego de los gobiernos autoritarios, en
la década de 1980. Como sefiala Montecinos (2005: 80), citando a Rojas:

[...] el regreso de la democracia en Brasil y Paraguay, los procesos de pacificacién in-
terna en Nicaragua, Colombia y Guatemala, la multiplicacidn de centros de poder

S. Informacién extraida del reporte anual del afio 2010 del Banco Central de la Reserva del Pertt (BCRP).

6. Alaque podemos agregar la reforma de la Ley de Partidos Politicos y de la Participacién Ciudadana.
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GRAFICA 3
RESULTADO ECONOMICO DEL GOBIERNO CENTRAL 2001-2010
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en Venezuela y la reorganizacion de la sociedad civil en Bolivia son claros ejemplos
de los origenes de la descentralizacién en América Latina. La excepcion viene dada
por los casos de Argentina y Chile, en los cuales se observa que el proceso fue ini-
ciado con la motivacién de lograr mayor eficiencia en el uso del gasto publico y para

fortalecer las capacidades de gestién del Estado (Rojas 1999).

La descentralizacion puede significar al menos cuatro cosas. La primera es
la creacién de gobiernos subnacionales que trasciendan la mera division politica
subnacional. El Pert fue el pais sudamericano que mas tarde lleg a la generacién
de niveles intermedios de gobierno electos: recién en 2002 inicié este proceso,
tras una breve y fracasada experiencia a fines de los afios ochenta. Hacia 2001,
solo en el Perti y Centroamérica se detectaba un atraso en el establecimiento de
niveles intermedios entre ¢l nacional y el municipal (Finot 2001). No obstante, el
Perti si inicid procesos tempranos de descentralizacion politica en el dmbito local:
desde los afios sesenta existe la figura del alcalde electo, la cual fue retomada en la
transicion democrética de la década del ochenta y potenciada en la del noventa.
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La segunda acepcion de la descentralizacion es la designacion politica de auto-
ridades por parte de los habitantes de las unidades subnacionales. Aqui los distin-
tos paises muestran disparidades: Brasil y Argentina —los sistemas federales mas
grandes del continente— iniciaron pronto este proceso; Colombia estableci6 la
cleccién de gobernadores en 1992, poco después de Venezuela (1989); mientras
tanto, en Chile atn no existe la figura de “gobernadores regionales” y solo hay
intendencias designadas por el Ejecutivo.

En tercer lugar, la descentralizacién ha significado la transferencia de funcio-
nes en lo que respecta a la provisién de infraestructura, servicios basicos, salud y
educacion. Nuevamente, los paises federales ocupan los primeros lugares en ma-
teria de transferencias, encabezados por Brasil y Argentina.

En cuarto lugar tenemos la descentralizacion fiscal, es decir, el cobro de im-
puestos y la ejecucion del gasto en los émbitos subnacionales. La recaudacién de
impuestos sigue siendo minima en el 4mbito subnacional en toda la regién, en-
cabezando la lista Brasil, seguido de Colombia y Argentina. Asi, los ingresos de
las unidades subnacionales siguen dependiendo de las transferencias del gobier-
no central en todos los casos, salvo Chile. En materia de gasto, sin duda alguna
Brasil y Argentina son los paises con mayor descentralizacién. México, Boliviay
Colombia —estos dos ultimos, paises unitarios— también mantienen altos ni-
veles en materia de descentralizacion del gasto. En cambio, Ecuador, Pert, Chi-
le, Costa Rica y Paraguay conservan niveles relativamente bajos de gasto en los
niveles intermedios y subnacional (Grazzi y Jaramillo 2010: 5). No obstante, el
crecimiento del gasto ha ido en aumento en los tltimos afios en la regién. Como
constata el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), de 1985 a 2004 “el pro-
medio no ponderado de la participacién de los gastos subnacionales en el gasto
publico total en América Latina ha aumentado de 13,1% en 1985 a 19,3% en
2004” (Grazzi y Jaramillo 2010: 3).

La experiencia del Pert

La descentralizacién supone no solo una desconcentracion de la capacidad de
decisién politica —que implica decidir qué priorizar, cémo hacerlo y con quién
hacerlo—, sino también de los recursos con que cuenta el Estado peruano. En
suma, se trata de un proceso de desconcentracion y reasignacién del poder sobre
la poblacion y el territorio, que suele venir acompafiado de transferencias de
recursos, sean estos negociados anualmente o provenientes de preasignaciones
sobre la base de reglas automdticas de distribucién de determinadas fuentes de
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recursos fiscales. Se reasigna poder a las unidades territoriales subnacionales, ex-
cepto aquel asociado a la tributacién.

En el Pert, estas reformas politico-institucionales iniciadas en 2002 se asen-
taron, entre otros elementos, en reinaugurar un contrato entre las instituciones
de la sociedad civil y el Estado sobre la base de la participacion, bajo el supuesto
de que esta garantizaria una sociedad mas democratica. Por ello, la descentrali-
zacién estuvo, y hasta cierto punto sigue estando, vinculada con los discursos
participativos ¢ imaginada como la promesa alcanzable de justicia social.

En el IEP, varios investigadores han mantenido una posicién critica o es-
céptica sobre los supuestos beneficios de la descentralizacién, sobre todo en lo
referente a la participacion social y a la concertacion en los gobiernos locales y
politicas sociales (Asensio 2005). Se ha criticado, por ¢jemplo, las posibles ten-
dencias contrapuestas entre la consolidacién de estrategias participativas y la de
una representacion politica sélida (Grompone 2005, Remy 2005), o los falsos
supuestos subyacentes a las reformas participativas en el marco de la descentra-
lizacién, que asumen que las poblaciones son relativamente homogéneas en sus
intereses y que tienen una fuerte disposicién a participar (Tanaka 2001, Tanaka
y Meléndez 2005). Se constatd, ademds, que luego de la desaparicién del fujimo-
rismo como actor hegeménico durante los afios noventa, este dejé tras de si una
gran fragmentacién y debilidad en las organizaciones politicas en el ambito na-
cional, lo que se vio reflejado en la eleccién y en las caracteristicas de los gobiernos
regionales y locales en todo el pais en 2002 (Meléndez 2003). Esta debilidad de
los actores regionales llevo a que el proceso de descentralizacion fuera definido en
el ambito nacional, siendo el Congreso quien llevaba el paso de las aprobaciones
legislativas para la transferencia de funciones, y a que el gobierno de Alejandro
Toledo sufriera una creciente desaprobacién (Tanaka 2002).

Por otro lado, la descentralizacién no se relaciona directamente con la
desigualdad. Un tipo de tratamiento indirecto se ha basado en andlisis tanto
cuantitativos como cualitativos de la opinién publica frente al proceso de des-
centralizacién (Trivelli 2002, Zérate 2002), en los que se recoge la gran demanda
por desarrollo ¢ igualdad que la poblacién asocia con la descentralizacion, sobre
todo en contextos de pobreza y desigualdad. Pero la descentralizacion si se rela-
ciona con las capacidades de los gobiernos subnacionales de afectar el ritmo de
redistribucién del ingreso a través de la implementacién de politicas.

Las altas expectativas de la poblacién, incluida la élite politica, acerca de la re-
forma se explican por el contexto politico en que esta se dio. La descentralizacién
coincidié con el fin del gobierno de Alberto Fujimori, por lo que la reforma des-
centralista se vio tefiida de un espiritu democratizador que elevé las expectativas
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sobre lo que esta lograria para el pais.” Adicionalmente, la critica a la centraliza-
cién se combiné con la de los opositores al modelo econémico impulsado en la
década del noventa, supuestamente responsable de una parte del atraso y de la
pobreza presentes fuera de Lima (Gonzales de Olarte 2000).* Con ello, la centra-
lizacién se convertia en la causa no solo de la concentracién del poder, sino tam-
bién de la gran desigualdad en cuanto a desarrollo entre Lima y el resto del pais.
La descentralizacién pasé a ser entonces, para las élites politicas que renacieron
en 2001, una herramienta ideal —o idealizada— para acabar con la herencia del
fujimorismo y alcanzar el ansiado desarrollo regional’

Sin embargo, estas presunciones pronto mostraron sus limites. Los cambios
institucionales asociados a la descentralizacién, aprobados apresuradamente por
un gobierno en rédpido desgaste (el de Toledo), mostraron que las regiones se en-
contraban en puntos de partida muy desiguales para iniciar su camino al desa-
rrollo. No solo se hicieron evidentes los distintos niveles de pobreza y potencial
(PNUD 2003), sino también los de institucionalizacién politica (Cotler 2009).
Las nacientes regiones, con sus sistemas politicos y sus recursos econémicos y hu-
manos, mostraban escenarios promisorios en algunos casos e inciertos en otros."’
%edaba claro, entonces, que para lograr el desarrollo regional, las distintas car-
gas politicas, econdmicas y sociales de los departamentos tras el fin del fujimoris-
mo desempenarfan un importante rol."!

Hasta el momento, la bibliografia sobre la descentralizacién no ha contribui-
do a conocer la manera en que la conformacién de unidades regionales genera

7. Como ha sefialado Vergara (2007), la descentralizacién fue concebida en parte como un esfuerzo
por construir un régimen “simétricamente opuesto” al fujimorismo.

8. No obstante, es paradéjico que el supuesto centralismo del fujimorismo no se condiga con la presen-
cia extendida que algunos programas nacionales, como el Fondo de Cooperacién para el Desarrollo
Social (FONCODES), tuvieron durante los afios noventa, o con la creacién de fondos, como el Fondo
de Compensacién Municipal (FONCOMUN).

9. Sibien esta concepcién no esta materializada en una sola publicacidn, se encuentra en la base de la
gran producciéon de documentos de trabajo y programas llevada adelante por el Grupo Propuesta
Ciudadana. Posteriormente, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) otorgé
a la descentralizacién un papel central en el logro del desarrollo humano, con lo que dio inicio a su
serie “Cuadernos Descentralistas”. Véase Gonzales de Olarte 2003 y PNUD 2006.

10. Se creyo, por ejemplo, que la presencia masiva del Partido Aprista Peruano en 12 gobiernos regionales
(algunos de ellos muy importantes, como Piura, Cajamarca, Arequipa y Ayacucho) ayudaria a brin-
dar cierta coherencia, al menos en el 4mbito interregional. En otros casos, simplemente las regiones
carecfan de élites que pudieran asumir los retos que planteaba la descentralizacién (Diez 2003).

11. Luego veremos cudles son estas condiciones iniciales y cémo son atendidas en esta investigacion.
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nuevos espacios para la desigualdad.’ Algunos temas de tremenda actualidad,
como la distribucién distrital del canon (muy presente en Cajamarca) o las ca-
pacidades de los gobiernos regionales de dar prioridad al gasto en algunas pro-
vincias sobre otras (en la base de los conflictos en Apurimac en 2009), no han
podido ser explotados precisamente por esta mirada homogeneizadora del im-
pacto de la descentralizacién en el pais. Mientras tanto, la descentralizacién se
sigue disefiando y redisefiando sobre la marcha, en materias como la educativa o
la representacion politica regional.”

Una manera de entender estas diferencias interregionales es comprender
cémo las condiciones generales con las que se ha puesto en marcha el proceso de
descentralizacién han determinado el devenir de la descentralizacién econémica,
politica y sectorial en el Perti de los ultimos afios.

En cuanto a la descentralizacién econdmica, no se puede realmente afirmar
que se ha dado tal cosa en el Pert. Los presupuestos de los gobiernos regionales
dependen de las transferencias del Tesoro Publico, sea segtin las reglas inerciales de
asignacién que rigen la formulacién presupuestal en el Perd, o segtin las reglas au-
tomdticas asociadas a la distribucién de los ingresos publicos producto de la explo-
tacién de recursos naturales. Las transferencias a los gobiernos locales dependen
también de una asignacion automatica asociada al impuesto general a las ventas.

La inversion publica sigue reglas que exigen que los proyectos sean someti-
dos a un proceso de aprobacion en el Sistema Nacional de Inversiones Publicas

12. Existen algunas respuestas intuitivas a este asunto. Puede argumentarse, por ejemplo, que la pre-
sencia de ingentes recursos naturales en algunas regiones y no en otras, condiciona fuertemente la
obtencién de resultados distintos en funcién de reduccién de la pobreza y desarrollo (Guerra-Garcia
2008). No obstante, queda la pregunta sobre los efectos diferenciados de los ingresos por canon
dentro de las regiones: hay provincias que, pese a recibir canon, han quedado muy atrasadas respecto
de otras en su misma regién. También se ha argumentado que las regiones con una poblacién muy
dispersa sobre un gran territorio estdn en una situacion desventajosa para luchar contra la desigual-
dad, frente a aquellas principalmente urbanas y relativamente pequenas. No obstante, este argu-
mento tiende a mirar de manera estdtica la demografialocal, sin tomar en cuenta que en regiones con
mucha dispersién poblacional, la generacidn de clusters o conglomerados comerciales puede estar
generando centros urbanos comerciales tan importantes como aquellos aglutinados alrededor de
una gran ciudad. Finalmente, algunos sostienen que las regiones cuentan con pasivos histdricos muy
importantes que limitan fuertemente sus posibilidades de desarrollo, como sucede con Ayacucho y
la violencia politica, por ejemplo. Reconociendo la importancia de este factor, habria que identificar
qué resultados especificos del proceso de violencia politica rescatamos como fundamentales para
entender la situacién presente. Por ejemplo, el legado de las rondas campesinas en regiones como Ca-
jamarca atin estd presente, pese a que su dindmica actual dista mucha de aquella que vio su aparicién
a comienzos de los anos noventa.

13. Pensemos en la més reciente modificatoria de la Ley Electoral, que ha inaugurado un nuevo tipo de
eleccidn: la del consejo regional.
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(SNIP). Si bien estas reglas han venido relajandose con el tiempo, lo cierto es que
si el Ministerio de Economia y Finanzas no aprueba directamente los proyec-
tos, la responsabilidad recae en las unidades de evaluacién de inversiones de cada
sector. De hecho, se ha creado un mercado de profesionales asociado a pasar los
requisitos del sistema.

Las reglas automdticas de asignacion presupuestal son aquellas vinculadas al
éxito de la explotacién minera y de hidrocarburos, y sus montos dependen de los
precios internacionales. Asi, las variaciones en los precios generan grandes cam-
bios entre el monto presupuestado segun la regla inercial y el monto que efectiva-
mente terminan recibiendo los gobiernos locales y regionales luego de la aproba-
cién de los créditos suplementarios que asignan los montos regularizados por el
impuesto a la renta, ya entrado el afio fiscal. Esto genera una gran incertidumbre
y, ademds, dificultades en la programacion y ejecucion de los gastos.

Durante el periodo en estudio (2001-2009), se han trasladado funciones del
gobierno central a los gobiernos regionales, luego de un proceso de acreditacién
de la capacidad de llevarlas adelante. Con cada funcién transferida, se derivé el
respectivo presupuesto, generéndose asi mds presion por mostrar una eficacia
en el gasto. A diferencia de las asignaciones fruto del canon o de las regalias, la
descentralizacién de funciones vino acompafada de procesos de capacitacién de
funcionarios.

En cuanto a la descentralizacién politica, el proceso iniciado en 2002 —apro-
bado mediante la ley 27680 que implementa la reforma constitucional— pre-
sentaba retos a mediano plazo (es decir, mas all4 de la inmediata conformacién
de “departamentos-regiones” con autoridades subnacionales electas y un reparto
inicial de competencias)'* en al menos tres aspectos: el problema de los criterios
de determinacién de la entidad regional final, que incluye los problemas de “in-
tegracién macrorregional” y de ordenamiento territorial; el de la mejora de la
representacion subnacional; y el reto de la concertacién interinstitucional y de la
participacién de la sociedad civil.

Uno de los debates mas agudos que se planted una vez iniciado el proceso de
descentralizacién, fue el de qué unidades politico-territoriales debfan planearse.
Las 24 regiones y una provincia constitucional existentes en esa época limitaban
el esfuerzo articulador —en lo politico y econémico— que se buscaba consolidar
en esa etapa. Asi, en 2004 se planted la Ley de Incentivos para la Integracién y la
Conformaci6n de las Regiones (ley 28274), una norma mediante la cual, a través

14. Sobre la transferencia de responsabilidades, hacia 2009, ya el 95% de las funciones sec-
toriales se encontraba en manos de los gobiernos regionales (PRODES 2010).
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de plazos y puntuaciones extras en concursos publicos, se buscaba conformar ma-
crorregiones contiguas. En 2005, se dio el primero de una serie de referendos que
buscaban la integracién interdepartamental, en los que participaron todas las re-
giones, salvo Moquegua y Pasco. El estrepitoso fracaso de este intento —solo un
departamento voté a favor de conformar una macrorregién— generé suspicacias
sobre el sistema de plazos e incentivos.

En esa linea, y ante los escasos avances que se registraron en los siguientes
aflos, se empezd a apostar por otros mecanismos. Asi, las juntas de coordinaciéon
interregional —espacios de articulacién no politica de regiones que comparten
una misma 4rea geoeconémica— se convirtieron en las primeras instancias en
las que los gobiernos regionales comenzaron a compartir experiencias de gestion:
las juntas tienen capacidades de gestionar inversiones y proyectos conjuntamen-
te, aunque no pueden ¢jecutarlos de la misma manera, debido a la responsabili-
dad sobre las partidas del gasto publico.”® Asimismo, en 2009 se promulg la ley
29379, que flexibilizé las normas previamente planteadas para la conformacién
de “macrorregiones”, principalmente desapareciendo las fechas limite para la rea-
lizacién de referendos en los afios 2009 y 2013.

Otro gran tema pendiente en este punto es el de la demarcacién territorial.
Segin PRODES (2009: 27), hacia 2003, 92% de las provincias y 79,8% de los dis-
tritos no se encontraban adecuadamente delimitados. Si bien recientemente ha
habido algunos avances al respecto, el escenario de crecimiento econémico y de
reglas automaticas de distribucién de recursos ptiblicos —tales como el canon—
y/o privados —como los programas de contribucién voluntaria en la mineria o
los de responsabilidad social que se han puesto de moda en los tltimos afos— ha
aumentado el niumero de conflictos por problemas de delimitacién territorial,
como bien lo ha demostrado la casuistica desarrollada por la Defensoria del Pue-
blo. El proceso sumamente engorroso planteado para este fin, mediante el cual
el gobierno regional tiene plena discrecionalidad para decidir si eleva la propues-
ta de delimitacién a la Oficina de Delimitacién Territorial de la Presidencia del
Consejo de Ministros, ha generado dilaciones innecesarias.

Un segundo elemento de andlisis del actual proceso de descentralizacién ha
sido la apuesta por la constituciéon de sélidos sistemas politicos subnacionales.
Asi, se gestiond la inicial incorporacion a la actividad politica de movimientos
regionales y de organizaciones politicas de cardcter local, en paralelo a la presen-
cia de los partidos politicos de cardcter nacional. De esta manera, mientras que

15. Seespera que el Plan Nacional de Regionalizacién avance siguiendo esta linea, una vez aprobado por
el Ejecutivo.
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los partidos politicos pueden participar en todas las elecciones del pais, los movi-
mientos regionales solo pueden hacerlo en las elecciones regionales, provinciales
y distritales de su region de origen, y las organizaciones politicas de cardcter local,
en las elecciones provinciales y/o distritales de su circunscripcion, dependiendo
de su naturaleza provincial o distrital.

Algunas recientes reformas, a la luz de los problemas de la participacién po-
litica detectados tras la aprobacién de la Ley de Partidos y de la Ley Organica de
Elecciones, han aumentado las restricciones para los movimientos regionales y las
organizaciones politicas de cardcter local, en lalinea de privilegiar la presencia de
partidos en los ambitos regional/local, asi como el cambio del sistema de eleccién
de los consejeros regionales. En general, el debate sobre cémo mejorar la repre-
sentacién subnacional ha estado marcado por el protagonismo del Parlamento,
donde muchos congresistas han intentado equiparar el rol de los partidos politi-
cos con el de los movimientos regionales en busca de una eventual “mayor repre-
sentatividad”, y también por tentaciones politicas propias. Asi, no han faltado
propuestas provenientes del Congreso que han buscado debatir la participacién
de los movimientos regionales en las elecciones al Parlamento.

En un tercer punto, cabe destacar el aumento de los espacios de coordinaciéon
y de los personajes que participan en ellos en los tltimos afios. Asi, al Consejo de
Coordinacién Intergubernamental (CCI) —creado durante la gestion de Yehude
Simon para coordinar con los niveles de gobierno los nuevos pasos en politica de
descentralizacién— se han ido sumando otros actores, como el presidente del
Centro Nacional de Plancamiento Estratégico (CEPLAN), ministros, el secre-
tario de Descentralizacién y los alcaldes de Lima Metropolitana y del Callao.
Asimismo, paralelamente a la participacion de la Asociacién de Municipalidades
del Perti (AMPE) y de la Red de Municipalidades Rurales del Pertt (REMUR-
PE) como representantes de los ambitos subnacionales, se cre6 recientemente la
Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR).

Los consejos de coordinacién regional (CCR) y de coordinacién local (CCL)
—pensados por los gobiernos regionales como espacios de articulacién con la so-
ciedad civil y con los gobiernos distritales— han mostrado poca capacidad para
lograr sus objetivos: en buena medida, su caricter meramente consultivo, sus
esporadicas reuniones y el incumplimiento de acuerdos los han vuelto espacios
irrelevantes para la politica regional (PRODES 2010: 87). Una historia distinta ha
sido la de los presupuestos participativos, que en lineas generales siguen desper-
tando el interés de algunos sectores de la poblacién. En 2009, el presupuesto par-
ticipativo de indole local adquirié cardcter vinculante gracias a una reforma del
Congreso de la Republica. No obstante, algunos problemas en el cumplimiento
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de acuerdos y en la instalacién de los comités de vigilancia de los mismos son atn
retos por solucionar.

En materia de descentralizacién educativa, desde el afio 2002 hasta la actuali-
dad podriamos decir que esta ha pasado por tres grandes momentos. Cada uno de
ellos se diferencia entre s fundamentalmente por las tensiones que enfrentaron.

El marco de efervescencia democrética que vivia el pais, luego de la elecciéon
de Alejandro Toledo, generd un desmedido entusiasmo por los recientemente
creados espacios de participacion en el sector educacion. En cada una de las re-
giones del pafs, las organizaciones locales de la sociedad civil se organizaron para
cogestionar la educacién de la region. Asi, los consejos participativos regionales
(COPARE) iniciaron un conjunto de acciones que forzaban a sus gobiernos re-
gionales a asumir la responsabilidad de disefiar politicas educativas regionales.
Para la mayorfa de los COPARE, esta era la oportunidad de encargarse de alguna
manera de la educacién en sus regiones. No obstante, la poca institucionalidad de
estas organizaciones de la sociedad civil, la escasa tradicién en construir politicas
publicas de manera participativa y los propios vacios legales del proceso hicieron
que ese entusiasmo se tradujera en un voluntarista y desordenado proceso de par-
ticipacién en el que la posibilidad de fiscalizar de la que gozaba la sociedad civil
copd el espacio para la cogestion de las politicas educativas de la region.

Un segundo momento fue el de mayor presencia y liderazgo de los gobiernos
regionales en la conduccién de las politicas educativas regionales.” Con el ob-
jetivo de ordenar los procesos de construccién de politicas publicas regionales,
la mayoria de los gobiernos regionales encabezaron procesos de elaboracién de
proyectos educativos regionales (PER). Entre 2004 y 2006, salvo contadas ex-
cepciones, estos gobiernos tenian politicas educativas bastante consensuadas y
con un importante nivel técnico. La cooperacién internacional particip6 direc-
tamente en estos procesos de construccion de PER, supliendo con técnicos espe-
cialmente contratados, los problemas de experticia técnica de la mayoria de los
funcionarios, que eran docentes de formacién. Sin embargo, la implementacién
de dichas politicas educativas regionales fue la mayor tensién de este momento.
Los problemas para hacer efectivas dichas decisiones de politica fueron funda-
mentalmente de financiamiento. El gobierno central no terminaba de transferir
las competencias necesarias a los gobiernos regionales, asi como tampoco hacia
efectivas las transferencias de los recursos requeridos.

16. Cabe recordar, por ejemplo, que a mediados del afio 2006, los gobiernos regionales se enfrentaron
directamente al Ministerio de Educacién por una norma sobre la contrataciéon de docentes pertene-
cientes al tercio superior en su formacién profesional.
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Finalmente, con la llegada de Alan Garcia al gobierno se inicié el tercer mo-
mento de este accidentado proceso de descentralizacion. El gobierno aprista optd
por incorporar a un nuevo actor en el proceso de descentralizacion. Asi, un grupo
de municipalidades distritales del pais inaugur6 en 2007 ¢l Plan Piloto de Mu-
nicipalizacién de la Gestién Educativa. Este nuevo actor entré al proceso de una
manera particular, pues no solo tendria la responsabilidad de gestionar la educa-
cién en su jurisdiccion, sino que para ello recibiria financiamiento directo del go-
bierno central. El Plan Piloto de Municipalizacién vino acompafiado de nuevos
espacios ¢ instancias de participacién, como los consejos educativos municipales
(CEM). Tal como se puede apreciar, este cambio en el rumbo que venia toman-
do el proceso de descentralizacién generd grandes confusiones. Por un lado, se
hizo evidente el problema de transposicién de normas entre la Ley General de
Educacién, la Ley Organica de Gobiernos Regionales y la Ley Organica de Mu-
nicipalidades; por otro, se quebraron los incipientes avances de la participacién
social en la gestion de politicas pablicas. En la misma linea, este estado de caos
en la descentralizacion dejé entrever las debilidades del sistema de transferencias
econdmicas y el temor de las autoridades nacionales a distribuir el poder entre
actores politicos en franca consolidacién, como los gobiernos regionales. No obs-
tante, la bibliografia existente sobre la descentralizacién no nos permite saber a

qué se debe este desigual desempefio de las regiones y de los gobiernos regionales
(Iguiniz 2008; Mufioz, Cuenca y Andrade 2007; Mufioz y Cuenca 2006).

El analisis de la dindmica de la descentralizacién en estas tres esferas (econé-
mica, politica y educativa) nos obliga a un estudio mucho mds especifico sobre
los procesos que han acompanado los esfuerzos descentralizadores que se llevan
a cabo desde hace diez afios en el pais. A ello nos abocamos en los siguientes
capitulos.
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Y PROPUESTA TEORICA

Nuestra propuesta de explicacién del porqué las regiones exhiben ritmos dife-
rentes de cambio en la desigualdad econdmica, se nutre de varias perspectivas
tedricas de la economiay la ciencia politica, y de la nocién de desarrollo territorial
rural desarrollada por De Janvry y Sadoulet (2004) y por Berdegué y Schejtman
(2007).

Estos autores parten de constatar la persistencia de pobreza rural en escena-
rios de crecimiento econémico nacional. Desde esta perspectiva tedrica, en tanto
los frutos del crecimiento no se distribuyen territorialmente, se mantiene la po-
breza rural y aumenta la desigualdad econémica. Se deja asi rezagada de los be-
neficios del crecimiento a la poblacién que se encuentra dispersa en el drea rural,
la que suele contar con activos de baja calidad, baja productividad y se encuentra
aislada de los mercados. Otra caracteristica importante de la poblacién rural es
que sus costos de organizacién politica son relativamente altos, comparados con
los de la poblacién urbana, por lo que las ofertas politicas responden més y mejor
alas demandas de los pobladores urbanos.

Este enfoque tedrico es ligeramente modificado en nuestro estudio en dos as-
pectos importantes. En primer lugar, manejamos una nocién més especifica, y
conjuntamente determinada, del vinculo entre crecimiento econdmico, pobrezay
desigualdad, que conforma lo que llamamos el “tridngulo de incidencia del creci-
miento” ola curvade incidencia del crecimiento, segtin lo propuesto por Ravallion
y Chen (2003), tal como lo explica Ferreira (2010). En segundo lugar, hacemos
una valoracién de la coincidencia de la territorialidad exégena —determinada
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por la divisién politica— con los procesos econdmicos, sociales y culturales que

forman una territorialidad endégena en los departamentos o regiones.

Asi, para comenzar, definiremos el desarrollo inclusivo como aquel que cum-

ple simultdneamente las siguientes tres caracteristicas:

1.

Incluye a mds pobladores en el 4mbito del mercado, sea porque estos
venden mds o porque lo hacen por primera vez. Concretamente, se
puede incluir a mas pobladores en ese dmbito cuando los sectores eco-
némicos que mds crecen son aquellos intensivos en mano de obra. En
consecuencia, estos sectores aumentan su participacion relativa en el
PBI regional. También crecen mds los sectores que incrementan la pro-
ductividad. Este es el componente “puro” del crecimiento econémico y
que, como se desprende, no toma en cuenta per se quiénes son parte del
mismo.!

Aumentan los ingresos familiares, sea por la inclusién de nuevos parti-
cipantes en el mercado o por el aumento del valor vendido (por mejoras
en la productividad o por un incremento de las cantidades vendidas).
Las familias venden mds —sean productos o servicios; se les paga mds
por unidad de producto/servicio vendido. Este es el componente reduc-
tor de pobreza del crecimiento econémico.*

Las tasas de crecimiento de los ingresos familiares de los mas pobres
son mds altas que las de los ingresos familiares de los mds ricos. Esto
ocurre cuando la dinamizacién de las economias regionales estd direc-
tamente dirigida a los pequefos agricultores o emprendedores urbanos
o rurales, o bien genera incrementos de empleo en medianas y grandes
empresas, o en actividades que involucran mano de obra de diferentes
niveles de calificacion, incluyendo la poco calificada. En caso contrario,
se observarifa un crecimiento econdmico con un crecimiento muy dife-
renciado en los ingresos familiares. Este es el componente de reduccion

de la desigualdad.’

En segundo lugar, partimos de un territorio con limites definidos exdgena-
mente, ya que tomamos alos departamentos o regiones del Pertt como una unidad

1. Enlenguaje coloquial: “la torta es mas grande”.

2. Enlenguaje coloquial: “hay porciones para mas gente”.

3. Enlenguaje coloquial: “le damos la parte adicional de la torta a los que no recibfan o a quienes reci-

bfan porciones més chicas”.



MARCO DE ANALISIS Y PROPUESTA TEORICA 37

territorial, tanto para la medicién de los cambios en las variables que definen la
curva de incidencia del crecimiento, como para la administracién del gasto pu-
blico regional, introduciendo desde el inicio el rol de la inversion publica. Dentro
de cada territorio definido de manera exdgena, es decir, por los limites de la de-
marcacion politica, se producen dindmicas que, a su vez, definen endégenamente
territorios que incluyen dreas urbanas y rurales.* La dindmica territorial como
variable enddgena, en el sentido de creacién de procesos de desarrollo inclusivo,
se produce dentro de los departamentos. Asi, el que una regioén sea considerada
como un territorio dependera de factores enddgenos asociados a dindmicas eco-
némicas, politicas, culturales y sociales, y dentro de una regién politicamente
demarcada serd posible encontrar varios territorios. Cuando la unidad adminis-
trativa del gasto publico coincide con el territorio como producto endégeno de
procesos sociales, econémicos y politicos, se encontrardn procesos sostenibles de
desarrollo inclusivo.

Comprendidas estas aclaraciones al marco teérico original, volvemos a los
dos procesos que los autores postulan como clave para un desarrollo territorial, o
para un desarrollo inclusivo, que son la transformacién productiva y la transfor-
macion institucional. La transformacién productiva pasa por el incremento de la
productividad de los factores, que es un elemento clave para lograr excedentes so-
bre la produccién y potenciales procesos de crecimiento. Ello, a su vez, se facilita
con el acceso al crédito que permita la compra de insumos productivos. La mayor
produccién y productividad se dirige hacia los mercados, sea hacia los urbanos
del propio territorio o hacia los mercados externos (nacionales o internacionales),
lo que requiere contar con una infraestructura de carreteras, o de bienes pablicos
regionales o locales y servicios publicos, que es provista en una asociacién exitosa
entre inversién publica regional y local. Asi, la intervencion del gobierno regional
o del gobierno local como proveedores de infraestructura es parte de su tarea
redistribuidora del crecimiento.’

De otro lado, se encuentra la transformacién institucional, que atraviesa los
alcances del gobierno regional y pasa por el fortalecimiento del capital humano y

4. Nuestra definicidn de territorio enddgeno corresponde a la definicién de territorio de los autores,
pero que suele perderse cuando se hacen estudios cuantitativos que usan la palabra “territorio” para
referirse a nuestros territorios exdgenos.

5. Implicita en esta afirmacion estd la realidad peruana de la asignacién del canon por la extraccién de
recursos naturales a los gobiernos subnacionales y la restriccién contenida en la ley de que solamente
pueda dedicarse a financiar inversiones de capital. Sin embargo, la misma afirmacién podria ser
comprendida en funcién de la eficiencia econémica, ya que el gasto puiblico estaria dedicdndose a
proveer los bienes publicos que los agentes privados no ofrecen por falta de incentivos individuales,
sin accién colectiva.
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del capital social, por la reduccién de la desigualdad en el acceso a infraestructura
y servicios publicos, por la fluidez de los mecanismos de representacion de la po-
blacién y por la formulacién de politicas ptblicas. La transformacién institucio-
nal promueve las transacciones de largo plazo entre actores, estableciendo pesos'y
contrapesos entre las instituciones locales, y permite sostener acuerdos politicos
que promuevan el crecimiento econdémico sobre la base de coaliciones estables.

En este punto, es importante explicar una dimensién que, si bien esta in-
cluida en la propuesta de Berdegué y Schejtman (2004), nosotros consideramos
protagonista de las transformaciones, sean estas institucionales o productivas.
Postulamos que la transformacion institucional se facilita con la existencia de
un capital humano regional de mayor calidad. Una poblacién que ha recibido
educacién es una poblacién mds productiva, que puede ser absorbida por las em-
presas locales, asi como por el sector publico, para proveer los bienes necesarios
para el desarrollo inclusivo. A su vez, cuanto mayor es el grado de educacién de
los funcionarios, més preparados estén para formular e implementar politicas pa-
blicas, lo que mejora la gestion, y para realizar un gasto publico mas efectivo. Se
identifica asi la disponibilidad de informacién oportuna producida por un capi-
tal humano regional de calidad. No solamente se trata de procesos transparentes
de formulacién e implementacién de politicas o de la existencia de indicadores
de seguimiento, sino principalmente de la formacién profesional de los funciona-
rios, como la tltima etapa de un proceso educativo que comienza con la primaria.
Este componente acompana las transformaciones institucionales.

Con estos dos ejes —transformacion productiva y transformacion institu-
cional—, los autores proponen una tipologia de los territorios rurales. Los te-
rritorios tipo I combinan un escenario de insercién competitiva con mercados
externos y una economia regional en crecimiento. La desvinculacién entre es-
pacios rurales y urbanos es resuelta a través de una complementariedad que per-
mite a las zonas rurales contar con los recursos humanos y financieros que se
concentran en las dreas urbanas. El éxito de esta férmula permite, a su vez, que
se establezca un ambiente local con fuertes indicadores de gobernanza (respeto
por la institucionalidad, sentimientos de inclusién social, etc.). Este es el esce-
nario “ideal” en la propuesta de Schejtman y Berdegué. En el otro extremo, los
territorios de tipo IV muestran espacios rurales atrasados, atomizados y aislados
de los mercados, marcados por la debilidad institucional y por la fragilidad de
los vinculos socictales (expresada en inseguridad y violencia). En un punto in-
termedio entre estas dos categorfas se hallan los territorios de tipo II, que pese
a gozar de lazos con mercados dindmicos y de un escenario de crecimiento eco-
némico, mantienen importantes grados de fragmentacién y conflicto, por lo
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que los agentes dinamizantes terminan conformando meros “enclaves” dentro
de territorios empobrecidos. Paralelamente, los territorios de tipo III cuentan
con organizaciones locales que garantizan la gobernabilidad, aunque sus posi-
bilidades de insercién en una economia dinamizante son limitadas (Berdegué y

Schejtman 2004: 35-37).

Este conjunto de transformaciones, o dindmicas, en los dmbitos productivo e
institucional, genera sinergias, o externalidades positivas, en un circulo virtuoso
del desarrollo inclusivo. Nuestra hipétesis es que las regiones que logran un desa-
rrollo inclusivo son aquellas que combinan tres caracteristicas:

(i) undinamismo econémico interno sobre la base de la explotacién de nuevas
ventajas comparativas sustentadas en una eficiente provisién de bienes pu-
blicos regionales —este es el componente de transformacion productiva;

(ii) unainversién en capital humano que, en su mayorfa, es absorbido por la
region, sea por el sector privado o por el pablico; y

(iii) logros en la institucionalidad politica que promueven las transacciones
de largo plazo, la estabilidad de las politicas publicas y la conforma-
ci6n de coaliciones sdlidas —este es el componente de transformacién
institucional.

Tanto la eficiente provisién de bienes publicos regionales, como la inversién en
capital humano y las transformaciones de la institucionalidad politica, son parte
de politicas publicas que son responsabilidad de los gobiernos regionales. Asi, para
reducir la desigualdad econdmica interna, estos gobiernos deberian contribuir con
la tarea de actuar como entes redistribuidores de los frutos del crecimiento, en
tanto proveedores de bienes publicos que ayudan a promover la transformacion
productiva, tal como fue explicada. Concretamente, se trata de ejecutar inversio-
nes que aumenten la conectividad (todo tipo de vias), fomenten la inversién en
capital humano (locales escolares, capacitacién docente), mejoren la calidad del
capital humano (logrando una cobertura universal de agua y sanecamiento) y que
promuevan la estabilidad laboral y la formacién profesional de los funcionarios.

Asi, las politicas publicas reductoras de la desigualdad econdmica regional, o
promotoras de un desarrollo inclusivo, tienen tanto un componente de eficien-
cia como uno de equidad. EI componente de eficiencia pasa por la absorcion de
mano de obra en la mayor inversion regional. El de equidad toma la forma de
provisién de servicios publicos bésicos —como educacién y salud—, o de infraes-
tructura —como los domiciliados (agua, desagiie, electricidad), los caminos o ca-
rreteras— vy, en general, de asignacion del gasto publico con cardcter progresivo,
es decir, mayores niveles per cépita alli donde la pobreza es més aguda.
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Los logros en la institucionalidad politica significan la existencia de una coa-
licién politica estable y con amplia legitimidad, tanto en el gobierno como en la
oposicion, que otorgue a los funcionarios regionales garantias de autonomia para
tomar decisiones, al mismo tiempo que define y ejercita pesos y contrapesos que
minimicen el abuso del poder.®

Nuestra hipdtesis parte de varios supuestos que pasamos a explicar a conti-
nuacién.” Estos supuestos son importantes en tanto tienen implicancias tedricas
o metodoldgicas. En primer lugar, se asume que las politicas nacionales son neu-
tras en el dmbito regional, es decir, que no constituyen un factor diferenciador de
las dindmicas regionales. En caso contrario, no serian las dinimicas internas las
que contribuirian a explicar el desarrollo inclusivo, con su contenido de politicas
regionales sostenibles, sino la inercia del crecimiento econémico nacional. Asi, el
proceso de descentralizacién obstaculizaria la manera como la regién aprovecha
la dindmica del crecimiento nacional, mientras que nuestro razonamiento es que
este proceso es un factor que contribuye a crear una dindmica regional de desa-
rrollo inclusivo. Ello ocurre porque da responsabilidad y recursos a los gobiernos
regionales sobre funciones criticas para la provisién de bienes publicos que re-
distribuyen el crecimiento econdémico y que contribuyen a plasmar los intereses
de coaliciones estables, cuya interaccién permite la confluencia de los territorios
hacia la unidad de gestién del gasto publico que es el gobierno regional.

En segundo lugar, se supone que la iniciativa privada por si misma no dina-
miza las economias regionales, sino que va de la mano con politicas publicas re-
gionales que la facilitan. Si no fuera asi, se podria eliminar al gobierno regional y
dejar a la iniciativa privada libre para fomentar y sostener el desarrollo inclusivo.
Nuestro postulado es que un crecimiento econdmico que aumenta la productivi-
dad, que incluye a mds personas en los mercados laborales y de productos, y que
inserta a la economfa regional en mercados dindmicos, ocurre junto a un desem-
peno redistribuidor del gobierno regional, en la forma de politicas manejadas en
esa esfera de gobierno.

En tercer lugar, asumimos que la institucionalidad politica regional debe
ser comprendida a partir de procesos politicos que pasan por el Estado. En tal

6. Nos basamos en la reciente e interesante produccién sobre politica de las politicas publicas, promo-
vida principalmente por el Banco Interamericano de Desarrollo. Véase Scartascini, Stein y Tomassi
2009. Para politicas pablicas en contextos politicos inestables, véase Mejia 2009.

7. Estamos tomando la nocién de supuesto en el sentido econémico, es decir, aquello que es 16gicamen-
te requerido para examinar la relevancia de la prediccién, y no aquellas caracteristicas de la realidad
que hacen valida la hipétesis.
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sentido, para medir la estabilidad de una coalicién politica regional, no presta-
mos atencion a las actividades de los partidos politicos, ONG, organizaciones so-
ciales, etc., en tanto no hayan participado o contendido con el Estado a través de
algin mecanismo institucional, como serfan los presupuestos participativos o los
consejos de coordinacion regional. Asi, no analizamos las elecciones internas en
los partidos, las actividades politicas de las ONG o la posicidn de organizaciones
que no involucren al Estado en algin punto.

En cuarto lugar, asumimos que las coaliciones gubernamentales, si bien pue-
den ser diversas en su composicion, son al menos més cercanas entre ellas que
respecto de los grupos opositores. Por ello, damos énfasis particular a los procesos
electorales, a los que consideramos momentos seminales para recoger las prefe-
rencias de las ciudadanias regionales y por la formacién de alianzas que generan.

Es claro que ello ocurre en paralelo a otros procesos relevantes para explicar
el desarrollo inclusivo. De un lado, estan los procesos histéricos, sociales y cul-
turales y, de otro, los procesos de promocién de la inversién privada que suceden
en el ambito del gobierno nacional. En esta investigacién, seran tomados como
datos por motivos de aproximacion disciplinaria (los pasivos histéricos) y porque
el énfasis estd en los procesos que ocurren en la regién, en cuanto a la inversién
privada. Respecto de esta, lo importante serd examinar c6mo su presencia afecta
o no la dindmica de la economia regional, en tanto moviliza mano de obra local
y procesos locales de inversion.



METODOLOGIA

Emprender esta investigaciéon multidisciplinaria ha significado dedicar més cui-
dado al disefio metodoldgico y renunciar a algunas disquisiciones propias de cada
una de nuestras disciplinas profesionales.

Lo primero que debemos especificar es el periodo en estudio, ya que si bien se
podria “tomar una foto” de la desigualdad econémica y buscar explicarla, lo que
nos interesa es el cambio en esta desigualdad. Asi, tuvimos que definir un hori-
zonte de tiempo para el anélisis: escogimos el periodo més proximo comprendido
entre el inicio del proceso de descentralizacién politica en 2001 y el afio 2009,
que es la etapa de crecimiento econdmico nacional sostenido mas importante de
la historia reciente. Ni nuestras especialidades, ni los recursos disponibles para
investigar o el tiempo con el que contamos, hicieron posible un enfoque histdri-
co prolongado. Asi, el anélisis toma como punto de partida los datos de 2000 o
2001, y aun los censales de 1993 para algunas variables, para iniciar un proceso
de recuento y anélisis de la historia econémica, politica y de gestién publica edu-
cativa reciente, especificamente desde la instalacion de los gobiernos regionales
en 2002.

La siguiente definicién concierne al uso de técnicas cuantitativas o cualita-
tivas para la recoleccién y analisis de la informacién necesaria para comprobar
nuestra hipdtesis. El enfoque metodolégico de la investigacién fue cualitativo e
integra técnicas cuantitativas y cualitativas para el manejo de la informacién en
sus diferentes fases. Las caracteristicas generales del estudio, asi como sus hipd-
tesis y objetivos, orientaron la decisién de trabajar desde un enfoque cualitativo.
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Este enfoque permite profundizar la comprensién del problema de estudio: la
desigualdad intrarregional. “[L]a investigacién cualitativa trata de identificar,
basicamente, la naturaleza profunda de las realidades, su estructura dindmica,
aquella que da razén plena de su comportamiento” (Martinez 2004: 66).

Del mismo modo, se opt6 por el uso combinado de técnicas cuantitativas y
cualitativas, pues dicha triangulacién metodoldgica permite que ambos métodos
se vigoricen mutuamente para brindarnos percepciones que ninguno de los dos
podria conseguir por separado (Reichardt 1989). Por lo tanto, la complementa-
riedad metodolégica nos permite responder de manera mds cabal las preguntas
de investigacién formuladas.

El disefio corresponde a un modelo explicativo a partir de estudio de casos.
“El estudio de casos es el estudio de una particularidad y de la complejidad de un
caso singular, para llegar a comprender su actividad en circunstancias importan-

tes” (Stake 1999: 11).

Siguiendo a Stake (1999), se utilizar4 en particular el estudio intrinseco de
caso, que es entendido como el aprendizaje de una situacién en particular debido
a la importancia del caso en si mismo, y que no busca entender una situacién
general a partir de “lo particular”. Ahi radica su diferencia con lo que el autor de-
nomina “estudio instrumental de caso”, que pretende, por el contrario, aprender
de “lo que hace el caso” y no de “lo que este es”.

Asi pues, por medio del estudio de dos casos, es decir, de dos regiones del pais,
se buscard comprender a profundidad los procesos que, de acuerdo con nuestra
hipétesis, explican los cambios en la desigualdad econdmica de los hogares de la
region. Cada caso se construye, entonces, alrededor de dichos procesos (o dind-
micas) de transformacién productiva, transformacién institucional y construc-
cién de capital humano.

Notemos nuevamente que no requerimos que las condiciones de desigualdad
econdmica al inicio del periodo de analisis sean similares en los dos casos de es-
tudio. Lo que nos importa es la direccién en la que se han modificado durante el
periodo examinado, es decir, entre los anos 2001 y 2009.

La siguiente definicién metodoldgica tiene que ver con la seleccion de los ca-
sos. Si bien estos pudieron haber sido seleccionados de manera aleatoria o segtin
otros criterios, tales como nuestra familiaridad profesional o personal con algu-
na regién o con sus gobernantes, optamos por adaptar un enfoque puramente
econdémico." Tratamos de partir de condiciones similares al inicio del periodo

1. Manteniendo todo lo demds constante, o controlando por, en el lenguaje econémico —conocido
como ceteris paribus en la jerga econdmica.
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de estudio. Nuevamente, se abria el rango de posibles condiciones iniciales que
fueran relevantes para facilitar o dificultar las dindmicas o procesos que explican
los cambios en la desigualdad econdémica en una regién. Una opcién era elegir los
niveles del PBI o de la desigualdad; otra era escoger una variable critica, como la
proporcién de poblacién rural o si la regién contaba con puertos o no; otra més
era inclinarse por una combinacién de variables. Optamos por esto tltimo, es
decir, por elegir el conjunto de variables que dieran cuenta de la potencialidad de
los activos de la regién. Al hablar de activos, consideramos sus diversas formas,
como los activos de capital humano, los de capital natural y los activos financieros
asociados a la disponibilidad de recursos para el gobierno regional. Denomina-
mos pardmetros a estas condiciones iniciales.

La seleccién de regiones comenzé asi con el siguiente razonamiento: si, par-
tiendo de condiciones iniciales similares —denominadas parametros—, se obtie-
nen resultados diferentes en torno al cambio en la desigualdad econémica de los
hogares de la regidn, debe ser porque la manera de utilizar esos activos es diferen-
te y ello, a su vez, depende de cdmo los agentes se transforman productivamente
y se organizan institucionalmente para hacerlo, incluyendo la reproduccién y la
ampliacién de las capacidades humanas de gestion. El esquema seguido se puede
apreciar en la gréfica 4. Los pardmetros se postulan como exdgenos a los proce-
sos. Sirven asi de punto de partida para los procesos de dindmica econdmica, de
institucionalidad politica y de formacién de capital humano, que dan como re-
sultado una dindmica de crecimiento econémico (crecimiento del PBI regional),
una dindmica de cambios en la situacién de pobreza de los hogares, y cambios en
el coeficiente de Gini, que mide la desigualdad econémica en los hogares. Estas
tres dimensiones forman parte de la curva de incidencia del crecimiento (Ferreira

2010) que hemos adaptado para definir el desarrollo inclusivo.

Lo que nos falta explicar es el proceso seguido en nuestra investigacion. El
proyecto de investigacion se ha desarrollado en cuatro fases claramente identi-
ficadas con el acopio, la construccion y el andlisis de la informacién. Junto con
ello, el proyecto contemplé etapas para la revisién de la bibliografia especializada
y para el andlisis de la informacién obtenida.

La primera tarea fue la seleccion de regiones. Se buscé mantener condicio-
nes de potencialidad de crecimiento econdmico similares al inicio del periodo
de analisis (2001 o anterior) —como la aptitud de uso de la tierra, las reservas
de minerales, el tamafio de la poblacién y su condicién urbana, y el nimero to-
tal de distritos—, pero que hubieran exhibido los resultados més contrastados
en las tres variables que definen la denominada curva de incidencia del creci-
miento (Ferreira 2010): la tasa de crecimiento del PBI per cépita; la incidencia de
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pobreza entre los hogares; y el coeficiente de Gini como medida de desigualdad.*
Es la condicién inicial de los stocks relevantes para sostener un crecimiento, y
el ranking de la regién dentro del total nacional, lo que es similar entre las dos
regiones seleccionadas. Nuestra investigacién ha buscado conocer cuiles han sido
los servicios que se han producido con esos activos, de tal modo de explicar los
resultados en términos de desigualdad.

Asi, constatamos que, respecto del potencial en las variables seleccionadas
que reflejan los activos disponibles en la region, Arequipa y Cajamarca se parecen
al inicio del periodo de anilisis, pero respecto del resultado del tridngulo creci-
miento-pobreza-desigualdad en el periodo 2001-2009, y basicamente en cuanto
al cambio del coeficiente de Gini que mide la desigualdad en los ingresos de los
hogares, ambas regiones son totalmente diferentes. Nuestra investigacion ha bus-
cado asi explicar los procesos econémicos, politicos y de gestion publica que expli-
can por qué, a pesar de que ambas crecieron en el periodo, Arequipa ajusté mas la
tasa de incidencia de pobreza y el coeficiente de Gini para los ingresos familiares,
mientras que Cajamarca redujo menos esa tasa y aument? el coeficiente de Gini.

2. Elanexo 1 contiene la exposicién detallada del proceso seguido para la seleccién de regiones, que se
basé en técnicas estadisticas.
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Luego de haber sido seleccionadas las regiones, se organizé el trabajo de
campo que consisti6 en visitas a ambas regiones para realizar entrevistas a los
principales actores sociales — politicos, econdmicos y educativos— de la socie-
dad civil y del Estado en esos territorios. En resumen, se realizaron 48 entrevis-
tas.” Paralelamente, se recopilé informacion de fuentes secundarias y bibliografia
especializada sobre las regiones seleccionadas y el tema de estudio.

Estan a punto de comenzar a leer el resultado de este esfuerzo.

3. Lalista de personas entrevistadas se encuentra en el anexo 2.
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Arequipa constituye nuestro primer estudio de caso. Entre los aios 2001 y 2009
(nuestro periodo de estudio), esta regidn exhibid crecimiento econémico y reduc-
cién de la pobreza y de la desigualdad. Esta combinacidn, que caracteriza a un
desarrollo inclusivo, se sustentd principalmente en transformaciones producti-
vas y de formacién de capital humano, y en menor medida en transformaciones
politicas que se retroalimentaron para sentar las bases de la construcciéon de un
territorio tipo I, en la terminologfa de Schejtman y Berdegué (2004).2

Como veremos, ¢l dinamismo econdmico regional es bastante diversificado:
incluye minerfa formal e informal, agricultura tradicional y no tradicional (en
la que resalta la agroexportacién), asi como servicios (entre ellos, turismo), co-
mercio e industrias (principalmente de alpaca y leche). Estas actividades estan
repartidas por todo el territorio arequipefio con mayor poblacién: asi, la mine-
ria se halla en las provincias de Arequipa y Condesuyos; la agricultura en las de
Castilla y Condesuyos; la actividad portuaria en la de Islay; y el turismo en la de
Caylloma. Cabe resaltar que se perfila una cierta estabilidad temporal en todas
estas actividades, principalmente a través de la expansion de la frontera agrico-
la (con el proyecto Majes Siguas II), la consolidaciéon de Arequipa como ciudad

1. Paraelaborar este capitulo, nuestra investigacién hizo una detallada monografia que sirve de susten-
to al andlisis aqui presentado y que podrén encontrar en el anexo 3.

2. Un territorio tipo I serfa el escenario ideal cuando las transformaciones productivas caminan junto a
las transformaciones institucionales. Nétese que decimos “sentar las bases” y no “se ha constituido”.
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Mara 1l
MACRORREGION SURY CARRETERAS ASFALTADAS, 2010

Fuente: INEI.
Elaboracién: IEP.

turistica, el circuito alrededor del cafién del Colca (en los 4mbitos nacional e
internacional), y la expansién de la inversién en minerfa. Ello perfila a la region
—ceteris paribus— como una de las que mayores potencialidades tiene para man-
tener el sendero del desarrollo inclusivo.

La transformacion productiva se ha sostenido en un crecimiento econémico
que ha sido fundamentalmente un fenémeno dirigido por las politicas del nivel
central y por el mundo privado, respondiendo a incentivos del mercado interna-
cional. Para atender la gestién de esas transformaciones, Arequipa no ha tenido
que importar mano de obra calificada, ya que la abundante oferta universitaria
de calidad ha atraido a estudiantes que se han graduado en tasas adecuadas y en
tiempos aceptables. El liderazgo politico en el gobierno regional se ha sostenido
en el tiempo, manteniendo las buenas relaciones necesarias tanto con el dmbito
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nacional como con los dmbitos subregionales, sea porque las relaciones son efec-
tivamente fluidas o porque se “deja hacer”. A pesar de que resulta dificil hablar de
una transformacién institucional en el sentido de un gobierno mds transparente,
més participativo o mas democratico, si es posible hacerlo en el sentido de un
incremento en la capacidad de proveer servicios sociales ¢ infraestructura, dado
que se destrabd la relacion entre los niveles, la cual se mantuvo hasta el gobierno
de Alejandro Toledo (2001-2006). En general, Arequipa se dinamiza al ritmo
de la dindmica econdmica nacional, creciendo también la cobertura de servicios
publicos, lo que permite mejoras tangibles en el bienestar por las mejoras en el
abastecimiento de agua potable, alcantarillado, energfa eléctrica, telecomunica-
ciones y vias de comunicacién.

Profundicemos el analisis de la dindmica econdmica. Lo que encontramos en
el periodo en estudio es un aumento de la produccién de la mina Cerro Verde y
de los precios internacionales de los minerales. La agricultura de exportacién ha
crecido —aunque a un ritmo mads lento que el de la economia regional como un
todo— y, no obstante la tecnificacién asociada a ese tipo de agricultura, ha absor-
bido mano de obra, por lo que podemos afirmar que este crecimiento agricola ha
venido acompafiado de aumentos en la productividad. El importante incremento
del empleo que se verifica en la regién proviene de la construccién, de la agricul-
tura —tanto la de exportacién como la vinculada al abastecimiento de Lima—y
de la industria lechera —sector que a su vez crece de manera importante en el
periodo. La oferta de bienes y servicios se ha diversificado en la capital regional,
lo que se refleja en la creacién y ampliacion de varios centros comerciales. La pro-
fundizacién de la intermediacién financiera también es una buena muestra de
este crecimiento.

La imagen que emerge asi de la dindmica econdmica es la de una mineria for-
mal que crece muchisimo y que aumenta su participacién econémica en la regién.
Este aumento ocurre de dos maneras: una es directa, es decir, a través del creci-
miento del PBI o valor agregado minero; la otra es indirecta y se plasma, a su vez,
a través de dos canales. El primero consiste en los usuales efectos multiplicadores
que se registran cuando cualquicr sector econémico se dinamiza. Cuando crece
el PBI minero, también aumenta, por ejemplo, la construccién de departamentos,
que son demandados por los trabajadores del sector minero formal cuando se les
reparten utilidades. El segundo canal ocurre a través de los importantes recursos
de gasto publico que se asignan a los gobiernos locales y regionales por la via del
canon minero.

En paralelo a la existencia de un dinamismo econédmico propio, se han con-
solidado las relaciones entre la capital y el area rural de la regién. La inversiéon
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publica realizada por el gobierno regional se ejecuta en todas las provincias y ex-
hibe una importante caracteristica propia de un desarrollo inclusivo: el menor
nivel per cépita de inversion publica ocurre en la capital regional, la mds desa-
rrollada de la region. Asi, el peso demogrifico y econémico de la capital regional
no ha sido un obstaculo para iniciar un proceso redistribuidor y de provisién de
bienes publicos dirigido a las demds provincias.

No solo ello: la asignacién per cépita favorece claramente a las provincias al-
toandinas, con la excepcidn de Caraveli. Ello demuestra que el gobierno regional
estd cumpliendo con la funcién de ente redistribuidor del gasto publico, lo que
no deberia sorprender al constatar que la reeleccién del presidente regional se
sostuvo sobre votaciones mayoritarias en todas las provincias arequipenas, salvo
en Caraveli.> Mds atin, la eleccidn inicial de Juan Manuel Guillén en el afio 2006
y su reciente reeleccién se basan en alianzas con grupos vinculados a la protesta
social y a la izquierda, lo que no ha impedido la fluidez de las inversiones en la
region. Segtin un entrevistado, Guillén teme a los grupos que presionan en las
calles y por ello prima los vinculos con ellos, lo que no necesariamente habla de
una alianza, como objetivo democratico de acuerdo politico entre iguales, sino de
una accion estratégica para sobrevivir politicamente. En las palabras del represen-
tante de la Federacion de Trabajadores,

Lo que este gobierno regional ha entendido en los cuatro anos es que no puede
gobernar estando aislado de las organizaciones sociales. En estos cuatro afos que
van a culminar las organizaciones contribuyeron al fortalecimiento de su gobierno
regional [...] Hay un proyecto que ya estd avanzado y que no lo podemos nosotros
poner en peligro con que venga otro [...].

La dindmica educativa, por su parte, se caracteriza por aprovechar los es-
fuerzos nacionales por mejorar la calidad educativa, pero sobre todo porque las
instituciones estatales y privadas regionales han dado prioridad al tema en sus
decisiones de politica. Asi, destaca la mirada ampliada que el Proyecto Educativo
Regional (PER) de Arequipa tiene de la educacién y su estrecho vinculo con los
lineamientos de desarrollo de la regién. Del mismo modo, Arequipa ha sido una
de las pocas regiones que, luego de la formulacién de sus politicas educativas re-
gionales (véase recuadro 1), inici6 un proceso de reorganizacién de la gestion del
sector para implementar dichas politicas.

3. Donde Guillén pierde por menos de tres puntos porcentuales.
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Recuadro 1
ALTOS (Y BAJOS) EN LA FORMULACION
DE POLITICAS PUBLICAS REGIONALES

La formulacién de politicas publicas regionales en Arequipa coincide con los
estilos y las formas de construccion de politicas publicas llevados a cabo a
partir del afo 2006 en el pais, en los que el desarrollo participativo se ha vuel-
to clave. No obstante, detectamos para el caso de Arequipa crecientes ten-
siones en esta modalidad tan en boga después de la transicién del ano 2000.

En materia de educacién, por ¢jemplo, un avance importante dentro del
marco de formulacién concertada de politicas educativas ha sido la mirada
ampliada que el Proyecto Educativo Regional (PER) de Arequipa tiene de la
educacién y su estrecho vinculo con los lineamientos de desarrollo de la re-
gion. Aprobado en 2007, el PER de Arequipa cuenta con objetivos estratégi-
cos y politicas especificas para cada uno de ellos. Del mismo modo, establece
una planificacién e incorpora una propuesta de trabajo de las escuelas en la
implementacién de dichas politicas. Este documento de politicas tiene dos
caracteristicas rescatables: en primer lugar, las politicas educativas regionales
estdn claramente vinculadas a los planes de desarrollo de la regidn; en segun-
do lugar, el PER ha hecho el esfuerzo por plantear los resultados y las politicas
de forma que se aborde todo el sistema educativo.

Del mismo modo, Arequipa ha sido una de las pocas regiones que, luego de
formular sus politicas educativas regionales, inicié un proceso de reorganiza-
cién de la gestion del sector para implementar dichas politicas. En el 2009,
mediante la Ordenanza Regional 077-Arequipa, se autoriza la reestructura-
cién y modernizacién de la Gerencia Regional de Educacidn, luego que una
Comisién Consultiva, conformada por importantes actores sociales de la
region, presentara su propuesta de nuevo disefio. Esta propuesta organiza los
cambios en la estructuray en la gestion del sector alrededor del PER, el cual se
constituye en el eje articulador de la reforma. Se crea asi una estructura orga-
nica vasta (con siete subgerencias), que pone en un mismo nivel a las unidades
responsables del contenido sustantivo del sector (las subgerencias por niveles
educativos y materias) y a las de énfasis administrativo (las correspondientes
alas unidades de gestion educativa local — UGEL), y que por lo tanto, requie-
re como vaso comunicante a la propia gerencia.

En paralelo a estos avances, no obstante, encontramos un proceso de desins-
titucionalizacién importante, con politicas ptblicas y un cuerpo de funcio-
narios muy dependientes del presidente regional. Asi, las relaciones con las
organizaciones de la sociedad civil se han vuelto bastante pobres. Entre estas
organizaciones destacan la mesa de concertacién y varias ONG que guardan
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una pésima imagen del presidente regional. Algunas coyunturas particular-
mente tensas para estos grupos fueron el cambio de estructura del gobierno
regional y el archivamiento de los planes regionales de salud (PRS). Durante
la primera gestién de Guillén, una de las reformas mas polémicas que se lle-
v6 adelante —en la linea de centrar la toma de decisiones en torno a él y su
circulo de allegados— fue la desaparicién de las direcciones regionales, cuyas
funciones han sido asumidas por las gerencias sectoriales. La justificacién
del cambio era poder generar una estructura burocrtica mas horizontal.
Este cambio de estructura habria permitido un mayor margen de maniobra
al gobierno regional, a costa de la profesionalidad de sus decisiones. Igual-
mente, el plan y las metas regionales de salud a corto, mediano y largo plazo
fueron archivados por la actual gestién, como una forma de distanciarse de
lo acordado por la anterior gestion (2003-2006). Los entrevistados sefialan
mayoritariamente la pobre predisposicién al didlogo con las organizaciones
de sociedad civil de la presidencia de Guillén.

Si bien algunas de estas posiciones provienen de actores antagénicos a la ac-
tual gestién regional, lo cierto es que en el propio gobierno de Guillén se
reconoce que el estilo del presidente regional tiende a ser menos proclive a la
participacién y al consenso, a favor de procesos mds expeditivos.

La apuesta por consolidar la educacién basica en la region ha generado una
demanda por educacién superior a la que las instituciones educativas privadas
vienen respondiendo con especial interés. Merece una particular mencién la ma-
nera como se desarrolla la vida universitaria publica. Ante la crisis general de la
universidad publica en el imbito nacional, resultado del mantenimiento del statu
quo que impide realizar reformas, la educacion superior en la region sigue siendo
una opcidn viable de formacidn profesional. Los recursos humanos formados en
la regién vienen ocupando plazas de trabajo en el Estado y una buena parte de
cllos son exportados a las regiones vecinas con menor indice de desarrollo rela-
tivo. Asi, la mayoria de los funcionarios que fueron entrevistados en el trabajo
de campo proviene de alguna universidad arequipefia, un escenario propio de
regiones que cuentan con un sistema educativo superior consolidado. También
muchos profesionales se constituyen en grupos y asociaciones que aportan ideas
al debate interno, de tal modo que la regién cuenta con actores capacitados que
participan en la discusién de politicas publicas.
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Desde una perspectiva socioeducativa, la existencia de politicas educativas
acompanadas de reformas en la gestion publica del sector educacién ha sido un
factor que ha contribuido con este sostenido mejoramiento del ramo en la region.
Arequipa presenta niveles de educacién superior escolarizada por encima del pro-
medio nacional y tiene un desempeno destacado en lo que respecta a la educacién
superior de la mujer, por lo que podria decirse que ha habido un logro importante
en cuanto a la disminucién de la brecha de género en los estudios superiores.

No obstante, si se percibe cierto desfase entre el nuevo desarrollo econémi-
co de la regién —que requiere un nuevo tipo de profesionales en sectores como
agronomia, ingenierfa de minas y turismo— y las politicas educativas impulsadas
por el nivel central. Asi, por ejemplo, se dice que el Ministerio de Educacion solo
autoriza a los institutos técnicos publicos a ensefiar mecénica automotriz, peda-
gogia y enfermeria, cuando estos centros debieran empezar a asumir en sus curri-
culos el cambio de la estructura econdmica que vive la regién, haciendo énfasis en
servicios para la minerfa, la construccién y el turismo. Se extrafia, en ese sentido,
un gobierno regional mas proactivo en identificar estos desfases. En paralelo, la
alianza del presidente regional Guillén con sectores de Patria Roja y el Sindicato
Unitario de Trabajadores en la Educacién del Pertt (SUTEP) también pone en en-
tredicho la posibilidad de emprender reformas dentro de la principal universidad
publica de la regién, que permitan a la educacién regional estar a la vanguardia
del desarrollo econdémico. Asi, frente a la fluidez y creciente competitividad de la
economia arequipefa y a los importantes activos en materia de capital humano,
el sistema politico que dirige estos procesos ha mantenido la descoordinacién y la
estructura antipartidaria y poco institucional de los afios noventa.

Respecto de la institucionalidad politica, es interesante constatar cémo en
Arequipa se consolida mds bien un liderazgo personalista —el de Juan Manuel
Guillén, ganador del gobierno regional en 2006 y 2010— que favorece la cola-
boracién con el gobierno nacional, asi como con la dinimica econémica nacio-
nal y el capital privado local, a la vez que canaliza las demandas de los sectores
que, de otro modo, ejercerfan una oposicién férrea al modelo econdémico (gru-
pos sindicales ligados a partidos de izquierda). Como se recordard, hasta bien
entrado el gobierno de Alejandro Toledo, los niveles de gobierno mantuvieron
confrontaciones permanentes: las hubo entre el alcalde Guillén y el presidente
Fujimori, entre el presidente regional Vera y Alejandro Toledo, entre Vera y el
alcalde Romero, etc. Si bien este escenario ha cambiado, ain no puede hablarse
de un fortalecimiento democratico con amplia participacién y renovada institu-
cionalidad, aunque si de un proceso de modernizacién de la gestién publica (en
la linea de volverla menos burocritica, como se ha buscado con la ordenanza de
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supresion de las direcciones regionales) y de despolarizacion politica, producto de
que la politica regional gira en torno al presidente regional. Este escenario, si bien
propicio para aprovechar las “olas de crecimiento” de las que el pais se beneficia,
es insostenible para abordar algunos de los retos que tiene la regién para sustentar
el cardcter inclusivo de su crecimiento: asi, los procesos de ordenamiento territo-
rial —en una regién donde el agua promete volverse una fuente de conflicto en
los préximos afios— son indispensables para mantener las buenas relaciones en-
tre las provincias y el gobierno regional y no pueden ser asumidos por un sistema
de partidos regionales atomizado y/o por un tnico actor hegeménico, més aun
cuando estos procesos requieren de fuertes consensos y de multiples negociacio-
nes en torno al uso de la tierra, sobre el que se sustentan las actividades econé-
micas mds importantes de la region (agricultura, minerfa y turismo). La politica
partidaria atin se muestra precaria, incluso para el mismo presidente regional: la
popularidad de Guillén no le permitié ganar alcaldias provinciales ni tener ma-
yorfa en el consejo regional en las ultimas elecciones regionales de 2010.

Este conjunto de transformaciones explica el resultado en lo que respecta al
desarrollo inclusivo que ha exhibido Arequipa. Concretamente, con el anélisis
del PBI regional, es posible verificar la primera caracteristica del desarrollo inclu-
sivo, cual es un alto nivel de crecimiento econdémico general, con tasas mayores en
los sectores intensivos en mano de obra, acompafado de aumentos significativos
en el empleo.

La segunda caracteristica de un desarrollo inclusivo es un incremento en los in-
gresos familiares porque las familias venden més —sean productos o servicios—
y ello se refleja en sus ingresos. Al examinar el ingreso promedio real per capita
mensual en Arequipa, se observa que este pasé de 470 soles en 2004 a 607 soles en
2009 —un crecimiento equivalente al 30%. Al utilizar el gasto promedio real per
cépita mensual, las cifras disponibles muestran que en Arequipa se pasé de 375 a
454 nuevos soles entre 2004 y 2009 —un crecimiento acumulado de 21%.*

La tercera caracteristica de un desarrollo inclusivo es que las tasas de creci-
miento de los ingresos familiares de los mis pobres sean mayores que las de los
ingresos familiares de los mas ricos. Esta es una condicién exigente y vemos que
ha ocurrido en Arequipa, siempre que no tomemos en consideraciéon al 20%
mis pobre de la poblacién (los dos deciles mas pobres), tal como se detalla en el

4. Una acotacion para el lector sobre c6mo va disminuyendo el crecimiento acumulado cuando se re-
finan los indicadores en la direccién de aquellos que reflejan mejor el dinero del que dispone una
familia: en el periodo para el cual son comparables los datos de ingresos y gastos familiares, el creci-
miento acumulado del PBI es de 42,7%; el de los ingresos familiares per capita de 30%; y el del gasto
familiar per capita de 21%.
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recuadro 2. A pesar de cllo, la desigualdad se ha reducido, ya que el coeficiente de
Gini ha pasado de 0,347 a 0,332 entre 2004 y 2009.

Arequipa estarfa en camino hacia una transformacién productiva y hacia un
desarrollo institucional que estaria reduciendo la desigualdad econémica. No
obstante, existen retos importantes para el futuro inmediato: para una regién
con un nico y gran centro urbano, se requiere poder explotar més los activos de
la misma, particularmente en materia de educacién. Asi, la apuesta por carreras
cientifico-técnicas es fundamental y podria convertir a la regién en exportadora
de profesionales de primer nivel. Considerando que la economia regional es tan
dependiente del contexto nacional ¢ internacional (bien sea por los precios de los
minerales y por la inversién de las grandes companias extranjeras, por la deman-
da de productos agricolas o por la recepcidn de turistas extranjeros), se requiere
potenciar los activos menos fluctuantes de la regién (como lo es su buen perfil
socioeducativo), en la linea de otras grandes “segundas ciudades”, como Cérdoba
en Argentina o Monterrey en México. Asimismo, en su calidad de metrépoli,
Arequipa podria consolidarse como un “punto de llegada” en la red de carreteras
nacional e internacional (hacia Chile, Bolivia y Brasil), potenciar su conectividad
aérea nacional y volverse un “destino hermano”, junto a la vecina Cusco, para
atraer al turismo extranjero.

Una proyeccién menos certera es la que podemos dar del futuro politico de la
regioén. La consolidacion de la segunda gestién de Juan Manuel Guillén podria
generar un proyecto politico que eventualmente devenga en un partido (muy en
la linea de lo que en el 4mbito nacional ocurre con el fujimorismo). Por el con-
trario, un fracaso —real o percibido— podria potenciar la fragmentacién de la
coalicién guillenista y permitir el ascenso de otras figuras personalistas en ciernes
(como el actual alcalde de Arequipa). Lo cierto es que la region tiene retos muy
importantes a corto plazo en materia de institucionalidad —particularmente en
el tema del ordenamiento territorial — que van a requerir largos procesos de ne-
gociacién y algun tipo de élites politicas estables.

Recapitulando, el desarrollo inclusivo al que se dirige Arequipa ha sido posi-
ble debido a las transformaciones productivas y a una apuesta clara por formar
recursos humanos en la region que puedan ser un capital ttil para ella.
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RECUADRO 2

—— LA CURVA DE INCIDENCIA DEL CRECIMIENTO EN AREQI{IPA —

Las tasas de crecimiento del ingreso familiar por decil pueden observarse en
la grifica 5, que muestra la curva de incidencia del crecimiento. La prime-
ra observacién importante es que los ingresos familiares de todos los deciles
crecen, excepto el del decil més pobre, en el periodo para el cual los datos
son comparables (2004 y 2009). La segunda observacién si pone en cuestién
cudn intensamente inclusivo fue este crecimiento. Para empezar, las tasas de
crecimiento del ingreso familiar por decil no han sido homogéneas. La me-
diana de la tasa de crecimiento (3,6%) es mayor al promedio de las tasas de
crecimiento (3,1%); en otras palabras, estas tasas son mayores cuanto mds
altos son los ingresos familiares. Los diferentes deciles de ingreso pueden
agruparse en tres bloques: los dos primeros deciles (mds pobres) cuya tasa
de crecimiento del ingreso no llega ni a un tercio de la tasa promedio de cre-
cimiento (de 3,1%); el primer decil, que ve una reduccién de sus ingresos en
1,7%, y el segundo, que tiene un crecimiento de 0,9%; el grupo de los deciles
3 al 5, cuya tasa de crecimiento oscila alrededor de la tasa promedio y no
supera la mediana; y los deciles més ricos, cuya tasa de crecimiento de los
ingresos familiares supera tanto la tasa promedio como la mediana.

GRAFICA 5
CURVA DE INCIDENCIA DEL CRECIMIENTO PARA AREQUIPA 2004-2009,
SOLES CONSTANTES 2009 (PORCENTAJES)

s 3 4 5 6 7 S 9 10

asa de crecimients Mediana

Fuente: ENAHO 2004-2009.
Elaboracién: IEP.



La region Cajamarca constituye nuestro segundo estudio de caso. Durante el pe-
riodo de andlisis (2001-2009), exhibié crecimiento econémico, reduccién de los
indicadores de pobreza y aumento de la desigualdad econémica. Como veremos
a continuacion, la dindmica econdmica, liderada por la mineria, la ha alejado de
una transformacién productiva, y la falta de transformaciones institucionales
—tanto politicas como socioeducativas— coherentes con un desarrollo inclusi-

vo, nos permiten caracterizar a Cajamarca como un territorio tipo II, en la termi-
nologfa de Berdegué y Schejtman (2004).

El caso de Cajamarca parte de una fragmentacion territorial importante. En el
territorio, definido por los limites de la regién politica —es decir, de manera exdge-
na—, se pueden encontrar hasta tres subregiones que son el resultado de las relacio-
nes sociales y econdmicas, es decir, enddgenas: la del norte, orientada ala agricultura
y cada vez mds a la agroexportacion; la del centro, més tradicionalmente agricola; y
la del sur, que se dinamiza al ritmo de las explotaciones mineras. Los actores politi-
cos de cada una de estas tres subregiones se han intercalado en el gobierno regional,
sin lograr alcanzar consensos unificadores en la linea de la construccion, literal y or-
ganizacional, de un territorio. El mejor indicador de esta fragmentacion territorial,
politicay econémica es la falta de una integracion fisica y fluida de las provincias del
norte con la capital departamental, es decir, la ausencia de una carretera asfaltada.
De hecho, la articulacién de las subregiones se produce con Chiclayo, el gran polo
comercial de Lambayeque. La grafica 6 esquematiza lo dicho.

1. Laredaccién de este capitulo se fundamenta en una extensa monografia disponible en el anexo 4.



60 R.BARRANTES, R. CUENCA Y ]. MOREL

GRAFICA 6

CONEXIONES COMERCIALES DE LAS PROVINCIAS DE CAJAMARCA

Elaboracién: IEP.

Por otro lado, la fragmentacion territorial explica la proliferacién de actores
politicos, cuyas posiciones se van definiendo alrededor de la minerfa —Ia activi-
dad econdémica més importante en la regién—, que provee ingentes recursos a los
gobiernos locales y al regional, pero cuya importancia como fuente de empleo di-
recto de alta productividad es muy limitada. La mineria, asi, dinamiza la economia
hacia actividades intensivas en mano de obra, como los servicios directos a las em-
presas mineras o la construccion, que involucran un cambio en el uso de la tierra
en el drea rural. En esa medida, la minerifa genera un efecto multiplicador local y,
por lo tanto, contribuye con el crecimiento econémico, pero si quisiéramos califi-
car ese crecimiento, serfa uno de baja calidad. Es decir, las actividades incentivadas
por la mineria son de limitada productividad. Asi, la mano de obra que se desplaza
de la agricultura a la mineria tiene una baja calidad, o una escasa acumulacién de
capital humano, por lo que es atraida hacia empleos de baja productividad o en
conjuncién con activos de capital fisico de rdpida obsolescencia y alta depreciacion
(como los camiones). Las dificultades para modernizar la actividad comercial de la
capital regional son una muestra de este resultado (véase recuadro 3).
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REcuUADRO 3

— EL %INDE: UNA IDEA MODERNA EN UN ENTORNO DE CONTRASTES —

Una experiencia interesante sobre la carencia de capital humano en una re-
gion de ripida modernizacion es la del centro comercial El Quinde, que abri6
sus puertas en agosto de 2006, pensando satisfacer la demanda de los migran-
tes calificados que venfan a Cajamarca a trabajar en los proyectos mineros.
Recordemos que la ciudad de Cajamarca tiene tres mercados tradicionales: el
Central, el de San Sebastidn y el Mercadillo.

El Quinde se inspira en los centros comerciales modernos: tiene un super-
mercado, una sala de comidas, cine, tiendas de ropa y de electrodomésticos,
bancos, etc. Esté abierto al publico de nueve de la manana a diez de la noche
y la formalidad es un requisito indispensable para que un socio sea admitido
en él. Esto ha sido un desincentivo para algunas empresas cajamarquinas que
inicialmente estuvieron interesadas en este centro comercial: no solo deben
dar boleta o factura, sino que algunos mecanismos tradicionales de captacién
de clientela (como las rebajas) han sido rechazados por sus administradores.

Desde la construccién misma del centro comercial —asegura una entrevis-
tada—, se presentaron problemas por la falta de trabajadores capacitados en
este tipo de infraestructura, lo que llevd a la empresa a traerlos de Trujillo y
Chiclayo y a tener que capacitar a cajamarquinos en ambas ciudades. La acti-
vidad de construccién no ha movilizado mano de obra local. Ya en pleno fun-
cionamiento del centro comercial, la rotacién de los empleados se ha mostrado
muy alta: bien sea por los bajos sucldos que se pagan (sobre todo las empresas
cajamarquinas) o bien porque la jornada formal de ocho horas es un reto para
muchos de los habitantes de la region, acostumbrados a cerrar sus negocios a
la hora de almuerzo y a dar licencias a sus empleados por motivos familiares/
personales. Buena parte de los trabajadores de EI Quinde son estudiantes y
egresados de las universidades locales, particularmente de administracién.

Paralelamente, ¢l supermercado Metro comercializa productos que se im-
portan a la regién, tanto envasados como al natural (verduras y frutas). La
justificacién de este comportamiento es que, dado su precariedad, el sistema
de abastecimiento del mercado cajamarquino es incapaz de garantizarle al
supermercado una cantidad minima diaria de verduras y frutas. Lo mismo
sucede con los productos envasados: solo una empresa de productos licteos
se ha animado a pasar los estdndares de calidad que el supermercado exige
para comercializar su producto.* Sila agricultura que podria atender esta de-
manda no puede siquiera colocar el producto en el mercado por la ausencia de
carreteras, esta decisién comercial resulta una profecfa autocumplida.

Una linda exposicién de estos problemas puede encontrarse en la novela Lz
caverna, de José Saramago.
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Cuando el crecimiento que absorbe mano de obra se caracteriza por dinami-
zar actividades de baja productividad, si bien puede observarse un aumento en
los ingresos de los hogares y personas, la reduccién de la pobreza no ocurre a la
misma velocidad en la que crecen los ingresos de los més ricos, es decir, de aque-
llos que son empleados directamente por las minas.

La mano de obra calificada se importa de otras capitales de la costa norte o de
Lima, a pesar de la proliferacién de instituciones de educacién superior, pues es-
tas muestran una calidad cuestionable y atraen a estudiantes con una formacién
bésica deficiente. La importacién de capital humano solamente ocurre con altas
remuneraciones, ahonddndose asi la brecha entre los ingresos de los més ricos y
los de los més pobres.

Lo observado no deberia sorprender, ya que los indicadores nos permiten
constatar que en Cajamarca existen problemas en el servicio educativo a nivel
bésico,” que se arrastran a la secundaria con tasas de matricula en la regién que
no alcanzan siquiera los dos tercios y que se ubican muy por debajo del total na-
cional.? Ello repercute en la formacién de profesionales y de técnicos regionales
en general. Para muestra, solamente un dato: la tasa de graduacién de los estudios
superiores en cinco anos se encuentra en niveles de alrededor de 1%. En conse-
cuencia, las instituciones de educacion superior no logran satisfacer la demanda
de la agricultura y la minerfa, las dos grandes actividades de la regién. Los pro-
gramas de formacién de empresarios son minimos: algunos impulsados por las
mineras y uno por el gobierno regional, bisicamente a través de seminarios, y no
de programas consolidados para atraer a la juventud.

Paralelamente, la fragmentacién territorial de la regién provoca inequidades
intrarregionales particularmente en el nivel superior, entre el norte y el centro, por
un lado, y el sur de la regién, por otro, que concentra la gran mayoria de univer-
sidades. Nuevamente, la migracién hacia las universidades de Chiclayo se vuelve
la expectativa natural de los estudiantes cajamarquinos del centro y norte de la
region (en particular en una regién con tasas nacionales promedio mds altas en
cuanto a juventud de la poblacién y emigracién). Los procesos politicos que han
acompanado a estos resultados suboptimos nos muestran un gobierno regional
muy presto a buscar el consenso y la participacion pero que, precisamente por eso,
cuenta con poca capacidad para generar una propuesta de desarrollo innovadora

2. Con datos del afio 2004, el porcentaje de estudiantes de segundo grado que logran los aprendizajes
correspondientes asciende a 5,1% en comunicacién integral y a 4,5% en matemdtica, lo que contras-
ta con el logro del pais: 15,1% y 9,6%, respectivamente.

3. Latasa neta de matricula en secundaria en el 4mbito nacional se ubicé ligeramente por debajo del
80% en 2009.
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que trascienda el statu quo de la formulacién de politicas educativas en la region.
Asi, el Plan Educativo Regional de Cajamarca fue hecho, como muchos otros, de
manera mds sectorizada que intersectorial y con un enfoque fundamentalmente
psicopedagdgico antes que socioeducativo. Este énfasis en las orientaciones de las
politicas educativas cajamarquinas ofrece la ventaja de ser mas ordenado para el
trabajo del sector y menos dificil de implementar, pero por otro lado, dificulta el
establecimiento de puentes entre la educacién y el desarrollo.

La minerfa cuenta con otro canal para hacer efectiva una redistribucion re-
gional de recursos: el canon. Este importante recurso llega a los gobiernos locales
y al gobierno regional y hace crecer el sector de servicios gubernamentales. Los
ingresos por canon han crecido de manera importante en el periodo estudiado,
reflejando el aumento de las ganancias de las empresas mineras como resultado
del boom de los precios de los recursos naturales y de la maduracion de las inver-
siones realizadas en la década de 1990.

No obstante, los recursos del canon, que solamente pueden ser dedicados a
inversiones, demoran en ser plasmados en obras que provean la infraestructura
necesaria para reducir los costos de transaccién de la insercién en mercados de los
pequenos agricultores, o sus necesidades de mejora del capital humano. De hecho,
algunas obras necesarias para el territorio intermedio, o el mas tradicional, como
Chota, Cutervo y Santa Cruz, no se incluyen en la programacion de inversion pu-
blica. Peor atin, no hay ninguna relacién obvia entre la asignacion per cdpita de re-
cursos publicos del gobierno regional y la incidencia de pobreza segin provincias
en Cajamarca. En paralelo, el ingreso por canon de algunos distritos mineros
(como La Encafiada) ha sido utilizado en infraestructura ficilmente calificada
como “suntuaria’, tales como plazas de toros o estadios deportivos, que despierta
recelos en otras provincias y distritos de la regién. Un efectivo rol redistribuidor
por parte del gobierno regional demandaria respetar una relacién directa, es decir,
que cuanto mds alta sea la incidencia de pobreza en una provincia o distrito, ma-
yor sea el nivel per cdpita asignado. Seguir en el tiempo un lineamiento tan simple
exige una profesionalizacién de los funcionarios y una simplificacion de la gestién
publica, asi como la posibilidad de llegar a un consenso entre los actores politicos.

El proyecto para la construccién de la represa de Chonta es un ejemplo muy
ilustrativo de una gestién publica poco profesional. La capacidad de gastar incluso
en una infraestructura necesaria para la sostenibilidad de la provisién de agua en la
capital regional, como lo es la represa, se reduce ante la incapacidad de programar
los recursos fiscales, encontrindose que se prefiere movilizar recursos menos difici-
les de gastar —como el aporte voluntario de las empresas mineras— para avanzar
una obra que podria ser financiada integramente con recursos que ahora no se usan.
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Otro ejemplo es la constitucién de una unidad ejecutora de inversiones de-
nominada ProRegidn, creada recién en 2009, tras ser planteada desde los inicios
de la administracién regional de Jestis Coronel (2006-2010). La creacién de esta
entidad obedecid al interés del Gobierno Regional de Cajamarca de cumplir con
uno de los requisitos que la Unién Europea exigié para hacer efectivo su aporte
como financiadora de proyectos de inversién. Para ello, el gobierno regional “de-
bi6 recurrir al artificio de hacerlo en el marco de la ejecucion de su programa de
inversién en saneamiento urbano, financiado con endeudamiento internacional”
(Molina 2010: 64). Solo asi el Ministerio de Economia y Finanzas autorizé la
creacion de esta nueva unidad ejecutora presupuestaria, a pesar de sus permanen-
tes reparos en constituir nuevas unidades ejecutoras de gasto.* Junto a ProRegion,
y de manera consistente con la fragmentacion territorial que caracteriza a Caja-
marca, el gobierno regional ha definido cuatro unidades adicionales ejecutoras
del gasto regional: Sede Cajamarca (todas las provincias); Chota (Chota, Santa
Cruz, Hualgayoc, Celendin); Cutervo (Cutervo); y Jaén (Jaén, San Ignacio), de
las cuales la de Cajamarca y ProRegion son las que han ejecutado més proyectos
en 2009, mostrando una vez més la inequidad intrarregional en la asignacién de
recursos publicos.

Otra manera de apreciar estos problemas es analizando los ratios entre el pre-
supuesto institucional de apertura (PIA), el Presupuesto institucional modifica-
do (PIM) y el avance en la ejecucién presupuestal (ejecucion) de los gobiernos lo-
cales.’ Al principio del periodo (2001), las diferencias entre el PIA y la ¢jecucién,
por un lado, y entre el PIM vy la ejecucion, por otro, bordeaban el 75% en pro-
medio, es decir que de cada 100 soles presupuestados, solamente se gastaban 75.
A partir del afio 2007, estas diferencias son aun mayores, haciendo evidente las
dificultades que enfrentan los gobiernos locales para adaptarse a los nuevos mon-
tos que ingresan a sus presupuestos, en medio del dia a dia de la gestién publica.

En paralelo, hallamos un alto nivel de polarizacién politica entre los actores,
derivado de factores como la fragmentacién territorial, que hace dificil que los
procesos de institucionalizacién lleguen a materializarse y no se queden mera-
mente en formalidades, como parece ser el caso de la iniciativa de innovacién

4. Notese que el nombre ProRegion se parece al de Prolnversion, la entidad publica dependiente del
Ministerio de Economia y Finanzas que lleva adelante los procesos de promocion de la inversién
privada en infraestructura.

5. Una nota aclaratoria para el lector no iniciado en asuntos presupuestarios. El PIA es el presupuesto
aprobado en diciembre, previo al afo de ejecucion. EI PIM es el presupuesto resultante de los dife-
rentes créditos suplementarios aprobados durante el afio de ejecucién. Por tltimo, el avance en la
¢jecucion son los recursos efectivamente gastados.
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institucional que llevé adelante la gestién de Jestis Coronel. Nuestra conclusién
es que, cuantos mds actores con intereses disimiles se vean convocados por estos
esfuerzos de concertacion, los acuerdos a los que se podra arribar serin menores
en nimero y en profundidad (alcance), es decir, en capacidad efectiva de lograr
cambios sustantivos en las politicas y en la asignacién de recursos; en otras pala-
bras, en alcanzar transformaciones institucionales alineadas con la creacién de
un territorio que coincida con la unidad de gestién regional. Si bien la coherencia
de la territorialidad determinada exdgenamente no es un requisito indispensa-
ble para la construccién de territorios inclusivos, el ahondamiento de las brechas
presupuestales, educativas y hasta politicas entre el sur y el resto de la regién pone
serias dudas sobre la capacidad de Cajamarca de avanzar en la constitucién de un
territorio tipo I en los préximos afios.

En Cajamarca, el gobierno central no tiene un papel protagénico en el impulso
de la region, por lo que importan mids los actores locales: empresas, autoridades,
funcionarios, asociaciones civiles, etc. Dada esta situacidn, en la region los proce-
sos de institucionalizacién y concertacién han sido asumidos por los actores como
primordiales, como una forma de evitar la confrontacion y los juegos de suma
cero. Un gobierno regional débil y/o polarizante puede encontrar en Cajamarca
mucho mis retos que en regiones con pocos actores relevantes y donde el gasto
publico representa un menor porcentaje de la economia. De ahi que Cajamar-
ca sea pionera en avanzar procesos sumamente complejos, como la zonificacién
ecoldgica econdmica, el plan de desarrollo concertado, la instauracién de Pro-
Region, las gerencias de la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR) o la
aprobacion del Centro de Planeamiento Estratégico Regional. Asimismo, dadala
fragmentacion de actores, en la region se halla mucha mds competencia politica,
lo que se traduce en liderazgos mas segmentados y antagdénicos y en pocas figuras
de consenso, por lo que los proyectos autoritarios o personalistas —que podrian
brindar cierta estabilidad interna a pesar de la desinstitucionalizacién— encuen-
tran mayores dificultades para instaurarse. Esta débil institucionalidad politica
muestra retos importantes, principalmente en materia de conciliar posiciones po-
lares en el seno de la regién donde —junto a los grupos de interés aupados a la mi-
nerfa— conviven fuertes discursos ambientalistas, rondas campesinas y lideraz-
gos de izquierda. El caso de la aprobacién de la zonificacion ecoldgica econémica
es interesante: eNcontramos un proceso transparente, participativo y orientado
hacia el consenso que finalmente —dada la fragmentacién de posiciones— ter-
mina polarizando a los actores que critican su sesgo antiminero.

Mais atin, encontramos intentos muy serios por hacer que la politica rcgional
sea mds estable, previsible y participativa, en la linea de lo argumentado por los
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tedricos del desarrollo territorial. El andlisis de los procesos estudiados en Caja-
marca indicarfa que la region estarfa cercana a la clasificacién de territorio tipo I1
que Berdegué y Schejtman (2004) definen como un territorio con una economia
en crecimiento, con actores insertados en mercados dindmicos, pero con carac-
teristicas de fragmentacion, debilidad institucional y exclusién social. Su creci-
miento es més excluyente que incluyente, precisamente porque sus coaliciones
politicas y la busqueda de acuerdos no logran resolver temas criticos de los cuales
depende un desarrollo inclusivo como, por ejemplo, la formacién de capital hu-
mano desde los niveles bésicos hasta el superior, o la provision de infraestructura
que contrarreste la fragmentacién.

Estos procesos explican la ausencia de un desarrollo inclusivo en Cajamarca.
La primera condicién para un desarrollo inclusivo es el crecimiento econdémi-
co, que si fue verificado, ya que entre 2001 y 2009, Cajamarca exhibi6 un creci-
miento econémico acumulado de 39%, y los sectores intensivos en mano de obra
—como la construccidn, transporte, restaurantes y hoteles y servicios guberna-
mentales— crecieron a tasas mayores.

También observamos que la pobreza se redujo: de 66% a 56%. Sin embargo,
la condicién critica, es decir, que los ingresos de los méds pobres crezcan mas que
los de los més ricos, es lo que falla estrepitosamente, tal como se detalla en el re-
cuadro 4. En pocas palabras, en Cajamarca no solamente los ingresos de los mas
ricos crecen a tasas mayores que los de los mis pobres, sino que los ingresos de las
familias que pertenecen alos dos deciles mas pobres en la distribucién del ingreso
jdisminuyen!

Los retos para Cajamarca a futuro son importantes. Por un lado, Chiclayo
—como gran urbe en crecimiento— seguird compitiendo con Cajamarca-capital
en la importacién de estudiantes y trabajadores desde el norte de la regién. Una
posible fluidez del vinculo con Brasil, a través del ¢je IIRSA Norte, acentuarfa atin
mis la fragmentacién del territorio cajamarquino, manteniéndose la divisién en
al menos dos subregiones de facto. De otro lado, la consolidacién de Cajamarca
como regién minera —si bien muestra serios retos en materia de gobernabili-
dad— podria articular el capital humano y fisico acumulado en estos afios en el
entorno de Yanacochay otras zonas del sur. Asi, la subregién de San Ignacio tiene
potencialidades en industrias extractivas que podrian verse beneficiadas por la
experiencia de las provincias del sur. Del lado de la institucionalidad politica, el
éxito o fracaso de la gestion de Gregorio Santos serd fundamental para entender
la politica cajamarquina de los préximos afos: un fracaso en su gestién podria
agotar el discurso ambientalista que ha estado en la base de la politica de la re-
gién en los tltimos diez afios. Por lo contrario, la consolidacion del liderazgo de
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RECUADRO 4

—— LA CURVA DE INCIDENCIA DEL CRECIMIENTO EN CA_]AMARCA et

Como se observa en la grifica 7, en el periodo 2004-2009, los ingresos de los
mds ricos crecieron a tasas mds altas que los de los mas pobres en Cajamarca.

Lo mds interesante de esta grafica es que los deciles extremos en la distri-
bucién del ingreso son los que mayor discrepancia muestran en las tasas de
crecimiento del ingreso: los ingresos del decil mds pobre se reducen en 1,2%
en el periodo 2004-2009, mientras que los del decil més rico crecieron a una
velocidad de 8,4%, la cual supera en mucho al promedio de 3,3%, y todavia
més a la mediana de 4%. Ademds, con la excepcidn del decil 8, a medida que
aumenta el decil, es decir, que aumentan los ingresos del grupo considerado,
crece la tasa de crecimiento de los ingresos.*

GRAFICA 7
CURVA DE INCIDENCIA DEL CRECIMIENTO PARA CAJAMARCA 2004-2009,
SOLES CONSTANTES 2009
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Santos podria brindar una mayor estabilidad politica en un territorio con una
volatilidad electoral particularmente alta.

Recapitulando, en Cajamarca el desarrollo inclusivo no logra siquiera sugerir-
se, porque las transformaciones econémicas, de formacién de capital humano y
de institucionalidad politica han sido divergentes y refuerzan la fragmentacioén
territorial, productiva y politica.



SINTESIS

A partir del andlisis de nuestros dos casos de estudio, en esta sintesis buscamos
resaltar algunos aspectos fundamentales sobre c6mo ciertos procesos sociales (el
econdmico, el educativo y el politico) desarrollados de maneras particulares le
imprimen mayor velocidad a los cambios en la desigualdad econémica regional.
Tal como lo hemos mencionado en secciones anteriores, la seleccién de los casos
correspondid a criterios relacionados con la velocidad con la que cada una de las
regiones ha reducido en los tltimos anos la desigualdad. Nuestra pregunta inicial
era por qué dos regiones con potencialidades o “pardmetros” similares, obtienen,
en el mismo periodo de tiempo y frente a un contexto nacional parecido, resulta-
dos disimiles: mientras una reduce su desigualdad econdmica, la otra la aumenta.
Esta sintesis es pues un andlisis de cémo estas dindmicas —la econdmica, la poli-
tica y la educativa— han contribuido independiente y articuladamente con esta
velocidad de cambio.

Con esta sintesis no buscamos comparar las dos regiones, pues cada una de
ellas tiene un conjunto de particularidades que reconocemos; pero antes de con-
siderarlas variables asociadas a estos cambios, las entendemos como factores mas
estructurales que ayudan a explicar el ritmo con el que cambia la desigualdad.
En este nivel se encuentran los pasivos histérico-culturales de cada una de las
regiones, la composicion social de sus habitantes o sus recientes historias sociopo-
liticas. De ahi que en esta seccién esbozamos algunas ideas sobre hacia qué dreas
deberia apuntar la investigacién académica —particularmente la comparada—
en los proximos afios.
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En tal sentido, nuestra principal conclusion es que nuestra hipétesis inicial
se ha visto ratificada, aunque con matices. Un dinamismo econdémico interno
desarrollado sobre la base de la explotacién de nuevas ventajas comparativas sus-
tentadas en una provision eficiente de bienes publicos regionales; la inversién en
capital humano absorbido en su mayoria por la propia regién; y los logros en la
institucionalidad politica traducidos en la promocién de las transacciones de lar-
go plazo, en la estabilidad de las politicas publicas y en la existencia de coaliciones
estables, son procesos que favorecen un desarrollo inclusivo y, muy probablemen-
te, sostenible. Por el contrario, un crecimiento econdémico que no logra absorber
mano de obra en actividades de alta productividad, o elevar sus activos de capital
humano con una oferta educativa que atienda las demandas del crecimiento eco-
némico, junto a coaliciones politicas que refuerzan la fragmentacién territorial
que, a su vez, refleja una fragmentacién de las actividades econdmicas que lide-
ran el crecimiento, constituyen procesos que dificultan o impiden un desarrollo
inclusivo.

Dicho esto, el estudio ha puesto en cuestién varios de los supuestos de nuestra
hipétesis inicial y reafirmado otros. Asimismo, ha hecho evidentes otros procesos
dentro de los grandes procesos planteados. En tanto nuestro enfoque metodolé-
gico ha sido el estudio intrinseco de casos, por lo que hemos tenido cuidado de
hacer comparaciones, la discusién que encontrardn a continuacién contrasta las
realidades y el andlisis que hemos realizado sobre Arequipa y Cajamarca. Lo ha-
cemos con el 4animo de alentar estudios comparativos u otros estudios de caso que
brinden luces sobre la validez de nuestro enfoque e hipétesis en otras realidades.
Asi, muchas regiones en el pais presentan escenarios de fragmentacién territo-
rial o de territorios endégenos que no coinciden con el territorio politicamente
delimitado (Apurimac, Amazonas, Loreto, entre otras), para lo cual los estudios
comparativos sectoriales podrian ayudar mucho en la acumulacién de evidencia.
De cara a estos hallazgos, un analisis més detallado nos lleva a hacer las siguientes
reflexiones.

Los niveles de integracién del territorio

Los enfoques tedricos sobre el desarrollo territorial conciben al territorio como
una construccién social; es decir, como un conjunto de relaciones sociales que
dan origen y que expresan a su vez formas de identidad que permiten cohesiones
necesarias para el desarrollo (Berdegué y Schejeman 2004). Esto es lo que no-
sotros hemos llamado “territorio enddgeno”, opuesto al “territorio exdgeno”, es
decir, aquel definido por los limites de la demarcacién politica.
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En tal sentido, mientras que en Arequipa se observa un mayor nivel de integra-
ci6n del territorio, de tal modo que resulta certero hablar del territorio Arequipa,
a pesar de las distinciones que existen entre la ciudad de Arequipa y el resto del
departamento, es decir, aquel donde han confluido la unidad administrativa del
gasto publico con la construccién social, en Cajamarca la franca fragmentacién
en los 4mbitos territorial, econémico y politico es un claro factor limitante del
desarrollo regional inclusivo y reduce el nticleo posible de acuerdos politicos para
la provisién de bienes publicos regionales. El anélisis de los casos nos permite
entonces afirmar que a mayores niveles de integracion territorial, inclusive bajo
ciertas formas de centralismo regional, existirfan mayores posibilidades de desa-
rrollo inclusivo. Por el contrario, la fragmentacién territorial sucle rapidamente
traducirse en los 4mbitos social y politico, aun cuando se promueva mecanismos
de institucionalizacion, participacion y formacién de consensos. Y es que los ni-
veles de integracién territorial generan procesos de identidad que contribuyen
directamente a la conformacién de coaliciones sociales que fomentan, en pala-
bras de Schejtman y Berdegué que “la demanda externa al territorio como motor
de las transformaciones productivas y, por lo tanto, como factor esencial para los
incrementos de la productividad y el ingreso [...]” (Berdegué y Schejtman 2004:
28), tienda a ser homogéneamente aprovechada.

Las decisiones regionales

La existencia o no de diferentes tipos de activos —sean de capital natural, fisico
0 humano— en las regiones resulta ser un factor importante en la posibilidad de
lograr un desarrollo inclusivo. Sin embargo, son las decisiones sobre el aprovecha-
miento de dichos stocks, traducidas en la formulacién y gestién de politicas pa-
blicas, las que marcan la diferencia en dicha posibilidad de desarrollo econémico
regional. Cajamarca pareciera haber abandonado una racionalidad técnica, basa-
da fundamentalmente en evidencias, y optado por formas mds participativas de
formulacién de politicas (Majone 1997). Con esta decision, se habria conseguido
hacer “mds publicas” las decisiones publicas, aunque la implementacién de dicha
racionalidad en la formulacién de las politicas no haya cumplido del todo con la
promesa de desarrollo inclusivo. Un ejemplo de ello lo trabajamos en el caso de
la zonificacidén econdémica-ecoldgica que se promovi6 durante los cuatro afios de

gestion de Jesus Coronel (2006-2010).

En paralelo, los liderazgos politicos nos han demostrado que, en las regiones
estudiadas, las decisiones basadas en cuestiones mas técnicas y fundamentadas
en lo politico ofrecen un camino mas directo hacia el desarrollo inclusivo. Por



72 R.BARRANTES, R. CUENCA Y ]. MOREL

cjemplo, en el caso de Arequipa, la decisién de realizar estudios para modificar la
estructura burocratica del sector educativo, avalé la decision politica de reestruc-
turar el sector en funcién a las politicas educativas regionales existentes y permi-
tié reconfigurar los limites de injerencia entre el gobierno regional y el nacional,
pues el total de la burocracia y de las funciones que esta desempefia pasé a ser de
competencia directa del gobierno regional.

La nocién de territorio supone ademas la consolidaciéon de procesos enddge-
nos de negociaciones entre los actores sociales. Ello forma parte de los ajustes ins-
titucionales, elemento que, junto con la transformacién productiva, conforman
el enfoque de desarrollo territorial rural. Los ajustes institucionales suponen una
concertacion entre los actores sociales y la modificacion de las reglas formales e
informales de las instituciones sociales y politicas (Berdegué y Schejeman 2004).

En tal sentido, la promocién, existencia y mantenimiento de politicas publi-
cas entendidas como sistemas insertos en las instituciones, contribuyen a acele-
rar la disminucién de las desigualdades. Las decisiones de politicas publicas que
toman formas de programas especificos sostenidos, por ejemplo en el marco de
la cooperacion internacional, o aquellas que asumen formas de “programas pi-
lotos”, parecen ser mds eficientes en el corto plazo, pero generan problemas de
sostenibilidad; mas atin si, como sucede en general en el pais, los niveles de insti-
tucionalidad son débiles y estdn divididos.

El rol de Ia mineria o la maldicién de los recursos naturales

En tanto no contribuye directamente a crear muchos empleos de calidad, cuanto
mds importante sea la mineria en la regién, mayor serd la dependencia respecto
del gobierno —regional o local— y la necesidad de que este sea eficiente, para
contrarrestar las tendencias a la polarizacién de los ingresos que trae la mineria.
En otras palabras, reducir la desigualdad, o generar un desarrollo regional in-
clusivo, cuanto mds importante es la mineria en la regién, depende mas del rol
redistribuidor del gobierno. Asi, la politica interna termina siendo protagénicay
ello requiere acuerdos entre los actores. Si ademds el territorio estd fragmentado,
el nicleo de acuerdos posibles se reduce y la desigualdad aumenta.

La mineria, ademds, requiere cambios en el uso de la tierra, lo que moviliza a
la poblacién hacia otras actividades. Esta poblacién desplazada tiene reducidos
activos de capital humano, ya que proviene de 4reas rurales donde la cobertura 'y
la calidad de la educacién son menores que en las dreas urbanas, principalmen-
te las grandes ciudades. La incorporacién de esta mano de obra en actividades
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que reduzcan la desigualdad, como serian los empleos de alta productividad o
las nuevas actividades rentistas, se hace muy dificil si no se pasa por el tamiz de
elevar los activos de capital humano a través de la educacién. Dado el nivel de
capital humano de partida, las actividades de servicios que tienden a acoger a esta
poblaciéon dependen de activos de capital fisico de ripida obsolescencia, como
por ejemplo, camionetas que cubren las necesidades de transporte de la actividad
minera. Es la calidad de los activos sustituidos lo que estd en juego.

La importancia de formar masas criticas

La formacién de recursos humanos que se transformen en un capital disponible
desdey parala region se ha constituido en un elemento importante para lograr un
desarrollo inclusivo. Esta relacién entre la formacién de masas criticas regionales
y el desarrollo econdmico inclusivo debe ser entendida en dos vias: el liderazgo de
la universidad en el territorio y la decisién de promover carreras profesionales que
se acerquen al mundo del trabajo.

Las universidades locales juegan un rol protagénico en el desarrollo regional.
Ofrecen capacidad instalada para echar a andar iniciativas de desarrollo, a la par

que se constituyen en una opcion para evaluar los resultados de dichas estrategias
(Beduschi 2007).

Tal como se ha podido observar en las dos regiones estudiadas, el rol de las uni-
versidades es claramente diferente en ellas. Mientras que en Cajamarca la universi-
dad cumple un rol accesorio en las estrategias de desarrollo, en Arequipa son justa-
mente esos centros, particularmente los privados, los que se constituyen en actores
fundamentales en las discusiones publicas sobre las politicas de desarrollo regional.

La segunda via, la de acercar las decisiones sobre la educacién superior al mun-
do laboral, es también claramente distinta en ambos casos de estudio. En Are-
quipa, regién “exportadora” de capital humano, la creacion de carreras universi-
tarias y técnicas que contribuyan a dinamizar el mercado laboral y, por lo tanto,
la economia y la politica regional, ha sido una preocupacién en los tltimos anos.
Cajamarca, en cambio, no solo requiere “importar” profesionales de las regiones
vecinas, sino que mantiene entrampada la educacién superior en opciones pro-
fesionales poco vinculadas con las exigencias del mercado laboral regional. Sus
opciones para escapar de la crisis nacional de la universidad publica son menores

que las de Arequipa.

Entonces, en este campo, las posibilidades de un mayor y mejor crecimiento
econdmico se relacionan con el fomento y la promocién de un capital humano
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regional que contribuya con su regién y con las exigencias de una economia regio-
nal dindmica y vinculada a los mercados externos.

La relacién entre las economias nacional y regional
como factor condicionante de la formacién de coaliciones
politicas locales

Sefaldbamos en los capitulos anteriores que, como producto de la expansién mi-
nera, Arequipa y Cajamarca presentaban un escenario de crecimiento que no es
armonico con la presencia de una coalicidn politica estable, sea en el gobierno o
en la oposicién. No obstante, llamébamos la atencién sobre que Cajamarca pre-
sentaba niveles de institucionalidad politica mucho mayores que Arequipa, al
contrario de lo que sucede con los indicadores estrictamente econémicos.

Creemos que en Cajamarca, a diferencia de Arequipa, la estructura econémi-
ca no se ha independizado del todo de la politica regional y local, dada la impor-
tancia preponderante de algunos actores econdmicos y politicos regionales, como
las empresas, los gobiernos locales y las ONG. Dicho en otras palabras, economia
y politica van juntas en Cajamarca, en un contexto donde varios territorios com-
piten por recursos publicos y se articulan con espacios externos de reproduccién.

La consecuencia es que, en escenarios donde la estructura econémica depende
més de las decisiones del gobierno nacional, importa més la fluidez de las relacio-
nes entre los niveles de gobierno —central-regional o central-provincial— que
la institucionalidad misma del 4mbito subnacional. En otras palabras, interesan
mas para el desarrollo inclusivo las buenas relaciones entre los niveles de gobierno
que los avances en el 4mbito institucional. Creemos que este ha sido el caso de
Arequipa en los ultimos afos: el gobierno nacional y el gobierno regional han
delimitado sus agendas de desarrollo, de tal modo que el dmbito nacional se ha
encargado de atraer el capital a la regién, mientras que el regional ha apostado
por garantizar infraestructura y por generar cierta gobernabilidad. De ahi que,
en Arequipa, antes que avances en los niveles de institucionalidad, encontremos
una mayor personalizacién de la politica publica regional, lo que ha permitido,
contrario a lo predicho por la bibliografia, ciertos avances de corto plazo en la
reduccién de la desigualdad econdmica.

Por el contrario, en Cajamarca, dada la fragmentacién territorial, la estruc-
tura econémica depende mds de actores distintos al Estado, como las empresas
mineras, los gobiernos locales, los grupos de presién con agendas polarizadoras,
etc. Ante la dificultad para arribar a consensos, este escenario hace mds necesario
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institucionalizar las politicas publicas, de tal modo de evitar una répida pérdida
de legitimidad, producto de la fragmentacién y de la competencia politica. Asi,
en Cajamarca encontramos una serie de procesos de innovacién institucional de
vanguardia que, sin embargo, no han logrado reducir la polarizacién entre los
actores y cuyos alcances en cuanto a reduccién de la desigualdad ain deben ser
evaluados.

* k%

La agenda de investigacién para los proximos afios es vasta y rica para el ani-
lisis. Las preguntas que falta responder o que han surgido como producto de este
estudio son varias y pueden abordarse desde diferentes 4ngulos metodoldgicos o
disciplinarios. Para empezar, hay que realizar investigaciones comparativas sobre
las diversas trayectorias del crecimiento econémico en las regiones y sobre coémo
estas se acompafian de estrategias orientadas a reducir la desigualdad intrarregio-
nal. En tal sentido, ¢cudn eficientes son los gobiernos regionales en redistribuir los
frutos del crecimiento y cémo ello responde a acuerdos politicos internos?, ¢cudl
es el rol de las grandes inversiones mineras en el crecimiento econdémico regional?,
¢coémo integrar a las instituciones estatales regionales en mecanismos de incentivo
ala inversién privada, generalmente manejados por el gobierno nacional?

La articulacién enddgena, es decir, aquella que integra productivamente na-
cleos urbanos y provincias ubicados en distintos departamentos, es un tema muy
poco explorado y que esta en la base de cualquier proceso de reestructuracién de
la divisién politica del Estado (una cuestién que promete ser retomada por el nue-
vo gobierno de Ollanta Humala). Dicha articulacién toca generalmente aspectos
econdémicos (rutas comerciales), pero también de formacién de capital humano
(atraer a estudiantes de otras regiones), por lo que la investigacion interdisciplina-
ria sigue siendo de vital importancia. Por ejemplo, ¢c6mo lograr acuerdos entre los
gobiernos locales para facilitar estos procesos a través de la provisién de bienes y
servicios que articulen espacios?, ;qué nuevo sistema de incentivos, que trascienda
la mera transferencia de recursos y que imbrique a la institucionalidad subnacio-
nal y la nacional, se puede crear para la conformacién de macrorregiones?

El cambio en el uso de la tierra en algunas zonas del pais nos lleva a pregun-
tarnos sobre la rapidez de sus efectos en indicadores como la reduccién de la po-
breza: ;estd la pobreza inevitablemente asociada a la agricultura de subsistencia?;
¢cudles son las caracteristicas del proceso de transicién entre la agricultura de
subsistencia y la insercién en mercados de trabajo que requieren alta capacita-
cién?; ¢qué roles cumplen los gobiernos subnacionales en facilitar los procesos?;
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¢qué impacto tendrd la agenda planteada por los investigadores del cambio climé-
tico en este proceso de conversion?

La creciente calidad de la informacién disponible —particularmente de las
agencias estatales regionales— permite contar con una mejor linea de base para
entender los cambios que operardn en la dinimica econdmica y educativa del pais
en los préximos afios. ¢A qué velocidades estamos reduciendo las brechas en el
acceso a una educacién de calidad? ¢En qué medida la calidad de la gestién pu-
blica depende de la calidad de la educacién desde los niveles iniciales? ;Por qué
las instituciones de educacién superior no responden mds rapidamente a las de-
mandas de calificacién que exige el crecimiento econdmico? ;Cudn importante
es la iniciativa privada para el aumento de la demanda por mejores indicadores
educativos?

Finalmente, queda pendiente de definicién y atencién una agenda de inves-
tigacién que ahonde en los niveles de modernizacién burocrética y democratiza-
cién en el 4mbito subnacional, un tema que ha cobrado relevancia en la ciencia
politica de los tltimos afios (Gibson 2010). Los avances en la institucionalidad
democriética en el 4mbito nacional han hecho olvidar que en las regiones y pro-
vincias del pais, el clientelismo, los conflictos de competencias y la emergencia de
caudillos con discursos antiinstitucionales desmejoran notablemente la calidad
de la democracia y la actuacién estatal en el dmbito subnacional. ;Cémo se hace
politica en las regiones? ;Qué avances o retrocesos ha habido desde la coyuntura
de fragmentacién surgida tras la caida del fujimorismo? Por ultimo: ¢qué varia-
bles extrapoliticas —la presencia de industrias extractivas, por ejemplo— son de-
terminantes para entender los procesos politicos regionales?



ANEXOS

ANEXOS 1. SELECCION DE REGIONES'

El objetivo de la primera etapa del proyecto fue seleccionar dos regiones que fue-
ran similares en los pardmetros (variables exdgenas) y disimiles en los resultados
(variables relacionadas a cambios en la desigualdad interna de la region). Para ello
se utilizé medidas de similitud (conocidas como métricas o distancias) entre las
diferentes regiones.

Se usan las métricas L1 y L2 y las distancias se miden segtn las siguientes
formulas:

N
Ll: d\(x,y) = Z|xi —y,-|
i=1

L2 (Euclidiana): d, (x,y) =

Z(xi _yi)2

Donde x ¢ y representan a dos regiones cualesquiera y N es el nimero de varia-
bles que se usan para caracterizar a una region.

Un mayor valor en la distancia entre dos regiones da a entender que son consi-
derablemente diferentes (en cuanto a las variables que se estdn utilizando).

1. Preparado por Max Pérez-Ledn Quinoso.
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Seleccién de variables

Parametros

Todos los pardmetros estdn en niveles en un primer momento. Sin embargo,
dado que ninguna de las variables tiene un peso preponderante, es decir, que se
considera que todas las variables tienen igual importancia, las estandarizamos
para que tengan media cero y desviacién estindar unitaria,” de tal manera que
ninguna de ellas tenga un peso superior o inferior a otras. Al estandarizar, elimi-
namos el efecto de las diferencias en las magnitudes de medicion de las variables.

También se crea una variable ordinal sobre cada uno de los indicadores: se
ordenan los datos en forma ascendente segtin cada parametro y se numeran.’ Esta
es una estandarizacion uniforme de los datos y permite que se pueda tomar pro-
medios con las variables ordinales, procedimiento que era menos intuitivo con
las variables estandarizadas. Dado que algunas categorias de pardmetros tenian
un mayor niimero de variables, se estarfa sobredimensionando dicha categoria al
momento de tomar la distancia (nétese que estamos usando métricas que suman
diferencias y no existen ponderaciones en dichas sumas). Por ello, se decidié to-
mar el promedio de los indicadores sobre las diferentes categorias para que cada
pardmetro tenga el mismo peso.

Para decidir qué pardmetros se utilizarian para medir distancias, se calculé la
matriz de correlacion para las variables estandarizadas y ordinales. Ello permiti6
climinar variables redundantes (aquellas con altos niveles de correlacién). Los
pardmetros clegidos inicialmente son todos los que se encuentran en los cuadros
1.1y 1.2 para variables en niveles estandarizados y ordinales.

En los cuadros 1.1 y 1.2 se sombrean las diferentes categorias menos aquellos
pardmetros que son excluidos, después de examinar la matriz de correlaciones. El
cuadro 1.1 corresponde a las variables en niveles, mientras que el cuadro 1.2, alas
variables en equivalente ordinal.

2. Este procedimiento de estandarizacién puede causar problemas en un analisis de clusters, pero este
hecho no preocupa dado que solo queremos elegir dos regiones. Considerando el reducido niimero
de regiones, preferimos estandarizar las variables en sus niveles originales. No aplicamos logaritmos
en ningun caso, lo que corregirfa un posible sesgo en la distribucion de las variables.

3. Lanumeracién se repite si dos o mds regiones tienen un mismo valor.
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Cuapro 1.1
CATEGORIAS DE PARAMETROS Y PARAMETROS EXCLUIDOS
(VARIABLES EN NIVELES)

Poblacidn total — censo 1993

Poblacién urbana — censo 1993

Tasa de crecimiento de la poblacién — censos 1983-1991

Densidad poblacional (poblacién/superficie) — censo 1993

Poblacién en ciudades — censo 1993

Indice de masculinidad

Mediana de edad — censo 1993

Menores de 14 + mayores de 65 sobre PEA regional - censo 1993

Inmigrantes al departamento menos emigrantes del departamento segtin lugar de nacimiento

Numero de provincias

Numero de distritos

Superficie km?

% de superficie de cultivo en limpio

% de superficie de cultivo permanente

% de superficie de pastos

% de superficie de produccién forestal

% de superficie de proteccion

Recurso probado de oro (kilogramo contenido fino) — 2000

Recurso probado de plata (kilogramo contenido fino) — 2000

Recurso probado de cobre (toneladas contenido fino) — 2000

Recurso probado de plomo (toneladas contenido fino) — 2000

Recurso probado de zinc (toneladas contenido fino) — 2000

Recurso probado de hierro (toneladas contenido fino) — 2000

Recurso probado de petréleo (barriles estdndar) — 2000

Recurso probado de gas (miles de millones de pies ctibicos) — 2000

PIA -2000

Inversién PIA - 2000

Canon PIA - 2000
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CuaDRroO 1.2
CATEGORIAS DE PARAMETROS Y PARAMETROS EXCLUIDOS
(VARIABLES ORDINALES)

Poblacidn total — censo 1993

Poblacién urbana — censo 1993

Tasa de crecimiento de la poblacién — censos 1983-1991

Densidad poblacional (poblacién/superficic) — censo 1993

Poblacién en ciudades — censo 1993

ndice de masculinidad

Mediana de edad — censo 1993

Menores de 14 + mayores de 65 sobre PEA regional - censo 1993

Inmigrantes al departamento menos emigrantes del departamento segtin lugar de nacimiento

Numero de provincias

Numero de distritos

Superficie km?

% de superficie de cultivo en limpio

% de superficie de cultivo permanente

% de superficie de pastos

% de superficie de produccién forestal

% de superficie de proteccion

Recurso probado de oro (kilogramo contenido fino) — 2000

Recurso probado de plata (kilogramo contenido fino) — 2000

Recurso probado de cobre (toneladas contenido fino) — 2000

Recurso probado de plomo (toneladas contenido fino) — 2000

Recurso probado de zinc (toneladas contenido fino) — 2000

Recurso probado de hierro (toneladas contenido fino) — 2000

Recurso probado de petréleo (barriles estdndar) — 2000

Recurso probado de gas (miles de millones de pies ctibicos) — 2000

PIA - 2000

Inversién PIA — 2000

Canon PIA - 2000
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Resultados

Dado que se cuenta con un nimero reducido de variables de resultados, el pro-
ceso se simplifica. Al igual que con los parametros, se estandarizan las variables
en niveles y también se utilizan variables ordinales. Acd no se agrupa ninguna de
las variables ni se obtienen promedios; cada variable de resultado tiene el mismo
peso. Otra vez se utilizd la matriz de correlacién para excluir variables redun-
dantes. A continuacién, mostramos la matriz para niveles y ordinales, respecti-

vamente. En negrita estdn las variables excluidas y sombreadas aquellas correla-
ciones altas.

Cuapbro 1.3
————— MATRIZ DE CORRELACION DE RESULTADOS (NIVELES Y ORDINALES)

NIVELES
= 5 3 3 3 3 =z 3 =2
g S =) S 2 5 2 S 2
= F :F F % : B : o
e 2 0z oz oz z = % £
o > g g g g g 5 g
Crec. PBI per cap 01-08 1,00
Var. IDH 00-07 -0,24 1,00
Var. incidencia pobreza 04-09 -0,20 0,72 1,00
Var. FGT12004-2009 -0,13 0,67 0,95 1,00
Var. FGT2 2004-2009 -0,14 0,62 0,90 0,98 1,00
Var. incidencia pobreza extrema 2004-2009 -0,14 0,35 0,63 0,68 0,74 1,00
Var. 1nbi 2004-2009 -0,01 -0,25 -0,28 -0,08 -0,01 -0,21 1,00
Var. 2nbi 2004-2009 -0,11 -0,03 -0,08 -0,05 -0,03 -0,06 0,28 1,00
Var. GINI2004-2009 -0,30 0,29 0,41 0,40 0,34 0,14 -0,07 0,05 1,00
ORDINALES
E s 2 =z 3 9 =2 2 2
o o ", _ - g o ol o
& & &8 & 5 &8 z Zz &
§ I~ S = & & ™ < g
& g : N g = s g g
Crec. PBI per cap 01-08 1
Var.IDH 00-07 -0,20 1
Var. incidencia pobreza 04-09 -0,068 0,7104 1
Var. FGT12004-2009 -0,064 0,6252 0,9409 1
Var. FGT2 2004-2009 -0,088 0,5635 0,8948 0,98 1
Var. incidencia pobreza extrema 2004-2009  -0,051 0,5983 0,9061 0,973 0,9496 1
Var. 1nbi 2004-2009 0,02 -0,265 -0,334 -0,202 -0,170 -0,178 1
Var. 2nbi 2004-2009 -0,171 -0,133 -0,145 -0,100 -0,14 -0,070 0,3948 1

Var. GIN12004-2009 -0,11 0,3652 0,387 0,4687 0,4235 0,427 -0,038 0,0061 1
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Seleccién de regiones

Primera fase

En una primera fase, para elegir las regiones a estudiar se obtuvo las medidas de
similitud entre todos los pares de regiones, para pardmetros y resultados por se-
parado. Para medir la distancia de las regiones en cuanto a pardmetros, se decidié
utilizar el promedio de variables ordinales por categorias, para que las pondera-
ciones fueran homogéneas. En el caso de los resultados, las variables en niveles es-
tandarizadas parecen mds adecuadas por tener un numero reducido de variables.
Se obtuvieron resultados para las diferentes métricas, pero se presentan aquellos
obtenidos con la métrica L1. Los resultados varfan ligeramente al usar la L2, pero
no de manera sustancial. En los cuadros 1.4 y 1.5 se muestran las mediciones
obtenidas con la métrica L1.

Utilizando la distribucién de dichas distancias, se eligié aquel par de regiones
que exhibieran un alto nivel de similitud en cuanto a pardmetros y que fueran
disimiles en los resultados. Con ese criterio, Arequipa y Cajamarca son dos regio-
nes idoneas. La distancia de pardmetros entre Arequipa y Cajamarca es menor al
95% de cualquier otro par de regiones y la distancia de resultados estd por encima

del 75% de los demis pares.
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Segunda fase

En una segunda fase, se reescald el valor de las variables de resultados, de tal
manera que aquellas en las cuales las variaciones positivas tenian una connota-
cién negativa, cambiaran para que la variacién positiva tuviera una connotacion
positiva.* Para observar que las correlaciones no cambian, se muestra a continua-
ci6n la siguiente matriz.

NIVELES
N
2N N
3 ~ o o gl o‘ :I o‘ g,
ﬁ S S ) 3 ) < s z
| o X e 2 2 2 I Q
= S < =1 Z o ol T =
= oo M Q It} a g o Y
2 a z z S o a 2 &
— o~ [ >
9 = o 4 Z o o z z
3 < 2 < Z z g s 2
G > e > < > z > <
> g < g >
N
CREC. PBI PER CAP 01-08 1,00
VAR.IDH 00-07 -0,24 1,00
VAR. INB12004-2009 -0,01  -0,25 1,00
VAR. 2NBI12004-2009 -0,11 -0,03 0,28 1,00
VAR. DE INVERSA DE GINI2004-2009 0,27 -0,27 0,08 -0,04 1,00
VAR. POBLACION NO POBRE 04-09 -0,35 0,07 -0,14 -0,12 0,13 1,00
VAR. POBLACION SIN POBREZA EXTREMA
20042009 -0,49 0,23 -0,31 -0,04 0,08 0,83 1,00
Var. INVERsA FGT12004-2009 -0,42 0,16 -0,27 -0,03 0,12 091 0,97 1,00
VaRr. INVERSA FGT22004-2009 -0,43 0,23 -0,32 -0,01 0,00 0,82 098 098 1,00

Nota: lainversa de Gini, FGT1y FGT2 es uno menos la variable respectiva.
La poblacién no pobre y sin pobreza extrema son las inversas de incidencia

de pobreza ¢ incidencia de pobreza extrema, respectivamente.

Es importante mencionar que las variables modificadas no se utilizaron al
momento de medir las distancias entre regiones; solo tienen fines expositivos.

El ¢jercicio de la primera fase se realizé de la misma forma con una unica
modificacién: para medir la distancia de regiones en lo que respecta a resultados
se reeligieron solo tres variables. Dichas variables son: el crecimiento del PBI per

4. Las variables que fueron “volteadas” son: incidencia de la pobreza, FGT1, FGT2, incidencia de la
pobreza extrema, y Gini. Las demds variables no fueron modificadas.
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cépita 2001-2008; la variacién de la incidencia de la pobreza entre 2004-2009;
y la variacién del coeficiente de Gini 2004-2009. Se mantiene, por lo tanto,
las distancias obtenidas en pardmetros, pero en resultados cambian los valores
considerados.

Las nuevas distancias que se obtienen de los resultados se muestran en el
cuadro 1.6.

Nuevamente, Arequipa y Cajamarca son clcgidas pues su distancia de paré-
metros es menor al 95% de cualquier otro par de regiones y la distancia de resul-
tados estd por encima del 75% de los demds pares.

Arequipa ha tenido una trayectoria favorable en el émbito nacional en las tres
variables elegidas para resultados: ha tenido un mejor crecimiento de PBI per cé-
pita, una mayor disminucién de la incidencia de pobreza (i. e., menos pobres), y
una mayor disminucién en su coeficiente de Gini (i. e., menor desigualdad) que
el promedio de las regiones en el Pert y que Cajamarca. Cajamarca ha tenido una
trayectoria completamente opuesta: ha tenido un bajo crecimiento de PBI per ca-
pita, una menor disminucién de la incidencia de pobreza, y un aumento de Gini
(i. e., mayor desigualdad) por encima del promedio de las regiones en el Pert.

Arequipa ha sido una regién con buenos resultados en comparacién con las
demas regiones y con Cajamarca.

GRAFICA 1.1
CRECIMIENTO ACUMULADO PBIPER cAriTA 2001-2008

(A PRECIOS CONSTANTES DE 1994)
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GRAFICA 1.2

VARIACION INCIDENCIA DE LA POBREZA 2004-2009
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GRAFICA 1.3

VARIACION GINI2004-2009

Nota: la linea punteada representa el promedio de las 24

regiones para la variable respectiva.
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GRAFICA 1.4

VARIACION DE POBLACION NO POBRE 2004-2009

GRAFICA 1.5

VARIACION “INVERSA DE GINI” 2004-2009
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Ademis de las variables originales, se muestran la variacién de poblacién no
pobre (inversa de incidencia de pobreza) y la variacién de inversa de Gini.

La grafica de poblacién “no pobre” pareceria no encajar con la de incidencia
de pobreza. Esto se debe a un tema numérico antes que interpretativo. Obser-
vando los datos originales, se tiene que Arequipa pasé de tener un 34% de pobres
en 2004 a un 21% en 2009. En cambio, Cajamarca pasé de un 66% a un 56% de
pobres. Si estos mismos resultados los observamos en términos de poblacién “no
pobre”, Arequipa pasa de 66% a 79%, y Cajamarca, de 39% a 44%. El aspecto
mds importante es que en Arequipa disminuyé més de un tercio la poblacién po-
bre, mientras que en Cajamarca solo disminuyé un décimo de dicha poblacion.
Por ello, es importante mostrar la grafica de la variable original (incidencia de la
pobreza) antes que la de la variable de “no pobres”.

Adicionalmente, se calculé la curva de Lorenz para cada region. El objetivo
fue confirmar que los niimeros correspondientes a los cambios en el coeficiente
de Gini mostraran efectivamente una reduccién en la desigualdad de los ingre-
sos. Para las dos regiones, las curvas de Lorenz para cada afio no se cruzan, con-
firmando el sentido de los cambios en el coeficiente.

Uso de dendrogramas

También se hizo uso de dendrogramas (diagramas de datos en forma de 4rbol)
parala eleccion de las regiones. Los dendrogramas resumen el algoritmo jerdrqui-
co de clustering.

Este algoritmo de clustering se compone de los siguientes pasos:

1. Mide la distancia entre todas las diferentes entidades o puntos (en un
primer momento cada punto es una regién).
Una vez obtenidas las distancias, se agrupa a los dos puntos mds cercanos.
Ahora, este grupo se considera como una entidad tnica. Se repite el paso
1; sin embargo, se debe proponer una forma de medir la distancia entre
grupo(s) que agrupa(n) a méds de un punto, entre las cuales tenemos:

a.  Single linkage: la distancia entre dos clusters es la menor distancia
entre puntos individuales.
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b. Complete linkage: la distancia entro dos clusters es la mayor dis-
tancia entre puntos individuales.

c.  Average linkage: toma el promedio de todas las distancias entre
todos los puntos individuales.

Los pasos 1y 2 se realizan tantas veces como sea necesario para llegar a tener
un solo cluster.

Se utilizé el “average linkage”, pues no importa el proceso de clustering, sino
més bien la distancia entre dos puntos individuales.

Las dos formas de distancias (o métricas) utilizadas son L1y L2.

El dendrograma muestra el proceso del algoritmo de clustering y cémo agru-
pa a las regiones. La distancia entre puntos o entre clusters estd representada en
el eje vertical.

Como e¢jemplo, en la primera grafica que presentamos, los departamentos més
cercanos segun la métrica L1 son Apurimac y Huancavelica. Los segundos mas
cercanos son Junin y La Libertad. Después, el cluster de Apurimac con Huanca-
velica esté cerca de Ayacucho.

Para el caso de variables en niveles estandarizadas, se obtuvo otra matriz de
correlacién y se excluyeron algunas. A diferencia del caso de variables ordinales,
no se obtuvieron promedios dentro de categorias de pardmetros. Por ello es im-
portante tomar en cuenta que, para el caso de variables en niveles, las categorias
de cultivos y de minerales tienen un mayor peso pues tienen un mayor nimero
de indicadores.

Cuando se hace uso de variables estandarizadas en niveles, el titulo de las gri-
ficas dice “NIVELES”. Cuando se hace uso de variables ordinales, dice “ORDEN _
GRUPOS”, pues usa variables ordinales y con promedios por categorias (grupos).

Los prefijos “PARAM” y “RESULT” se utilizan para diferenciar los dendro-
gramas de pardmetros de los de resultados. El sufijo de cada titulo hace mencién
al tipo de métrica utilizada.
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Dendrogram for PARAM_NIVELES L1 cluster analysis
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Dendrogram for PARAM_ORDEN_GRUPOS_L1 cluster analysis
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Dendrogram for RESULT_NIVELES_L2 cluster analysis
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Dendrogram for RESULT_ORDEN_L2 cluster analysis
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Algunas ideas finales

Dado que los pardmetros que usan variables en niveles dan mayor peso a cier-
tas categorias, debido a las diferencias en las magnitudes, parece preferible usar
aquellos obtenidos con variables ordinales. Para el caso de resultados podria ser
mejor usar variables en niveles, ya que son pocas las variables utilizadas (ya sea en
la primer o segunda fase) y porque en este caso si necesitamos exactitud sobre la
forma como se diferencian los dos departamentos a ser elegidos. La segunda fase
de cleccién de regiones es mejor que la primera en el sentido que disminuyé la
complejidad de interpretacion de resultados. Dado que las métricas son multidi-
mensionales, el andlisis de las mismas se dificulta.

La parte de dendrogramas no es necesaria para explicar la seleccién de regio-
nesy se puede evitar para no tener que explicar el algoritmo. Las matrices tienen
mucha informacién; lo bueno de los dendrogramas es que son un resumen par-
cial de dicha matriz.
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ANEXOS 2. LISTA DE PERSONAS ENTREVISTADAS
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Entrevistado Cargos Fecha

1 Fernando Bossio Consejero regional 16/08/10

2 Eduardo Ferndndez Consultor en agricultura y miembro del Movimiento Politico COMPROMISO  16/08/10

3 Josefina Bocanegra Alcaldesa del distrito de Lomas, provincia de Caraveli 16/08/10

4 José Luis Morales Gerente regional de Lomas 16/08/10

5 Lucy Munoz Ex presidenta de la Mesa de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza 16/08/10

6 Carlos Leyton Presidente de la ONG CEDER 17/08/10

7 Gabino Martinez Ex director de la Gerencia de Promocién de Trabajo y Empleo 17/08/10

8 Dante Pinto Gerente de la Autoridad Regional del Ambiente (ARMA) 17/08/10

9 Arturo Portilla Decano del Colegio de Profesores de Arequipa 17/08/10
10 Marcos Obando Director de la Escuela de Sociologifa de la UNSA 17/08/10
11 Luis Zaniga Candidato al gobierno regional por el APRA 17/08/10
12 José Zegarra Gerente de la Cdmara de Comercio de Arequipa 18/08/10
13 Mabel Céceres Periodista, directora de la revista El Bitho 18/08/10
14 MarfaFlorencia Flores Alarcén - Directora de la Gerencia Regional de Educacién 18/08/10
15 Maria Teresa Lopez Ex directora regional de Desarrollo Social (2003-2006) 18/08/10
16 Angel Marfa Martinez Asesor de la presidencia regional 19/08/10
17 Alejandro Estenos Coordinador del Centro de Estudios Peruanos de la Universidad San Pablo  19/08/10
18 Germdn Chévez Director de Investigacion de la Universidad San Pablo 19/08/10
19 Gerénimo Lépez Federacién de Trabajadores de Arequipa 20/08/10
20 Victor Tinajero Presidente de CONREDES 20/08/10
21 José Luis Vargas Presidente de la Mesa de Concertacién de Lucha contra la Pobreza Arequipa  21/08/10
22 AnaAngulo CEDEPAS Norte 1/09/10
23 Carlos Cueva Apoyo ala Descentralizacién en Espacios Rurales 1/09/10
24 Fernando Silva Asesor del gobierno regional 2/09/10
25 Carlos Scerpella Especialista en derechos humanos, Yanacocha 2/09/10
26 Pastor Paredes Oficina de la Defensorfa del Pueblo Cajamarca 2/09/10
27 Jorge Salazar Decano de la Facultad de Derecho de la UPAGU 3/09/10
28 Andrés Villar Director de la Secretarfa General de la Municipalidad de Cajamarca 3/09/10
29 Carlos Mercado FONCREAGRO 3/09/10
30 Pedro Sdnchez Legras Socidlogo, conductor de un programa electoral 3/09/10
31 José Rodriguez Villa Profesor de la Universidad Nacional de Cajamarca 3/09/10
32 Jorge Villaty Ex coordinador del SER Cajamarca 4/09/10
33 José Pérez Mundaca Profesor de la Universidad Nacional de Cajamarca 6/09/10
34 Ricardo Romero Profesor de la Universidad Nacional de Cajamarca 6/09/10
35 Victor Vargas Profesor de economia de la Universidad Nacional de Cajamarca 6/09/10
36 Walter Latorre Director de Imagen Institucional de la Universidad Nacional de Cajamarca 6/09/10
37 Euler Jave Diaz Gerente municipal de la provincia de San Ignacio 11/10/10
38 Luis Fernando Pefia Parra Gerente de APROCASI — San Ignacio 11/10/10
39 Alfredo Alarcén Gerente de UNICAFE — San Ignacio 11/10/10
40 Alicia Reyes Periodista de Radio Maraiién 12/10/10
41 Sara Paredes Agencia Agraria Jaén 13/10/10
42 Wilfredo Zrate Gerente de la Municipalidad de Jaén 13/10/10
43 Amelia Valderrama Coordinadora general de la Universidad Nacional de Cajamarca 14/10/10
44 Jorge Sénchez Tafur Consejero regional por Jaén y presidente de la Cdmara de Comercio de Jaén ~ 15/10/10
45 ElsaPalao Gerente de marketing del centro comercial El Quinde 16/10/10
46 Emperatriz Campos Presidenta de la Cdmara de Comercio de Cajamarca 18/10/10
47 Fouad Sabban Ingeniero de ProRegion 18/10/10
48 Eduardo Quiroz Alcalde en funciones de Cajamarca 18/10/10
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ANEXO 3. MONOGRAFIA DE AREQUIPA

Arequipa estd ubicada al sur del pais. Con 63.345,39 km” de extensién —la sexta
regién mds grande del Peri—, ocupa dos zonas geogréficas: una franja costera
desértica y una zona andina que combina pisos de valle en su centro con puna
en el este. Estd dividida politicamente en ocho provincias: Arequipa, Camana,
Caraveli, Castilla, Caylloma, Condesuyos, Islay y La Unién.

Hasta 2007, tenfa una poblacién total de 1.152.303 habitantes, siendo la
séptima regién mas poblada del pais. De su poblacién, 1.044.392 —alrededor
de 90,6%— es urbana, lo que la convierte en una de las regiones donde el por-
centaje de poblacién urbana es sustancialmente mayor que el promedio nacional
(75,9%). Dada su configuracién demografica particular —la gran mayoria de la
poblacién se asienta en la capital provincial Arequipa—, la densidad poblacional
en 2007 alcanzé el 18,2%, siendo menor a la de por si baja densidad nacional
(21,3%). La tasa de crecimiento promedio anual de la poblacién censada duran-
te el periodo 1993-2007 fue de 1,6%, ligeramente mayor que la cifra nacional
de 1,5%. La poblacién de Arequipa, con un promedio de 27 afios de edad, es la
segunda con mayor edad mediana en 2007 y se ubica dos anos por arriba de los
valores nacionales (25 afos). Si tomamos la migracién neta interdepartamental,
segun el lugar de residencia de hace cinco afios (2002-2007), encontramos que
Arequipa es una receptora neta de poblacién. En términos absolutos, Arequipa
tuvo 17.352 migrantes netos.

Si entendemos el territorio en la légica de Berdegué y Schejtman (2004), Are-
quipa en la década del 2000 ha avanzado en la linea de ser clasificada como un
territorio de tipo I, donde, en paralelo a la existencia de un dinamismo econémi-
co propio, se han consolidado las relaciones entre la capital y el drea rural de la
region. Como veremos, el dinamismo econdémico regional es bastante diversifi-
cado: incluye mineria formal e informal, agricultura tradicional y no tradicional
(en la que resalta la agroexportacién), ast como servicios (que incluye turismo) e
industrias (principalmente de alpaca y leche). Estas actividades estdn repartidas
por todo el territorio arequipeno con mayor poblacién: asi, la minerfa se halla
en las provincias de Arequipa y Condesuyos; la agricultura en las de Castilla y
Condesuyos; la actividad portuaria en la de Islay; y el turismo en la de Caylloma.

Asimismo, la regién cuenta con un 4rea metropolitana —Arequipa— que po-
see una gran gama de servicios esenciales. A ella estdn interconectadas una serie de
carreteras hacia las ciudades mds pobladas de la region (Camand, Mollendo, Chi-
vay), asi como hacia otras capitales regionales més cercanas (Juliaca, Moquegua).
Noétese que en nuestra descripcion de Arequipa como territorio de tipo I hablamos
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Mara 3.1
MACRORREGION SUR Y CARRETERAS ASFALTADAS 2010

Fuente: INEI
Elaboracién: IEP.

de avances y no de consolidaciones: atin encontramos zonas —como muestra el
mapa 3.1— donde las capitales provinciales no estin correctamente conectadas ala
capital regional o estdn mds cercanas a ciudades de otras regiones (como Lomas, en
Caravelf). No obstante, los indicadores demogréficos hacen natural que el sur de
la regién concentre una mayor cantidad de actividades econémicas y de carreteras.

El crecimiento econdmico se constata con el crecimiento del valor agregado
o PBL. Si nos detenemos en este, veremos que los aumentos pueden provenir de
dos fuentes posibles: aumento de las cantidades transadas en mercados, y aumen-
tos del valor producido —por incrementos en la productividad.> No obstante,

5. Dicho esto, notemos que las economias con mucho autoconsumo pueden exhibir altas tasas de cre-
cimiento econdmico, solamente porque disminuyen las cantidades autoconsumidas y porque mds
produccién pasa por el émbito del mercado —lo que equivale a un aumento de las cantidades tran-
sadas en los mercados.
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el crecimiento del PBI solamente significa que crece el valor agregado de la eco-
nomia regional como un todo, pero no nos informa sobre cémo se distribuye y
tampoco sobre cdmo esa distribucién afecta la desigualdad.®

De ahi que nos parezca importante calificar al crecimiento econdémico. Defi-
nimos asi “desarrollo inclusivo” como aquel que cumple tres caracteristicas: (1)
involucra a mds personas; (2) permite que més personas incrementen sus ingre-
sos; y (3) la variancia en las tasas de crecimiento de los ingresos de las personas
disminuye entre los deciles de ingreso. A continuacién, analizaremos en qué me-
dida estas caracteristicas se han cumplido en Arequipa.

La inclusién de més pobladores dentro del 4mbito del mercado —sea porque
venden mds o porque nuevos pobladores venden por primera vez— es la prime-
ra caracteristica de un crecimiento econémico inclusivo, tal como lo definimos.
Otra manera de constatarlo es examinar si los sectores econédmicos que mds cre-
cen son aquellos intensivos en mano de obra, ganando asi participacion relativa
en el PBI regional.

Los sectores que més han crecido entre 2001 y 2008, comparados con el agre-
gado regional de 69%, corresponden a la construccién (207%), mineria (188%),
pesca (81%) y los servicios gubernamentales (78%). Con la excepcién de la mine-
ria, cuya absorcién de mano de obra es comparativamente limitada, el resto de
sectores que exhiben una tasa de crecimiento por encima del promedio regional
son intensivos en mano de obra. Debe notarse que, con la excepcién del sector de
clectricidad y agua, todos los sectores econémicos crecen de manera importante
en el periodo. El cuadro 3.1 contiene las tasas y la composicion del crecimiento
econdémico de Arequipa en el periodo. El detalle de la composicién de este creci-
miento sectorial serd analizado mas adelante.

Asi como la construccién, la minerfa y los servicios gubernamentales han au-
mentado su participacién en el PBI regional, el comercio y la agricultura, otro
par de sectores intensivos en mano de obra, la disminuyen; y los sectores de ma-
nufactura, restaurantes y hoteles, y transportes y comunicaciones, la mantienen
practicamente igual.

El crecimiento de la mineria contribuye a los ingresos del sector publico, tanto
en el 4mbito del gobierno regional como de los diferentes gobiernos locales, a tra-
vés del canon. El gasto ptiblico que puede realizarse con estos ingresos constituye

6. Ladistribucién de ese crecimiento entre la poblacién depende de dos factores: la medida en la cual
el crecimiento del valor agregado se concentra en los sectores mds intensivos en mano de obra, o
que al no ocurrir esto, el Estado efectte politicas efectivas de redistribucidn; puede ser también una
combinacién de ambos factores. Analizamos estos factores mas adelante.
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CUADRO 3.1
PBI DE AREQUIPA EN NIVELES Y COMPOSICION POR SECTORES 2001-2009

(MILES DE NUEVOS SOLES A PRECIOS CONSTANTES DE 1994)

CRECIMIENTO
AcCTIVIDADES 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007P 2008E 2009 2001-2009
Agricultura, 879.322 921580 1.023.723 1.076.194 1.130.130 1.169.438 1.263.985 1.338.228 1.321.406
cazay 50%
slvicalrara  (148%)  (143%)  (154%)  (153%)  (151%)  (147%) (13,7%) (13,4%)  (13,2%)
27584 41.151 29.896 30.588 47917 53.202 64.389 59.028 49.894
Pesca 81%
(0,5%) (0,6%) (0,4%) (0,4%) (0,6%) (0,7%) (0,7%) (0,6%) (0,5%)
353.385 407.031 364.312 385.949 386.046 418.570 905.805 1.071.126 1.016.455
Mineria 188%
6.0%)  (63%)  (5.5%)  (55%) (52%) (53%)  (9.9%) (10,7%)  (10,2%)
1.111.497 1.251.587 1.281.430 1.393.251 1.591.953 1.716.584 1.889.218 2.061.822 1.839.950
Manufactura 66%
(18,8%)  (195%) (19.3%) (19.9%) (212%) (21.6%) (20.6%) (20,6%)  (18,4%)
Electricidady 148357 131676 135718 143225 127.600 156.845 154711 158977  148.260
0%
agua (2.5%)  (2,0%)  (2,0%)  (2.0%)  (1,7%)  (2,0%)  (1,7%)  (1L,6%)  (1,5%)
343.613 486.430 505.477 529.491 567.108 608.707 759.609  844.765 1.054.945
Construcciéon 207%
(5,8%) (7,6%) (7,6%) (7,5%) (7,6%) (7,7%) (8,3%) (8,5%) (10,5%)
1.002.232 1.031.567 1.063.635 1.103.543 1.159.678 1.226.260 1.316.363 1.396.121 1.393.730
Comercio 39%
(169%)  (161%)  (16,0%) (157%) (155%) (154%) (143%) (14,0%)  (13.9%)
Transporeesy 513681 538545 557725 588.625 634118 654316 775.073 839247 834640 )
. 2%
comunicaciones (g70¢)  (8,4%)  (8,4%)  (3.4%)  (8:5%)  (8.2%)  (84%)  (84%)  (8,3%)
Restaurancesy 176109 184943 193.093 202505 214360 225.024 243990 271382 277583
58%
hoteles  (300)  (2,9%)  (29%) (9%  (29%) (2.8%) (7% @27%)  (2.8%)
Servicios | 245443 273449 298905 308.244 336496 358.651 362929 370970  438.112
78%
gubernamentales (4 100)  (43%)  (4,5%)  (44%)  (45%)  (4.5%)  (3.9%)  (37%)  (44%)
Otros 1.124.580 1.158.860 1.198.881 1.253.694 1.299.936 1.365.059 1.457.180 1.583.469 1.638.693 46
.. %
servicios  (19.006)  (18,0%) (18,0%) (17.9%) (173%) (172%) (159%) (15,8%)  (16,4%)
Valor ageegado 3925803 6426.819 6.652795 7015309 7495342 7952656 9.193252 9995135 10013668
0

bruto (100%)  (100%)  (100%)  (100%) (100%)  (100%)  (100%)  (100%)  (100%)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica.

Elaboracién: IEP.

el canal puro de la redistribucién que opera para contribuir con un desarrollo
inclusivo cuando crece un sector minero intensivo en capital (fisico o de mano
de obra altamente calificada) que, a su vez, no puede ampliar el empleo significa-
tivamente ni por si mismo ni por su efecto multiplicador, que también requiere
de una alta intensidad de capital. El anélisis de la capacidad del gobierno regional
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de redistribuir por la via de la provisién de bienes publicos se realizard luego, al
examinar los prerrequisitos del desarrollo inclusivo.

Para asegurar que ha sido un crecimiento que ha involucrado a mis trabaja-
dores, es importante conocer la dinimica del empleo. Los datos disponibles, pro-
venientes de la encuesta mensual del Ministerio de Trabajo, solamente permiten
evaluar qué ha pasado con el empleo en las ciudades y, en el caso de Arequipa,
solamente en la capital. Pero por la alta concentracién demografica en el drea
metropolitana de Arequipa, podriamos sefialar que este dato es representativo de
las cifras reportadas en el 4mbito regional.

En cuanto a las tasas de crecimiento del nivel de empleo, Arequipa crecié me-
nos que el total nacional: 72% en los empleos en cualquier modalidad en Are-
quipa versus 93% en el 4mbito nacional. Sin embargo, no todos los empleos son
de la misma calidad. La liberalizacién del mercado laboral ocurrida durante la
década del noventa, introdujo varias modalidades de contratos laborales, redu-
ciendo el costo de dar empleo, a través de menores beneficios para el trabajador en
el mediano y largo plazo. Asi, los contratos de plazo indeterminado otorgan ma-
yor estabilidad que los de plazo fijo, los que, a su vez, otorgan mayor estabilidad
que aquellos asociados a los de promocién de las exportaciones. Solamente en la
modalidad de contratos a plazo fijo, Arequipa crecié a una tasa mayor que la del
total nacional (337% versus 297%) entre 2000 y 2009 —el niimero de empleos
de esta modalidad se multiplicé por més de cuatro (de 3.948 en 2000 a 17.263
en 2009), habiendo crecido la modalidad de plazo indeterminado en solamente
2.131 empleos.

La importancia de la modalidad de empleo de “promocién a la exportacién”
es realmente reducida en Arequipa, ya que no llega ni al 1,5% en el mejor de los
casos (a principios de 2005). Pero aun asi, esta importancia relativa es mayor que
la que se encuentra en el 4mbito nacional, excepto hacia el final del periodo de
andlisis (2009). Tenemos asi evidencia de un impulso exportador que ha absorbi-
do mano de obra en Arequipa.

El crecimiento del empleo se ve ejemplificado en la aparicién de conocidas
tiendas desde hace unos afios, como Saga Falabella, Plaza Vea, La Curacao y, més
recientemente, Wong. Se estima que ya se ha invertido cerca de 400 millones
de délares en infraestructura comercial y que la mayor inversion se halla en el
Parque Lambramani, recientemente inaugurado, propiedad del grupo chileno
Parque Arauco.”

7. Véase: <http://www.parauco.com/parquelambramani/> (10/03/11).
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Asimismo, un nuevo rubro en la industria de servicios, que ha sido parte im-
portante del boom econdémico de la region, es el incremento del niimero de turistas
extranjeros. Atraidos al Perti por Machu Picchu, Arequipa habria logrado posicio-
nar al canén del Colca y al distrito de Chivay en una ruta turistica que ha interesa-
doaalgunas importantes empresas hoteleras, como Casa Andina. De hecho, entre
2001y2009, se agregaron 500 establecimientos de hospedaje alos 409 registrados
al inicio del periodo, habiendo crecido el nimero de camas disponibles a una tasa
anual de 9,6%. La industria del turismo es intensiva en mano de obra.

La primera caracteristica de un desarrollo inclusivo se verifica asf en Arequi-
pa: mayor crecimiento econdémico en general, todavia mayor en los sectores in-
tensivos en mano de obra, y aumentos significativos en el empleo.

La segunda caracteristica de un desarrollo inclusivo es un incremento en los
ingresos familiares, sea por la inclusién de nuevos participantes en el mercado,
o por ¢l aumento del valor vendido (por mejoras en la productividad) o de las
cantidades vendidas. En pocas palabras, las familias venden mds —sea productos
o servicios— y ello se refleja en sus ingresos o gastos.

Al examinar el ingreso promedio real per cdpita mensual en Arequipa, se ob-
serva que este pasd de 470 soles en 2004 a 607 soles en 2009 —un crecimiento
equivalente al 30% en el periodo. Al utilizar el gasto promedio real per cépita
mensual, las cifras disponibles muestran que en Arequipa se pasé de 375 a 454
nuevos soles entre 2004 y 2009 —un crecimiento acumulado de 21%.*

Un ejemplo de aumento paradigmatico de los ingresos se ha dado en dos ru-
bros especificos: la agricultura y la mineria informal. Como sefialdbamos, estos
afios atestiguan el impulso a la produccién agroexportadora en la region; princi-
palmente de péprika, que lleg a tener 4.000 ha en Majes —fluctuando de precio
de 1,2 22,4 d6lares—, cochinilla —que alcanzé 100 ddlares el jornal especializa-
do—, ademas de alcachofas, palta y cebolla amarilla. Como consecuencia de esta
ola agroexportadora, el jornal agricola ha aumentado respecto de 2004-2005 de
12 a 30-40 nuevos soles en cultivos especializados, en momentos criticos como la
siembra y la cosecha —que es un tipico empleo de promocion de exportaciones.

Paralelamente, existen visiones contradictorias en torno a la importancia re-
gional del fenémeno de la mineria informal y su rol en el aumento de ingresos.

8. Una acotacién para el lector sobre cémo va disminuyendo el crecimiento acumulado cuando se re-
finan los indicadores en la direccién de aquellos que reflejan mejor el dinero del que dispone una
familia: en el periodo para el cual son comparables los datos de ingresos y gastos familiares, el creci-
miento acumulado del PBI es de 42,7%; el de los ingresos familiares per cdpita de 30%; y el del gasto
familiar per capita de 21%.
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Para Eduardo Fernandez, ex consultor del gobierno regional, la mineria informal
en Cotahuasi, caiién del Colca, y Yanaquihua en Condesuyos, explicaria mucha
de la riqueza en la regién Arequipa. Se habla asi del aumento de la compra de
automéviles como un ejemplo.” El jornal en mineria informal asciende a 80 soles
del mezclado de oro con tierra, lo que es mucho mds que el jornal agricola. No
obstante, ¢l gerente de la Cdmara de Comercio de Arequipa sefiala que el fené-
meno de la minerfa informal no es tan importante.

La tercera caracteristica de un crecimiento econémico inclusivo es, por lo me-
nos, la homogeneizacion en las tasas de crecimiento de los ingresos de las fami-
lias, de tal modo que las tasas de crecimiento de los ingresos familiares de los mas
pobres se parecen a, o son mayores que, las tasas de crecimiento de los ingresos
familiares de los mds ricos.

Las tasas de crecimiento del ingreso familiar por decil pueden observarse en la
grifica 3.1, que muestra la curva de incidencia del crecimiento. La primera obser-
vacién importante es que los ingresos familiares de todos los deciles crecen, con
la excepcidn del primer decil, en el periodo para el cual los datos son comparables
(2004 y 2009)."° La segunda observacién si pone en cuestidn cudn intensamente
inclusivo fue el crecimiento. Para empezar, las tasas de crecimiento del ingreso
familiar por decil no han sido homogéneas. La mediana de la tasa de crecimiento
(3,6%) es mayor al promedio de las tasas de crecimiento (3,1%); en otras palabras,
estas tasas son mayores cuanto mas altos son los ingresos familiares. M4as atin, es
posible agrupar los diferentes deciles de ingreso en cuatro bloques: los dos pri-
meros deciles (mds pobres), cuya tasa de crecimiento del ingreso no llega ni a un
tercio de la tasa promedio de crecimiento (de 3,1%); el primer decil, que ve una
reduccién de sus ingresos en 1,7%, y el segundo, que tiene un crecimiento de
0,9%; el grupo de los deciles 3 al 5, cuya tasa de crecimiento oscila alrededor de
la tasa promedio; y los deciles més ricos, cuya tasa de crecimiento de los ingresos
familiares supera el promedio."

Recordemos que las condiciones exdgenas de partida, o los activos de base,
de los dos casos seleccionados, han sido similares, pero que Arequipa mostré los

9. No obstante, esta impresién parece exagerada frente a los datos oficiales de placas asignadas en Are-
quipa: el promedio mensual en 2008, afio de mayor registro de placas nuevas, superé las 700. Las
estimaciones del parque automotor muestran todavia promedios menores.

10. Como se explica en el anexo metodolégico, las encuestas nacionales de hogares (ENAHO) permiten
comparaciones relevantes sobre los datos de gasto familiares solamente para esos afos.

11. Eldesvio estandar de las tasas de crecimiento de los diferentes deciles para el caso de Arequipa es de 2,24.
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GRAFICA 3.1

CURVA DE INCIDENCIA DEL CRECIMIENTO PARA AREQUIPA 2004-2009,
NUEVOS SOLES CONSTANTES 2009

(PORCENTAJES)
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Fuente: ENAHO 2004-2009.
Elaboracién: IEP.

mejores resultados en términos de los tres indicadores del tridngulo de inciden-
cia del crecimiento: mayor tasa de crecimiento acumulado del PBI entre 2001
y 2008 (54,5%); mayor reduccién de la pobreza (de 34% de hogares pobres en
2004 a 21% en 2009); y mejoramiento de la desigualdad (el coeficiente de Gini
pasé de 0,347 a 0,332)." :Qué explica estos resultados en la regién Arequipa
en el periodo 2001-2009? ¢A qué podemos atribuir este avance matizado en la
reduccién de la desigualdad? ;Cémo las dindmicas econémicas, de formacién de
capital humano y politicas contribuyeron a explicar estos resultados auspiciosos?
A continuacién, buscamos responder estas preguntas.

12. Pasacel test de dominancia estocéstica, es decir, que la curva de Lorenz de 2009 se ubica estrictamen-
te por encima de la de 2004.



106 R.BARRANTES, R. CUENCA Y J. MOREL

La dindmica econdmica

Entre 2001y 2009, la tasa de crecimiento econdémico promedio anual de Arequi-
pa alcanz6 6%, lo que la ubica por encima del promedio nacional de 5,3% y en
el quinto lugar entre los departamentos con mds alto crecimiento promedio du-
rante el periodo. La profundizacién de la intermediacién financiera es una buena
muestra de este crecimiento. Son varios los indicadores que pueden mostrar la
ampliacién de los servicios financieros, en la forma de més oficinas en mas distri-
tos, y de los montos intermediados. Por ejemplo, el monto de créditos otorgados
se duplicd en el caso de la formal banca multiple, pero se multiplicd por cuatro en
el caso de las cajas municipales (CM) y de las cajas rurales (CR). Por su parte, los
depdsitos se multiplicaron por tres en la banca multiple, se duplicaron en las cajas
municipales, pero solamente crecieron en 50% en las cajas rurales.

Estos nimeros de la macroeconomia regional tienen un correlato en la per-
cepcion de los entrevistados. El crecimiento econdmico —particularmente desde
2007 y como resultado directo de los importantes ingresos que genera la empre-
sa minera Cerro Verde— aprovechd la inercia del crecimiento nacional en otros
sectores, como la construccién y, a su vez, la disponibilidad de recursos de canon
habria sustentado el crecimiento de los servicios gubernamentales. Los datos
muestran que hay una correlacién bastante alta entre las tasas de crecimiento
econdmico nacionales y las de Arequipa, como puede observarse en la grafica 3.2.

El desenvolvimiento sectorial en Arequipa, cuyas cifras se presentaron en el
cuadro 3.1, es analizado a continuaci6n.

Agricultura y mineria

La agricultura y la mineria estdn intrinsecamente relacionadas por su competen-
cia por dos recursos criticos para la vida de las personas: la tierra y el agua. Agre-
guemos a ello que las formas empresariales en las cuales se desarrollan ambas
actividades tienden a ser variadas y también contrastadas. La tension generada
tiene consecuencias sobre el desarrollo inclusivo.

En los ultimos afos, la agricultura crecié més lentamente que la economia

como un todo y perdid asi importancia relativa entre los sectores productivos de
Arcquipa. En las entrevistas en la rcgi(')n, dos temas emergieron con fuerza: el

13. Todas estas tasas son menores que las observadas en el ambito nacional. Lo interesante para explicar
esta discrepancia es que Arequipa parte de un nivel relativamente més alto que el resto de las regio-
nes en el dmbito nacional.
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GRAFICA 3.2

TASA DE CRECIMIENTO DEL PBI DE AREQUIPA Y A ESCALA NACIONAL
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Fuente: Instituto de Nacional de Estadistica e Informadtica.

Elaboracién: 1IEP.

giro hacia la agroexportacién y el problema de la extensién de la tierra. Esto nos
lleva a pensar que en este sector se estarfa verificando un crecimiento por la via
del aumento de la productividad.

La agroexportacion representaria actualmente el 20% de la produccién agri-
cola regional. Los productos que ocupan buena parte de la superficie cosechada
son la péprika, alcachofa, palta, cebolla amarilla, cochinilla, ajo, arroz, papa, cana
de azticar, trigo, frijol, maiz y orégano. Entre estos, la paprika, la cochinilla y la
palta son claramente productos dirigidos a la exportacién. El aporte de las politi-
cas regionales para el cambio hacia la agroexportacion serfa particularmente im-
portante en las zonas periféricas de la regién, como La Joya, Tambo, Santa Rita
y Majes, pero no en las dreas cercanas a la ciudad de Arequipa, donde predomina
el minifundio —dos hectdreas por unidad familiar— y los cultivos tradicionales.

El proyecto Majes, por si mismo, constituye un tema vigente y genera discu-
siones sobre la viabilidad de diferentes caminos para el desarrollo agropecuario.
De hecho, la gran esperanza de la agricultura regional —dirigida a la generacién
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de empleo— se vuelca en Majes, el cual divide en dos proyectos: Majes I —que
funciona actualmente, caracterizado por la prevalencia del minifundio— y Ma-
jes Siguas II, cuyo desarrollo reciente ha estado en manos de Prolnversiéon —ha-
biéndose otorgado la buena pro al Consorcio Angostura—Siguas, compuesto por
Cobra Instalaciones y Seguros de Espafia y Cosapi de Pert, en septiembre 2010,
pero que se encuentra en una encrucijada por la oposicién de la regiéon de Cusco.

En segundo lugar, aparece el tema de la extension de la propiedad de la tierra,
el mismo que divide mucho a los actores. Ante el dominio del minifundio en la
region,' la politica de las empresas —en Majes I, por ejemplo— ha sido agrupar
los minifundios por productos y suministrarles tecnologfa. Para la Cdmara de
Comercio, de apostar Majes II por este camino, la sostenibilidad de la agricultura
de exportacién se vera menguada. Asi, actualmente se estd debatiendo cudl seria
el minimo de tierras a ser adquiridas por las empresas interesadas. Para Majes
I1, se ha planteado que el 50% de las tierras se dediquen a cultivos de agroexpor-
tacién, con la expectativa de que, en su mejor momento, 20 mil contenedores
saldrdn de Majes a través del puerto de Matarani llevando estos productos, y el
otro 50% deberia dedicarse a cultivos tradicionales, como la cebolla o la alfalfa.

n esta negociacidn, existen acusaciones en torno a que el presidente regiona
En esta neg t t que el presidente regional
Guillén querrifa repetir la férmula de atomizacién de la tierra que se dio en Ma-
jes I, o que los cooperativistas querrian que las tierras les sean regaladas bajo la
férmula del “perro muerto”, es decir, que en la subasta por tierras se las venda a
crédito con un precio competitivo, pero que al final nunca es pagado, a pesar de
las diferentes facilidades otorgadas.”

Actualmente, y segin los pardmetros oficiales, Arequipa ya se encuentra en
estado de escasez de agua: cuenta con 500 m? por habitante, cuando debiera ser
1.000 m?. El deshielo de los nevados ha sido una constante en la tiltima década: la
agricultura en el valle interandino se habria reducido aproximadamente en 30%,
precisamente porque se basaba en los deshielos.

La minerfa y la industria —consumidoras de agua— no haran sino profundi-
zar alin mds esta situacion de escasez a futuro. Para ello se requiere que, regional-
mente, se apruebe la zonificacién ecoldgica econémica (ZEE) y el ordenamiento

14. Setenta mil hectéreas en Arequipa corresponderfan a pequeiias y medianas extensiones.

15. Los cooperativistas son los agricultores agrupados en torno a la Central de Cooperativas Agrarias
del Pueblo de Arequipa (CECOOPA). Reivindicando la legislacién del gobierno militar de Juan Ve-
lasco Alvarado sobre cooperativas, buscan que el proyecto de irrigacion Majes I tome en cuenta a las
asociaciones de cooperativas en la entrega de tierras y no solo a las empresas agroexportadoras.
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territorial (OT) de la regién. Notoriamente, los dos grandes conflictos vigentes en
Arequipa —T1ia Maria y la represa de Angostura en Majes— estan vinculados al
uso del agua: para el proyecto Tia Marfa, por los usos competitivos entre sectores
(minerfa y agricultura), y para la represa de Angostura, por los usos competitivos
entre regiones (Arequipa y Cusco). Asimismo, la convivencia entre agricultura y
minerfa se ha mostrado complicada en los distritos agrarios, como La Joya, Majes
y Cocachacra (ubicacién de Tia Marfa), donde el recurso hidrico estd en juego. Re-
cordemos que el conflicto de Tia Maria se originé por un supuesto uso de las aguas
del rio en el proyecto minero, uso que al final ha sido descartado por la empresa
minera a favor del menos polémico proceso de desalinizacion de agua del mar.

El e¢je minero en Arequipa descansa en varias provincias: Arequipa, Castilla,
Cotahuasi, La Unién e Islay. Los principales minerales extraidos son el cobre y el
oro. Cerro Verde es la principal mina en la regién. Las exportaciones de cobre de
Cerro Verde representan casi el 70% de las exportaciones tradicionales de Are-
quipa (Pertt Econémico 2009).

Comercio y servicios

Por otro lado, el comercio y los servicios representan un eje visible de la actividad
econdmica de la regién, aun cuando haya decrecido su importancia relativa en el
crecimiento regional. No siempre fue asi: como recuerda el director de investiga-
ciones de la Universidad Catélica San Pablo, Germdn Chévez, la inauguracién
del parque industrial en los afios sesenta posiciond a varias industrias —de ldc-
teos, telas, cervezas, etc.— en la region.® Hacia 2005, la presencia de industrias
habria decaido, con la excepcién de la industria lanar de alpaca, mientras que la
de los servicios se habria duplicado en la ciudad de Arequipa, el gran conglome-
rado urbano de la regién. Nétese, seniala Chavez, que es en el sector comercio
y servicios donde se encuentran las personas de menores recursos en la region,
generalmente migrantes de las provincias altas o de Puno. Es de esperar que en el
futuro proximo, el empleo en comercio y servicios aumente."”

Finalmente, los grupos econémicos de origen regional mas importantes se-
rian el grupo Gloria, que aunque funciona desde Lima, mantiene su presencia en

16. La ciudad de Arequipa no tiene actualmente un parque industrial. Existe una creciente demanda
por dreas industriales que emulen lo que fue El Palomar en los afios sesenta. La bisqueda actual de
nuevas dreas industriales se da en un contexto de crecimiento de consumo de energfa (alrededor de
10% a 12% anual, segtin Leyton).

17. En tanto este tipo de empleo es mayoritariamente informal, no aparece en las cifras que reporta el
Ministerio de Trabajo.
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la regién a través de la empresa de cementos Yura; la Cimara de Comercio —muy
vinculada al comercio de alpaca—; y el grupo Incalpaca, propietario de las mar-
cas textiles Kunay Alpaca 111.

Esta dindmica econdmica es posible por la iniciativa privada, que se desarrolla
junto a iniciativas publicas para proveer infraestructura y facilitar el desarrollo de
mercados en general. Llamamos requisitos del desarrollo inclusivo a estos com-
ponentes que son examinados a continuacion.

Infraestructura (social overhead capital)

Los requisitos econdmicos para un desarrollo inclusivo, tal como aqui ha sido
definido, se ordenan alrededor de los componentes que, en conjunto, proveen el
denominado social overhead capital,® es decir, los bienes publicos necesarios para
sostener el crecimiento econdmico y que a su vez lo alientan a través de sus efectos
multiplicadores. En el caso de Arequipa, se trata de la infraestructura y del gasto
publico, sea del gobierno regional o de los gobiernos locales.

La infraestructura cumple diferentes roles en facilitar el desarrollo inclusivo.
De un lado, esté la cobertura de servicios publicos —como el agua y el sanea-
miento, la electricidad y las telecomunicaciones—, fundamental para los aumen-
tos de la productividad. De otro lado, se encuentra la infraestructura que favorece
el transporte de productos, como las diferentes vias terrestres. Finalmente, figura
la infraestructura productiva, como la de riego, o la infraestructura educativa,
que favorece la formacién de capital humano (un tema especifico que veremos
mds adelante).

La cobertura de servicios pitblicos ha mejorado significativamente en Arequipa
en el periodo de estudio. En aguay desagiie, incluso supera el promedio nacional.
E167,8% de las viviendas en Arequipa cuenta con abastecimiento de agua a través
de red publica dentro de la vivienda, y el 79,7% de las viviendas cuenta con algtin
tipo de abastecimiento de agua (dentro o fuera de la vivienda, o pilén de uso pu-
blico); el 60,1% de las viviendas posee red publica de desagiie dentro de la vivien-
da, y el 83,8% cuenta con algun tipo de desagiie (red publica dentro o fuera de la
vivienda, o pozo ciego o letrina). El ritmo de incremento en estos indicadores en
el periodo 2004-2009 ha superado el promedio nacional para las dreas urbanas,
pero ha sido inferior para las dreas rurales.

Siendo la provisién de agua potable y saneamiento una responsabilidad muni-
cipal, es interesante aqui identificar el esfuerzo de los gobiernos locales en obras

18. Hirschman 1958.
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de este tipo, acompanado de inversiones del gobierno regional. Los proyectos de
ampliacién de la infraestructura de saneamiento dominaron entre 2007 y 2009
—afios para los cuales contamos con el detalle de las obras.

Respecto de la energfa eléctrica, el coeficiente de electrificaciéon ha pasado de
94, en 2001, 2 96,6, en 2007, y el 84,2% de las viviendas cuenta con conexién a
la red publica de alumbrado eléctrico. En buena medida explicada por el elevado
grado de electrificacién de inicio, la dindmica de Arequipa en el periodo 2004-
2009, que mostré un crecimiento de 26%, ha sido inferior a la nacional (33%).

En cuanto a los servicios de informacién y comunicacion, el 28,6% de los ho-
gares de Arequipa estd conectado al servicio de telefonia fija, mientras que para el
caso de la telefonia celular, los usuarios son alrededor de la mitad de la poblacién
arequipefia (49,5%). En cuanto a los servicios de Internet, en correspondencia
ademds con los promedios nacionales, el 6,8% de hogares cuenta con ese servicio,
y el 12,4% de los hogares arequipefios accede a television por cable. La dindmica
entre 2004 y 2009 muestra una velocidad menor en Arequipa que el promedio
nacional, excepto para los accesos a internet.

Un gran consenso entre los actores entrevistados es considerar que el gobierno
regional ha dedicado buena parte de su gestion a las pequefias obras de infraes-
tructura, como canales de regadio o postas médicas, particularmente en las pro-
vincias fuera de la capital regional. Ello es contrapuesto por algunos a la carencia
de una estrategia de desarrollo que més bien invierta en capacitacién y generacién
de cadenas productivas en la region.

No obstante, de una revisién de las 101 obras ejecutadas por el gobierno re-
gional entre 2007 y 2009, encontramos que 67 son de la provincia de Arequipa,
siguiéndole muy detrds Caylloma y Camana. Destaca por su alto presupuesto el
mejoramiento de la carretera Allhuay—Cotahuasi, en Cotahuasi, provincia de La
Unién, donde se encuentra el canén de Cotahuasi, potencial atraccién turistica
al ser mas hondo que el cafién del Colca, asi como el fuerte presupuesto de los
proyectos en la provincia de Caylloma. Asi, el posicionamiento de una nueva ruta
turistica, con los respectivos efectos multiplicadores, es facilitado por la inversion
del gobierno regional.

Interesante es notar que la asignacién per capita de los recursos de inversién
favorece a las provincias serranas, con la excepcion de la relativamente alejada
Caraveli, quedando Islay, Camand y la misma provincia de Arequipa, muy re-
zagadas. El andlisis politico dejard luego claro la justificacién de esta asignacién
compensatoria de recursos publicos.

Los sectores que predominan en cuanto a montos asignados son los de sa-
neamiento y educacién, quedando el transporte en un tercer lugar. Los montos
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GRAFICA 3.3

—— MONTO DE INVERSION EN PROYECTOS DEL GOBIERNO REGIONAL DE AREQUIPA ——
DURANTE EL PERIODO 2007-2009*
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300.000.000 2000
250pcopne | EEE i 2500
B ]

I
200.000.000 £ 2000
/
150.000.000 ~ f 1500
!?f \"""-..u.--r--“""'i\‘ J;
100.000.000 v S J 1000
Py — N
I | . S
D00.000 — ¥ 500
0 = 0
o S S o &
I e e
OF F b ol
R T e O AL A
P L o @& O & A
A

mmm Monto de inversidn

Monto de inversion per capita

Fuente: Gobierno Regional de Arequipa.
Elaboracién: IEP.
Nota: la informacién de poblacién fue obtenida del Censo de Poblacién y Vivienda 2007.

* Incluye los proyectos multidistritales de las provincias.

totales y per cdpita de inversién del gobierno regional, por provincia, en el perio-
do 2007-2009 pueden observarse en la grafica 3.3.

Entre los proyectos atn pendientes, habria que mencionar la incapacidad para
completar la carretera La Joya—Arequipa y la paralizacion de las obras del puente
Chilina, que unird las dos partes de la ciudad divididas por el rio Chili, el cual
solo tiene dos puentes més en todo su recorrido.”” A pesar de estas carencias, lo

19. Sibien el puente es competencia del gobierno provincial, un acuerdo entre los dos dmbitos de gobier-
no permitié la participacién del gobierno regional.



ANEXOS 113

cierto es que los datos agregados muestran que la red vial en Arequipa crecié en
990 kilémetros entre 1999 y 2005, de los cuales pricticamente la mitad (495)
correspondio a vias asfaltadas.?

La respuesta de los defensores de Guillén a las acusaciones de actividades
triviales apunta a un incompleto e injusto reparto de competencias, donde los
sectores que generan los mayores recursos, como la gran mineria, la pesca o el
agua, siguen siendo de competencia nacional, dejando minimo espacio para las
iniciativas regionales. Segun Angel Maria Ramirez, asesor del gobierno regional,
con el dinero del canon solo se pueden hacer proyectos de inversion, que han sido
definidos por el Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP) como una “in-
tervencién temporal sobre una necesidad real”, léase infraestructura. El dinero
del canon no puede dedicarse a gasto corriente, a pesar de que la infraestructura
que financia deba acompanarse de gasto operativo o de mantenimiento, cuyos in-
crementos dependen de otros factores. Paralelamente, se acusa que Prolnversién
no sea de cardcter intergubernamental, es decir, que acoja instancias del gobierno
regional, junto al nacional, para recoger también los criterios y prioridades de
otros niveles de gobierno.

El segundo requisito para un desarrollo inclusivo es el rol que cumplen los di-
ferentes dmbitos de gobierno en proveer los bienes publicos necesarios para dina-
mizar los mercados. En esta provision se concreta uno de los posibles componen-
tes del desarrollo inclusivo, cual es el de una efectiva redistribucién de recursos
en caso el crecimiento se concentrase en sectores intensivos en cualquier forma de
capital (fisico, natural o humano).

Se trata asi de analizar tanto la disponibilidad de recursos, que da cuenta de
la capacidad “bruta” de redistribucién, como la efectividad del gasto, es decir,
en qué se ha invertido. Contar con muchos recursos es importante, pero no es
suficiente si el gasto no se ejecuta, y aun si se lo hace, es importante saber en qué
se gasta. El analisis, ademas, puede realizarse tanto en el 4mbito del gobierno
regional, como de los diferentes gobiernos locales, ambos receptores de recursos
y con competencias diferentes.

Comencemos con los recursos disponibles. Son dos las medidas que se usan
para medir los ingresos de una entidad publica: el presupuesto institucional de
apertura (PIA), que mide los recursos disponibles ¢l primero de enero de cada
afio y que se aprueba mediante la Ley de Presupuesto a més tardar el 15 de di-
ciembre del afio previo; y el presupuesto institucional modificado (PIM), que es

20. No se dispone de datos mds actuales.
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el presupuesto final disponible al 31 de diciembre de cada afo. La discrepancia
se explica por los denominados créditos suplementarios, que también deben ser
aprobados por ley, y que resultan de la asignacion a las diferentes entidades publi-
cas de los ingresos extraordinarios que se recaudan a lo largo del ano. De particu-
lar importancia resultan los ingresos de la regularizacién del impuesto a la renta,
cuyo monto total se conoce recién en abril de cada ano.

Los recursos publicos disponibles para la regién Arequipa, medidos por el PIA,
practicamente se han multiplicado por tres en el periodo 2001-2009 (a una tasa
promedio anual de 14,3%), pero se han multiplicado por cuatro en lo que respecta
al PIM, creciendo a una tasa promedio anual de 17,1%. Destaca aqui la creciente
discrepancia entre el PIA y el PIM, lo que indica las dificultades para predecir los
ingresos y asi programar los gastos. No sorprende asi que la ¢jecucion del gasto,
por su parte, haya crecido a tasas anuales menores (16,3%) que las tasas de creci-
miento del PIM. Si una parte importante de este incremento de recursos proviene
del crecimiento minero, a través del canon, la minerifa estd jugando un rol muy
importante en Arequipa, muestra de lo cual fue la constatacién de su crecimiento
acumulado en ¢l periodo (188%), muy por encima al promedio regional (69%).

Al mirar la evolucién de los gastos asignados por tipo, es decir, corriente o de
capital, observamos que el gasto de capital ha tenido un incremento espectacular,
multiplicindose por trece, a una tasa anual de crecimiento de 38,7%. El gasto
corriente también ha exhibido un crecimiento sostenido a una tasa promedio de
10,7% anual, lo que es resultado directo del crecimiento econdmico en el ambito
nacional.

Los gobiernos locales también han visto incrementados significativamente sus
ingresos. Mientras los PIA crecieron casi en cinco veces, los PIM lo hicieron mas de
siete veces, aumentando, en consecuencia, la discrepancia €ntre €stos presupues-
tos.”! De manera similar a lo observado en el gobierno regional, los gobiernos lo-
cales tampoco ejecutan completamente sus presupuestos: hacia 2009, la ejecucion
llegd a un poco mas del 50%, habiendo alcanzado en 2002 un méaximo de 86%.

El gasto corriente en los gobiernos locales crecié de manera importante, a una
tasa anual de 15,1%, pero que es la mitad de la tasa de crecimiento anual del gasto
de capital, que alcanzé 33,1% entre 2001 y 2009.

Una parte muy importante del incremento de recursos de los 108 gobiernos
locales (provinciales o distritales) de la regién proviene del canon minero. Los re-
cursos que han sido transferidos por este concepto, y que solamente pueden ser

21. Observada en la grafica por el ratio PIA/PIM que decrece en el periodo.
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GRAFICA 3.4
PRESUPUESTO DEL GOBIERNO REGIONAL DE AREQUIPA 20012009
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Elaboracién: IEP.

dedicados a gastos de capital, han sido millonarios en el periodo. De un monto de
siete millones de soles que la totalidad de gobiernos locales arequipenios recibié por
canon en 2001, se pasé a 53 millones de soles en 2006 y a 416 millones en 2009.
Mas alld de los procedimientos engorrosos para ejecutar el gasto pablico, solamen-
te con funcionarios eficientes se puede reducir el porcentaje de gasto no ejecutado.

Respecto de las obras realizadas, 1a distincién entre gobierno regional y gobier-
no local es muy importante, ya que el gobierno regional tiene opciones geograficas
sobre donde gastar. Como vimos en la gréfica 3.3, fue importante constatar c6mo
las provincias mas aisladas de la capital regional, o mas pobres, recibieron mayores
montos per cdpita de inversién en el periodo 20072009, afios para los cuales el
gobierno regional ha publicé la lista de obras, localizacién y montos asignados.
Un aspecto notable es que no se ¢jecutan obras en todas las provincias todos los
afos: destaca la provincia de Condesuyos por el escaso nimero de proyectos. Vis-
tas por entes receptores, las municipalidades distritales de la provincia de Are-
quipa son las que mds canon reciben, incluso més que la propia municipalidad
provincial. Destacan los ingresos de los distritos de Cerro Colorado y Paucarpata.
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La imagen que emerge asi de la dindmica econdmica es la de una mineria for-
mal que crece muchisimo y aumenta su participacién econdmica en la region,
directamente pero también a través de los importantes recursos que se asignan
al gasto publico por la via del canon. El gasto publico se realiza pricticamen-
te en todas las regiones, siendo menor la asignacién per capita en la provincia
de Arequipa, lo que implica una redistribucién favorable hacia quienes tienen
menos. Los importantes aumentos del empleo provienen de la construccion, de
la agricultura de exportacién y de aquella vinculada al abastecimiento de Lima.
En general, Arequipa se dinamiza al ritmo de la dinimica econémica nacional,
creciendo también la cobertura de servicios publicos.

La dindmica de formacién de capital humano

Aunque no exenta de problemas, la educacién en Arequipa ha tenido una mejora
en los logros de aprendizaje de sus estudiantes, ha mejorado los indicadores de efi-
ciencia interna del sistema (matricula, promoci(')n, permanenciay culminacic')n) y
ha respondido a las exigencias que el contexto de crecimiento econdémico del pais
demanda en asuntos de formacion superior.

Esta decision regional, tanto publica como privada, de orientar los esfuerzos
hacia el fortalecimiento de la educacién, viene contribuyendo directamente en
la formacién de un capital humano que dinamiza los mercados de las economias
regionales, debido a su mayor productividad. Pero también este avance en la cali-
dad de capital humano permite que los espacios de participacién y de vigilancia
de la sociedad civil regional se fortalezcan, asi como que mejore la gestién de la
burocracia arequipefia. Ambos casos son, volviendo a las propuestas conceptua-
les revisadas, puntos fundamentales en el desarrollo de vinculos con otros mer-
cados dindmicos y en la consolidacién de procesos de concertacion e inclusion
(Berdegué y Schejtman 2004).

Oferta y calidad educativas

En efecto, Arequipa es, en términos de educacion bésica, una de las regiones con
mejores indicadores de desempeno estudiantil. Segtin los datos de la Unidad de
Medicién de la Calidad Educativa (UMC) del Ministerio de Educacién, ha me-
jorado en los promedios generales en las evaluaciones censales de estudiantes de
segundo grado de primaria, superando incluso el promedio nacional en el caso
de comprensién de textos.
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CUADRO 3.2

—_— PORCENTA_]E DE ESTUDIANTES QUE LOGRAN LOS APRENDIZAJES DEL GRADO

(2° DE PRIMARIA)

COMPRENSION DE TEXTOS

MATEMATICA
2008 2009 2008 2009
Perti 16,9 23,1 94 13,5
Arequipa 33,0 38,2 14,4 23,7

Fuente: Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién.

Elaboracién: IEP.

GRAFICA 3.5

TASA NETA DE MATRICULA EN EDUCACION PRIMARIA

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién.

Elaboracién: IEP.

Durante el periodo 2002-2009, los indicadores de eficiencia interna del siste-
ma educativo arequipefio mostraron una mejora constante, incluso superando en
la mayor parte del tiempo los promedios nacionales. Solo como muestra general,
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se puede indicar que en Arequipa la matricula* en el nivel de primaria ha alcan-
zado importantes niveles de cobertura.

Estos logros en la cobertura en educacién primaria tienen ademds algunas ca-
racteristicas cualitativas importantes. El porcentaje de estudiantes retirados de la
primaria fue para el periodo 2000-2009 de 3,9%, mientras que a escala nacional
fue de 6,1%. Junto con esto, es fundamental en la determinacién de la calidad de
la primaria el que los estudiantes hayan pasado por la experiencia de la educacién
inicial escolarizada. En ello, Arequipa ha mostrado también avances importan-
tes. En 2005, el 86,3% de los que ingresaron a la primaria habia cursado educa-
ci6én inicial y para 2009 el porcentaje se increment6 a 92,6%.*

Esta rapida revision es esencial para comprender las razones por las que Are-
quipa ha tenido un desarrollo positivo en la formacién del capital humano de la
regién. Apostar por mejorar los cimientos del sistema educativo, es decir, por la
educacién primaria, marca de alguna manera la cadena educativa. Como se po-
dré apreciar a continuacion, este fortalecimiento de la primaria, incrementando
la cobertura de la educacién inicial y tendiendo hacia la universalizacién de la
matricula, impacta directamente en la educacién secundaria: piso fundamental
para la educacion superior.

Para el caso de la educacién secundaria en Arequipa, los indicadores muestran
importantes niveles de logro. Tal como se aprecia en la grifica 3.6, la tasa neta de
matricula de la secundaria arequipena supera ampliamente el promedio nacional
y ha venido incrementédndose a lo largo de los tltimos 10 afos.

Sin embargo, la tasa de matricula cobra mayor valor cuando los niveles de per-
manencia son mayoritarios. En Arequipa, el promedio de retiros de estudiantes
de la secundaria en los ultimos 10 aos es de solo 3,5% y la tasa de culminacién
promedio para el mismo periodo es de 71,3%, superando en 17 puntos porcen-
tuales al promedio nacional (53,9%).

Esta informacion sobre la educacion basica en Arequipa es fundamental para
entender la situacién de la educacién superior en la regién, en donde la tasa bruta
de matricula es de 85,8%, segtin el Ministerio de Educacion.

En Arequipa, se encuentran tres universidades tradicionales: la Universidad
Nacional San Agustin (UNSA); la Universidad Catélica de Santa Marfa; y la
Universidad Catdlica San Pablo. Las tres tienen con programas de pregrado y

22. Cantidad de nifios en una edad que oficialmente corresponde a un nivel educativo y matriculados en
ese nivel, como porcentaje de los nifios de la misma edad en la poblacién total.

23. Todos los datos provienen de la Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién.
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GRAFICA 3.6

TASA NETA DE MATRICULA EN EDUCACION SECUNDARIA
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Fuente: Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién.

Elaboracién: IEP.

posgrado y albergan entre si a 45.000 alumnos, aproximadamente. De mds re-
ciente creacién es la Universidad Alas Peruanas, que cuenta con més de 15.000
alumnos. Por otro lado, hasta el afo 2008, Arequipa tenfa 17 centros de educa-
ci6én superior no universitaria pedagogica, 46 de educacién superior tecnolégica,
2 de superior artistica y 6 filiales de otras universidades privadas no regionales
(aunque estas tiltimas no cuentan con prestigio entre los estudiantes arequipefios).

Enlagrifica 3.7 se puede observar el crecimiento de la matricula universitaria
en los tltimos afios.

Esta oferta de educacién superior coloca a la region entre las que mayor canti-
dad de universidades tienen en el pais. Sin embargo, es necesario hacer un anélisis
més detallado de la situacion de la educacién superior en Arequipa.

Alli, la universidad publica repite el patrén nacional: una educacién en serio
estancamiento, copada por profesiones tradicionales (derecho, medicina, inge-
nierfa, etc.) y que se desarrolla en un ambiente institucional sumamente politiza-
do. En paralelo, existen universidades privadas que han asumido el reto de abrir
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GRAFICA 3.7
— NUMERO DE MATRfCULAS EN LAS UNIVERSIDADES REPRESENTATIVAS DE AREQ[lIPA pr——
(2002-2008)
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Fuente: INEI 2010.
Elaboracién: IEP.

nuevas especialidades,? colocdndose asi a la vanguardia frente a las universidades
publicas.

Por otro lado, la oferta privada cuenta con un mejor ambiente institucional
paralalabor de formacién. Nuestros entrevistados perciben que la demandaen el
ambito universitario estaria cubierta y permitirfa incluso exportar profesionales
a otras regiones. Por su parte, la educacién técnica que actualmente se imparte no
serfa suficiente para la demanda regional.

En primer lugar, la UNSA seria el espacio al que acuden los estudiantes de
menores ingresos. Esto se debe a que, por las constantes huelgas que se organi-
zan en ese centro universitario, los estudiantes de mayores ingresos prefieran las

24. Por ejemplo, la Universidad Catélica de Santa Marfa inauguré en 2010 la carrera de ingenierfa de
telecomunicaciones.
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GRAFICA 3.8

NUMERO DE PERSONAS GRADUADAS Y TITULADAS
DE LAS PRINCIPALES UNIVERSIDADES DE AREQUIPA

(2002-2007)
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Fuente: INEI 2010.
Elaboracién: IEP.

universidades privadas, conscientes de que una carrera en la UNSA de cinco o seis
afios terminard extendiéndose a siete u ocho.

Por otro lado, las universidades privadas brindan buena parte de las carreras
que ofrece la UNSA. No obstante, la abundante oferta de algunas disciplinas lleva
indefectiblemente a la exportacion de capital humano. Por ejemplo, las faculta-
des de agronomia de la UNSA, de la Catélica de Santa Maria y de Alas Peruanas
generan semestralmente tal cantidad de profesionales que estos terminan emi-
grando. Ello se debe a que la economia de la regién todavia no estd estructurada
para absorberlos, por la predominancia del minifundio, donde el agricultor rara
vez contrata a un ingeniero agrénomo. Ademads, el agro de exportacién apuesta
por una mayor productividad, con relativamente menor contrataciéon de mano
de obra por hectarea.

No obstante los problemas mencionados, las tasas de graduados y de titulados
—indicadores de éxito de la educacién superior— alcanzan niveles aceptables,
originando que la regién cuente con una importante oferta de profesionales.
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GRAFICA 3.9

——— PORCENTAJE DE MUJERES Y HOMBRES DE 15 Y MAS ANOS CON NIVEL SUPERIOR
ALCANZADO EN EL AMBITO NACIONAL Y EN AREQUIPA, 2009
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Fuente: INEI 2010.
Elaboracién: IEP.

Un tema que merece una atencién especial es que Arequipa presenta niveles
de educacién superior escolarizada por encima del promedio nacional, teniendo
un desempeno destacado en educacién superior de la mujer, por lo que podria
decirse que ha habido un logro importante en lo que respecta a la disminucién de
la brecha de género en los estudios superiores.

Esta oferta abultada y de relativa calidad en la macrorregién sur ha originado
que Arequipa sea una importante exportadora de capital humano hacia las regio-
nes Moquegua y Puno, tanto de gerentes y directores como de personal adminis-
trativo y de servicios publicos. La region es considerada el polo de desarrollo de
la llamada macrorregion sur, por lo que recibe migrantes provenientes de Apuri-
mac, Cusco, Madre de Dios, Moquegua, Puno y Tacna, que llegan con el objetivo
de mejorar sus condiciones socioeconémicas, siendo parte de ello el acceder a
instituciones educativas con mds prestigio y calidad que las que poseen en sus
regiones. También se da el caso de una migracién de profesionales arequipefios
hacia las grandes unidades de agroexportacién del norte del pais.
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Otro importante segmento del mercado arequipefio de profesionales trabaja
para el Estado y, aunque existen visiones distintas sobre la relacién entre la uni-
versidad y el Estado subnacional arequipefio, la mayoria de funcionarios que en-
trevistamos en el trabajo de campo proviene de alguna universidad arequipena.

Como una manera de ahondar en las caracteristicas de la educacién univer-
sitaria en Arequipa, hemos decidido mostrar datos sobre las universidades mds
importantes de la region, localizadas en la ciudad de Arequipa: la Universidad
Nacional San Agustin, fundada en 1828, la Universidad Catdlica de Santa Ma-
ria, fundada en 1961, y la Universidad Catélica San Pablo, creada en 1997. De
las tres, la San Agustin es la unica que, para 2004, contaba con publicaciones
indexadas (Guerra-Garcfa 2004: 15). En el cuadro 3.3 exponemos algunos datos
sobre estas universidades extraidos del 7anking universitario 2006 de la Asam-
blea Nacional de Rectores (ANR). La informacién da cuenta del orden de mé-
rito obtenido (ranking) por cada indice, en funcién al total de universidades
participantes.

En materia de educacion técnica, los entrevistados confirman que el Servicio
Nacional de Adiestramiento en Trabajo Industrial (SENATTI) y el Instituto Tec-
nolégico Superior (TECSUP), los dos centros de formacién técnica mds impor-
tantes del pais, ain no estarfan brindando el niimero suficiente de profesionales
y técnicos que reclama la economia de la regidn, lo que obliga a importar capital
humano en este sector de otras regiones, como Ica o el norte del pais. Por otro
lado, la Universidad Catdlica San Pablo cuenta con el Instituto del Sur, bien va-
lorado por los sectores empresariales de la region. En una linea critica a la oferta
de técnicos actualmente existente, se acusa al Ministerio de Educacién de solo
autorizar la formacién de técnicos publicos en mecdnica automotriz, pedagogia
y enfermeria, cuando esos centros debieran empezar a asumir en sus curriculos el
cambio de la estructura econdémica que vive la region, haciendo énfasis en servi-
cios para la mineria, la construccién y el turismo.

En la opinién de algunas personas relacionadas con la universidad en la ciu-
dad de Arequipa, destaca el apoyo que los centros universitarios brindan al sector
publico. Un ejemplo de ello es la elaboracién conjunta por las tres universidades
de una agenda para Arequipa en el contexto de las elecciones regionales de 2010.

Las universidades si estamos tomando roles que creo que no se dan en ningun sitio
del Perti. Una situacién similar en donde tres universidades se junten para trabajar

25. Dichos centros fueron escogidos debido a que se contaba con datos precisos acerca de su poblacién
matriculada, egresaday titulada. Ademds, varias de las mencionadas instituciones tienen caracterfs-
ticas que demuestran un cierto grado de calidad de ensefianza.
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CUADRO 3.3
DATOS DE UNIVERSIDADES DE AREQUIPA
EXTRAIDOS DEL RANKING UNIVERSITARIO 2006 DE LA ANR

UNIVERSIDAD UNIVERSIDAD UNIVERSIDAD
INDICES (TOTAL UNIVERSIDADES CONSIDERADAS)/! NacioNaL CATOLiICADE CATOLICA
SAN AGUSTIN SANTA MARIA SaNPaBLO

Grado de selectividad del acceso a una universidad (44) 3 28 39
Carga docente en una universidad (44) 30 36 2
Carga docente posgrado (41) 13 25 -
Grado de eficiencia académica en la formacién profesional (44) 11 9 42
Grado de eficiencia en la maestria (41) 32 20 -
Grado de eficiencia en el doctorado (16) 10 6 -
Produccién de libros académicos (16) 10 - 12
Investigadores con financiamiento externo (20) 10 - -
Articulos en ciencia y tecnologfa internacionalmente registrados (8) 6 - -

Fuente: Piscoya 2006.
Elaboracién: IEP.

/1 El nlimero entre paréntesis corresponde al nimero total de universidades cuyos datos
fueron utilizados para construir el indice respectivo.

unaagenda para los politicos, que yo sepa, no hay. (Alejandro Estenos, coordinador
del Centro de Estudios Peruanos de la Universidad Catélica San Pablo)

Este tipo de iniciativas se ha dado recurrentemente, sobre todo en contex-
tos politicos especiales, como lo fue el referéndum regional del afio 2005. Pero
ademds, ha habido un interés por relacionarse de manera més directa con la ad-
ministracién pablica, como en el caso de los cursos gratuitos de capacitacion, los
que, desgraciadamente, no han tenido la acogida que se esperaba. Asimismo, la
Universidad Nacional San Agustin tiene un convenio con el programa Projoven
para capacitar a jévenes de bajos recursos en edad laboral.

De otro lado, tenemos la opinién de varios organismos de la sociedad civil
que perciben a la universidad como separada de la realidad social arequipena y
actuando de manera desarticulada.

La universidad no estd ¢jerciendo un rol protagdnico [...] Por ¢jemplo [con respecto
alaagenda para Arequipa publicada por las tres universidades], sus propuestas son
tan declarativas, tan gaseosas como “reconstruir a la familia desde una perspectiva
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cristiana”. O sea, hay un intento, pero son intentos muy gaseosos, muy desarticu-
lados. (José Luis Vargas, presidente de la Mesa de Concertacién de Lucha contra
la Pobreza)?¢

Ademas, se hace especial énfasis en el modo en que la Universidad Nacional
San Agustin estd sumergida en un proceso de involucién mediante el cual se ve
afectada por el desprestigio de la universidad publica del pais en general. El nivel
de postulacién de ese centro universitario ha ido decreciendo, entre otros moti-
vos, por las huelgas y por la oferta de nuevas instituciones educativas que, aunque
no de calidad, si son vistas como una alternativa para acabar estudios superiores
en pocos afios. Sin embargo, la UNSA es la tinica universidad arequipefia acredi-
tada en medicina, lo cual hace que sea un bastién de calidad en, por lo menos, esa
disciplina. Un aspecto importante mencionado sobre la universidad nacional es
que a pesar de los cuantiosos recursos econédmicos que posee —muchos de ellos
provenientes del canon—, no se los utiliza de manera adecuada.

La situacién empantanada en donde estd la universidad, la explicacién no es cues-
tiones de fondo, de presupuesto. San Agustin es una mina. Mi hipdtesis es la con-
duccion y direccion de gobierno. Quiénes han capturado esa universidad [...] San
Agustin estd capturada por Patria Rojay es un fortin que definitivamente no lo van
aabandonar, ¢no? Ya son como 30 afios que tienen en esto y se amparan en el tema
de la autonomifa, etc. (José Luis Vargas, presidente de la Mesa de Concertacién de
Lucha contra la Pobreza)

Aun asi, la oferta y la calidad de la educacién en Arequipa han mejorado
sostenidamente en los tltimos anos. La apuesta por consolidar una educacién
bésica en la region ha generado una demanda por educacién superior a la que la
region viene respondiendo con especial interés, a pesar de que existen visiones
contradictorias sobre la relacién del gobierno regional con la universidad publica.
Segun la sociedad civil, Guillén mantendria una alianza con sectores radicales
asentados en la universidad, como Patria Roja. En cambio, segtin sectores vincu-
lados a Guillén, no existe tal alianza actualmente,” pero sf un fuerte statu quo
producto, precisamente, de la eficacia de la refundacién de la universidad impul-
sada por Guillén en los afios noventa.

No obstante, la universidad arequipena es reconocida en la macrorregion sur
y esto le ha valido que sus profesionales se empleen en toda esa zona y que ademds

26. Como veremos en la siguiente seccion, este desencuentro entre las voces oficiales y las de la sociedad
civil es una constante en las discusiones ptblicas de la region.

27. Durante sus afos en la UNSA, Guillén tuvo que tratar con los sectores de izquierda més radicales
para poder llevar adelante las reformas universitarias que la modernizaron.
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formen parte activa de la vida publica arequipenia. Un ejemplo de esto es el in-
teresante caso del Consejo Nacional de Decanos de los Colegios Profesionales
(CONREDE), una institucién formada por autoridades de educacién superior,
que tiene un rol activo en la esfera politica de Arequipa.”® Como muestra de ello,
se encuentra el Plan Quinquenal para el Desarrollo de Arequipa, que fue desa-
rrollado por la mencionada institucién en el contexto de las elecciones de 2010.
El CONREDE es también una institucién consultada por autoridades regionales
para, por ejemplo, conducir licitaciones. Su objetivo es alcanzar propuestas a las
autoridades y ser un ente fiscalizador.

La actualidad del profesional en Arequipa no era muy bien vista por una razén: se
considera que el profesional tenfa una actitud pasiva frente a la sociedad y frente al
desarrollo regional. Que el profesional inicamente se dedicaba a trabajar sus ocho,
diez horas en su centro de trabajo, en su estudio y luego pues cansado se iba a casa
y si algo hacia para el desarrollo de su regién era criticar frente al televisor con los
hijos. Hemos cambiado esa mentalidad, nosotros tenemos una participacién mds
activa ante las instituciones, como ente de consulta. (Victor Tinajcros Loza, presi-
dente del CONREDE)

En cuanto a los institutos de formacién superior tecnoldgica, destacan
SENATI, TECSUP y el Instituto del Sur, que pertenece a la Universidad Catdlica
San Pablo y que es el tnico instituto que depende de una universidad en Are-
quipa. Las demds instituciones no son consideradas como centros que impartan
ensenanza de calidad.

Aca tenemos SENATI y tenemos TECSUP, que son instituciones que siempre estin
llenas y que generan buenos técnicos, que ahora les dicen técnicos profesionales. Pa-
rece que no les gusta el nombre de técnicos y le han puesto profesionales para que se
animen, pero son muy buenos. Y luego tenemos todas las demds que no son ni si-
quiera regulares, son muy malas [...] nosotros tenemos aqui, con la universidad [San
Pablo], el Instituto del Sur que lo hemos llevado a carreras cortas [...] que por las
caracteristicas de Arequipa deben tener empleo ripidamente. (Alejandro Estenos,
coordinador del Centro de Estudios Peruanos de la Universidad Catdlica San Pablo)

A partir de las visitas de campo y de la informacién disponible, sostenemos
que parte de este relativo “éxito educativo” esté relacionado con las politicas edu-
cativas llevadas a cabo en la region en la tltima década. Veamos en detalle.

28. Institucién que agrupa a 26 colegios profesionales de Arequipa.
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Politicas educativas

Las politicas educativas formuladas en Arequipa coinciden con las politicas pu-
blicas llevadas a cabo, a partir de 2006, en todo el pais. Desde ese afo, se ha co-
locado ala educacién en la agenda publica, desarrollando movilizaciones sociales
en torno al tema, se ha experimentado el ejercicio de “vivir” una democracia des-
centralizada y los gobiernos regionales han liderado el proceso.

Sin embargo, muy particular en este proceso de formulacién concertada de
politicas educativas ha sido la mirada ampliada que el Proyecto Educativo Regio-
nal (PER) de Arequipa tiene de la educacién y su estrecho vinculo con los linea-
mientos de desarrollo de la regién. Del mismo modo, Arequipa ha sido una de las
pocas regiones que luego de la formulacién de sus politicas educativas regionales
inicié un proceso de reorganizacion de la gestién del sector para implementar
dichas politicas.

Desde una perspectiva socioeducativa, la existencia de politicas educativas
acompafiadas de reformas en la gestién publica del sector educacién ha contribuido
con este sostenido mejoramiento de la educacién en la region. Si bien los esfuerzos
por implementar las politicas educativas y las reformas de la gestion publica atn son
incipientes, estos procesos han impreso una dinidmica diferente en la region.

En el afio 2007, el Gobierno Regional de Arequipa oficializé el PER, luego de
un largo proceso de construccién colectiva iniciado afos antes. El PER de Are-
quipa cuenta con objetivos estratégicos y politicas especificas para cada uno de
ellos. Del mismo modo, establece una planificacién e incorpora una propuesta de
trabajo de las escuelas en la implementacién de tales politicas. Este documento
de politicas tiene dos caracteristicas que han contribuido a mejorar la calidad
de la educacién arequipena. De un lado, las politicas educativas regionales estin
claramente vinculadas con los planes de desarrollo de la regién, de modo tal que
la regién ha pensado en una educacién que pueda aportar directamente a los fines
de desarrollo. En segundo lugar, el PER ha hecho el esfuerzo por ocuparse de todo
el sistema educativo. Entre sus objetivos figura lo siguiente:

En la regién Arequipa, al afio 2021 tendremos una educacién con equidad, calidad
y participacién comprometida, articulada con lo productivo, que permita el desa-
rrollo integral sostenido de la persona con perspectiva local, regional, nacional y

globalizada.

Por otro lado, en el marco del proceso de reforma y modernizacién lanzado
en el ano 2007 por el Gobierno Regional de Arequipa, mediante la ordenanza
regional 077-Arequipa en 2009, se autorizé la reestructuracién y modernizacién
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de la Gerencia Regional de Educacién, luego de que una comisién consultiva,
conformada por importantes actores sociales de la region, presentara su propues-
ta. Aunque esta propuesta de reestructuracion organiza los cambios en la estruc-
tura y en la gestion del sector alrededor del PER —el cual se constituye en el ¢je
articulador de la reforma—, no se aleja del todo de la tradicional organizacién y
estructura de las direcciones regionales de educacién.”

En el nivel de linea, se crean ocho subgerencias: una por cada nivel de edu-
cacién (infantil, bdsica, alternativa y especial, técnica productiva y superior no
universitaria; esta tltima incorpora las materias de ciencia y tecnologia); otra
para las materias de cultura, recreacion y deportes; una para la Unidad de Ges-
tién Educativa Local (UGEL) Arequipa Metropolitana (consolidando dos UGEL
preexistentes); y otra para las UGEL de las otras ocho provincias. En resumen,
una estructura orgdnica vasta, que pone en un mismo nivel a las unidades respon-
sables del contenido sustantivo del sector (las subgerencias por niveles educativos
y materias) y a las de énfasis administrativo (las correspondientes a las UGEL), y
que, por lo tanto, requiere como vaso comunicante a la propia gerencia.

Recapitulando, se podria afirmar que en Arequipa la dindmica educativa vie-
ne caracterizdndose por el aprovechamiento de los esfuerzos nacionales por me-
jorar la calidad educativa, pero sobre todo porque ha dado prioridad al tema en el
paquete de decisiones de politica. Particularmente, merece una mencion especial
la manera como se desarrolla la vida universitaria. Ante la crisis general y nacio-
nal de la universidad publica, la educacién superior en la region se ha constituido
en una opcion de formacion profesional. Estos recursos humanos formados en la
regién vienen ocupando plazas de trabajo en el Estado y una buena parte de ellos
son “exportados” a las regiones vecinas con menor nivel de desarrollo relativo, y a
Limay el norte, con dindmicas econdmicas propias.

La dinamica politica

Como hemos senalado, desde 2002 hasta 2006 Arequipa aument6 su PBI en
alrededor de mil quinientos millones de nuevos soles. De 2006 a 2008, por su
parte, el crecimiento del PBI fue de aproximadamente dos mil millones de soles.
En otras palabras, Arequipa crecié en dos anos (de 2006 a 2008) mucho més de
lo que lo hizo en cuatro anos al inicio del proceso de descentralizacion.

29. Véase el informe final de reestructuracion del sector educacién en: <htpp://regionarequipa.gob.pe>.
(12/02/11).
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El anilisis del escenario de crecimiento econémico y reduccién de la desigual-
dad en Arequipa nos lleva a preguntarnos por la coalicién politica regional que
goberno la regién en ese periodo. ¢Fue importante dicha coalicién en este resul-
tado exitoso o mds bien —como argumentan sectores opositores a los dos prime-
ros gobiernos regionales—, el crecimiento se ha dado a pesar de esta coalicién,
por la ubicacién particularmente buena de la regién y la iniciativa del gobierno
nacional? ¢Se detecta un avance en la institucionalidad politica regional como
producto de esta coalicién politica o, por el contrario, la coalicidn ha debilitado
la institucionalidad en nombre de su particular proyecto de desarrollo?

En términos estrictamente teéricos, la pregunta inicial que se plantea es: qué
coalicién politica se requiere para sustentar este tipo de crecimiento en gobier-
nos subnacionales. Un primer andlisis pasa por revisar las competencias con que
contaron estos gobiernos: ¢el crecimiento se ha debido a politicas dirigidas des-
de el 4mbito central (como los grandes proyectos de inversioén o la actividad de
las industrias extractivas) o desde el gobierno subnacional (como la inversién en
infraestructura)? En la ciencia politica, la constatacién de la importancia de las
competencias ha llevado a analizar la formulacién de politicas publicas a partir
del carécter federal o unitario del Estado (Thoening 2006).

De lo analizado en la seccién sobre dinamismo econdmico, encontramos que
el crecimiento ha sido fundamentalmente un fenémeno dirigido por el nivel cen-
tral y por el mundo privado, marcado por el aumento de la produccién de Ce-
rro Verde, la diversificacion de la oferta de bienes y servicios en la capital regional
—vinculada al aumento de la construccién— y el incentivo privado ala agricultura
de exportacién. Por detrés se ubica el gasto pablico de los 4mbitos regional y local.

Constatado ello, ¢qué rol ha tenido el Gobierno Regional de Arequipa en este
escenario de crecimiento dirigido desde el centro? Descubrimos que en escena-
rios donde la estructura econémica depende en mayor medida de las decisiones
del gobierno nacional, importa més la fluidez de las relaciones entre los 4mbitos
—central-regional o central-provincial— que la institucionalidad del nivel sub-
nacional. En ese sentido, para la reduccién de la desigualdad importa menos el
grado de institucionalidad del gobierno regional —dado el poco protagonismo
de las competencias en el desarrollo econdmico— y mids las buenas relaciones
entre dichas esferas de gobierno. Estas buenas relaciones pueden ser, o bien de co-
laboracién (generalmente las que hay cuando el mismo partido ocupa el gobierno
nacional y el subnacional), o bien de “dejar hacer” al gobierno nacional. Creemos
que este tltimo ha sido el comportamiento del Gobierno Regional de Arequipa
desde 2006 y que eso explica el cardcter sui géneris del modelo de desarrollo re-
gional que propugna las buenas relaciones con el gobierno nacional ¢ incluso la
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alianza explicita con grupos de interés antagénicos con el mismo. La autonomia
alcanzada gracias a este “dejar hacer” permitié al gobierno de Guillén cobrar tin-
tes crecientemente personalistas, como veremos més adelante.

En el caso de Arequipa, sostenemos que ¢l poco protagonismo del gobierno
regional se ha mostrado en el escaso o nulo cuestionamiento efectivo a las medidas
adoptadas por el gobierno nacional de atraer a la inversion privada en la regién.*
No obstante, pueden presentarse casos en los que, pese a la falta de competencias
en sectores clave de la economia regional, se llevan adelante procesos de institucio-
nalizacién. Ello ocurre en escenarios donde existe una gran cantidad de jugadores
con veto. Como constata Tsebelis (2006), la presencia de jugadores con veto es la
principal explicacién para entender el mantenimiento del statu quo y la falta de
dinamismo de las politicas publicas en el émbito subnacional. A diferencia de otras
regiones, en Arequipa no existe una gran cantidad de industrias extractivas, go-
biernos locales multimillonarios ni grupos de interés polarizadores. En la linea de
Tsebelis, esta ausencia de otros actores lleva a que el protagonismo del desarrollo en
la regién se centre en dos: el gobierno nacional y el regional, lo que facilita los pro-
cesos de cambio y de modernizacién de la gestion publica. La relacién de colabo-
racién y distancia entre estos dos actores ha permitido niveles de autonomia en la
gestion regional contrarios a los procesos de institucionalizacién tradicionalmente
relacionados con el desarrollo territorial. Creemos que la primera presidencia de
Juan Manuel Guillén ejemplifica muy claramente el retroceso institucional en un
clima de avance econémico sin precedentes: la estabilidad de la politica regional
no proviene de un proceso de institucionalizacién en marcha, como argumenta
la teoria del desarrollo territorial esbozada en la introduccién, sino de la concen-
tracién de la politica publica regional en solo dos actores: el gobierno nacional y el
gobierno regional.

A continuacidn, el texto se divide en dos partes. En primer lugar, explicamos
las dos coaliciones politicas que gobernaron la region desde 2002: la encabezada
por Daniel Vera Ballon, del Partido Aprista Peruano—PAP (2002-2006), y la di-
rigida por Juan Manuel Guillén (2006-2010). En una segunda parte, sefialamos
los procesos de institucionalizacién politica que se han vivido desde 2006 hasta
la fecha. Como ejemplo de estos procesos, trabajamos los proyectos regionales
de educacion y salud aprobados durante la presidencia de Vera y reformulados
durante la de Guillén.

30. Véase: “Presidente Alan Garcia anuncié que inversion publica se cuadruplicé en Arequipa”. En:
<http://enlacenacional.com/2010/08/30/presidente-alan-garcia-anuncio-que-inversion-publica-
se-cuadruplico-en-arequipa> (31/01/11).
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Coaliciones politicas

El gobierno regional de Daniel Vera Ballon

Arequipa ha vivido dos gobiernos regionales desde 2002 hasta 2010: el del apris-
ta Daniel Vera Ballén (2002-2006) y el de Juan Manuel Guillén Benavides, pre-
sidente regional desde 2006, reelecto en las recientes elecciones de 2010. Ambos
comparten un rasgo en comun: su liderazgo en la region. Vera fue diputado apris-
ta por Arequipa de 1985 a 1992, mientras que Guillén fue alcalde provincial de
19992 2002.

En 2002, Daniel Vera llegé a la presidencia regional en medio de la victo-
ria electoral aprista en otras doce regiones del pafs. Vera representaba el apris-
mo mids orgdnico, vinculado a sectores sociales y con una activa participacién
en el izquierdista Frente Amplio Civico de Arequipa. Su discurso reflejaba una
preocupacién por la estructura agraria y la desindustrializacién en Arequipa.
Vera apostd, como recuerda Asensio (2003: 10), “por una recuperacién de Are-
quipa centrada en grandes proyectos de infraestructura agraria, como base para
la reconstruccién de las industrias regionales lecheras (proyectos Majes y Pasto

Grande, sobre todo)”.

Contrastando con esta apuesta, en el dmbito provincial,® el partido apostd
por un aprista diametralmente opuesto al “populismo agrarista” de Vera. Yamel
Romero era més bien un personaje ligado a la Cdmara de Comercio.”> Como

31. Con aproximadamente tres cuartas partes de la poblacién regional que vive en la ciudad de Are-
quipa, la politica regional y la politica provincial son sumamente cercanas. Hasta fines de los anos
noventa, y ante la ausencia de gobiernos regionales, los lideres mas reconocidos de la region pasaron
a ocupar la municipalidad provincial: el ex alcalde Luis Céceres Veldsquez y el actual presidente re-
gional Juan Manuel Guillén. La alcaldia provincial, de otro lado, se convirti6 en el “trampolin” para
tentar cargos politicos mds importantes: Cdceres postuld a la presidencia de la repblica y Guillén a
la presidencia regional. La centralidad de la capital regional ha permitido cierto orden en la politica
arequipena: no se generan disputas desde las provincias respecto de un reparto injusto de recursos,
ya que de hecho, como vimos anteriormente, no se da (como s ocurre en otras regiones con dos ciu-
dades importantes), ni tampoco se generan clivajes electorales intrarregionales. Los liderazgos en la
regién Arequipa son de la ciudad de Arequipa, y quien quiere acceder al cargo mds importante tiene
que —si al menos no ser oriundo— si darse a conocer extensamente en esta plaza.

32. Desde el lado de la derecha politica, y tal como lo constata Asensio (2003), los intentos privatizado-
res de la Empresa de Generacién Eléctrica de Arequipa S. A. (EGASA) y la Empresa de Generacién
Eléctrica del Sur (EGESUR) por parte del gobierno de Alejandro Toledo llevaron a un rechazo de la
poblacién hacia cualquier candidatura que pudiera defender la “imposicion” desde Lima del destino
de estas empresas y, en general, de la vida econdmica regional. Asi, salieron muy danadas las poten-
ciales candidaturas de personas cercanas al Partido Popular Cristiano (PPC), como el miembro de la
Cémara de Comercio Rafael Valencia Dongo. Las candidaturas de este sector politico se plantearon
desde plataformas regionales, siendo la méds conocida la de Marco Falconi, quien postulé en dos
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CUADRO 3.4
RESULTADOS DE ELECCIONES AL GOBIERNO REGIONAL 2002

PARTIDO / MOVIMIENTO PORCENTAJE
Daniel Vera Ballén (Partido Aprista Peruano) 31,08
Marco Falconi (Fuerza Democritica) 25,27
Pedro Villa (Partido Accién Popular) 11,32
José del Carpio (Partido Pert Posible) 6,13
Jests Vela (Movimiento Regional Arequipa Unida) 5,64
Otros 20,54

Fuente: ONPE.
Elaboracién: 1IEP.

sefiala Asensio (2003: 11), “representa, en este sentido, una sensibilidad diferente
ala de Vera Ballén, mas ligada a la expansién del comercio que centra el objetivo
estratégico para los proximos afios en la articulacién vial de la regién (carretera
interocednica) y la habilitacién del puerto de Matarani”. Romero, si bien aprista
desde hacifa tiempo (postul al Parlamento en los afios noventa), nunca fue parte
del nucleo aprista en la regién, como si lo era Vera Ballon.

Esta divergencia de visiones en los dmbitos regional y provincial se veria refle-
jada tempranamente en el distanciamiento entre el gobierno regional y el gobier-
no provincial. Asi, el gobierno regional aposté por confrontar al desprestigiado
gobierno nacional, mientras que el provincial se mostré mas afable con el go-
bierno del presidente Toledo. En el climax de la confrontacién con el liderazgo
aprista regional y las bases, Romero fue expulsado del partido.

Todo esto se daba en un escenario donde los recursos econémicos del gobier-
no regional eran muy pobres. En 2003 Vera acusaba al gobierno central de los
apenas “diez millones de soles” que recibia anualmente.?

oportunidades, primero con Fuerza Democratica de Alberto Borea y, ya en 2010, con su propio
partido: Fuerza Arequipena.

La presencia de una derecha politica mds orgdnica se puede explicar por la existencia de una impor-
tante clase media y alta con fuerza econdmica (representada en la Cdmara de Comercio), politica
(reflejada en la votacién por el PPC) y educativa (a través de la Universidad Catélica San Pablo),
presencia que es menor en otras regiones del sur peruano.

33. Véase: <http://www.larepublica.pe/node/140935> (18/02/11).
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Un buen indicador de los limites politico-institucionales de la regién hacia
2007 —es decir, a finales del gobierno de Vera Ballén— proviene del indice de
competitividad regional elaborado ese ano por el Consejo Nacional de la Com-
petitividad. Este recoge los elementos mds y menos favorables para la competiti-
vidad en la regién. En linea con lo discutido en la seccidn anterior sobre el capital
humano, Arequipa recibié la puntuacién més alta por su porcentaje de poblacién
con educacién superior y cursando estudios de educacién superior cientifico-tec-
nolégica. De igual manera, altas puntuaciones recibieron su inversién en ciencia
y tecnologia y sus docentes en carreras cientifico técnicas. Por el contrario, en los
tltimos lugares figuraron los aspectos vinculados a la institucionalidad: el nimero
de horas pérdidas por huelgas y la inversion per cépita de los gobiernos nacional,
regional y municipal. Respecto de los demds gobiernos regionales, Arequipa ocupé6
las peores posiciones en recursos naturales (puesto 19) e institucionalidad (puesto
20). ¢A qué podemos atribuir esta debilidad durante el primer gobierno regional?

Existe consenso en Arequipa en senalar que la gestiéon de Vera Ballén se ca-
racterizé por el autoritarismo del presidente —reflejado en un trato poco fluido
con el consejo regional y las demds autoridades— y por su supuesta “complici-
dad” en hechos de corrupcién. Sobre lo primero existen algunas mediciones mas
objetivas: en 2004 la Defensorfa del Pueblo calificaba como muy bajo el nivel de
concertaciéon®®y de rendicién de cuentas® en la region: ocupaba el puesto 20 en el
primero y 18 en el segundo. También se le acusaba de disefiar proyectos inviables,
como los reservorios de agua en el cono norte de Arequipa, el muelle artesanal
en Mollendo® y la represa de Uzufia, y de poca transparencia al momento de
entregar el cargo a la siguiente gestién. Este supuesto legado del primer gobierno
regional llevé a que muchas de las acusaciones contra Guillén por el aplazamiento
de obras fuesen justificadas por la actual gestién sefialando que la demora se debe
a la necesidad de reelaborar los disefios de proyectos formulados durante la ges-
tién de Vera Ballén. A tal punto ha llegado el grado de ilegitimidad, que incluso
el Partido Aprista de Arequipa ha renegado del ex presidente regional, el mismo
que fue impedido de postular a las primarias para la seleccién del candidato apris-
ta del ano 2010, pese a que contaba con la venia de la dirigencia nacional aprista.

Resumiendo, como podemos comprobar, el escenario politico arequipefo de
2003 22006 pasé por un creciente deterioro de las relaciones entre el Ejecutivo

34. Medido por el funcionamiento del Consejo de Coordinacién Regional.
35. Medido por el funcionamiento de las sesiones de rendicién de cuentas en el ano 2003.

36. Sedice, por ejemplo, que un ingeniero agrénomo disenié el muelle en Mollendo, una obra que costé
nueve millones de délares, cuando por ley no debia pasar de un millén y medio.
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nacional y el gobierno regional, asi como por la escasa colaboracién entre los
gobiernos regional y provincial de Arequipa. A ello se le sumé la creciente im-
popularidad de ambos actores. No obstante, durante ese periodo el crecimiento
econdmico regional fue importante, tal cual vimos en la grafica 3.2. Creemos que
ello evidencia que el protagonismo del crecimiento regional descansé en procesos
politicos ajenos al dmbito subnacional, que se centré6 mucho mis en debates de
pequena politica y en el proceso de implementar el nuevo marco juridico que
trajo consigo la Ley de Descentralizacion.

El gobierno regional de Juan Manuel Guillén Benavides

El vacio que dejaron el centro y la derecha politica, asi como otros partidos en
proceso de declive, como el fujimorismo y Accién Popular, dejé un espacio libre
para que, en 2006, Juan Manuel Guillén —una antigua figura politica regional —
recobrara protagonismo tras una gestion municipal (1999-2002) considerada
poco eficiente. Como senala Asensio (2003), Guillén es considerado una persona
honesta, aunque con capacidades limitadas para gestionar. Se desempené como
rector de la UNSA (1989-1998), y a ¢l se le atribuye el proceso de modernizacién
de dicha universidad. Con esa imagen alcanzé la alcaldia de Arequipa en 1998,
siendo electo con un porcentaje muy alto: 67,3%, a modo de voto de consenso
frente a las anteriores gestiones de la familia Céceres Veldsquez. A fines de los
afos noventa, Guillén tuvo un rol activo en la oposicién regional al gobierno de
Alberto Fujimori. Tras la transicidn, cobré notoriedad al encabezar la oposicién
ala privatizacién de la Empresa de Generacién Eléctrica de Arequipa S. A. (EGA-
SA) y la Empresa de Generacién Eléctrica del Sur (EGESUR). Guillén fue de lejos
el candidato més votado en 2006.

Sibien la agrupacién politica que encabeza se centra bdsicamente en su figura,
Guillén llegé al gobierno regional mediante una alianza electoral con aquellos
grupos tradicionalmente vinculados a la protesta social y a la izquierda politica.
Elliderazgo de Guillén es descrito como sensible a grupos con mayores capacida-
des de movilizacién (como el Sindicato Unitario de Trabajadores de la Educacién
Nacional — SUTEP, Patria Roja,” el Frente de Trabajadores de Arequipa, el Fren-
te Amplio Civico de Arequipa — FACA, etc.). Guillén habria repetido el sistema
de alianzas con grupos de izquierda que le permitié gobernar cémodamente la
UNSA. Segtn un entrevistado, Guillén teme a los grupos que presionan en las

37. Sobre su alianza con sectores extremos, se sefiala que las UGEL eran entregadas a Patria Roja como
q )
parte de un acuerdo politico.
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CUADRO 3.5
RESULTADOS DE ELECCIONES AL GOBIERNO REGIONAL 2006

Partido / Movimiento Porcentaje
Juan Manuel Guillén (Arequipa Tradicién y Futuro) 34,90
Marco Falconi (Fuerza Democritica) 20,20
Daniel Vera Ballén (PAP) 17,10
Jaime Mujica (Partido Nacionalista Peruano) 9,30
José Lora (Avanza Pais) 5,60
Elmer Céceres (Arequipa Avancemos) 5,40
Otros 7,50

Fuente: ONPE.
Elaboracién: IEP.

calles y por ello predominan los vinculos con ellos, lo que no necesariamente ha-
bla de una alianza como objetivo democratico de acuerdo politico entre iguales,
sino de una accién estratégica para sobrevivir politicamente. Como nos dijo el
representante de la Federacion de Trabajadores:

Lo que este gobierno regional ha entendido en los cuatro afios es que no puede
gobernar estando aislado de las organizaciones sociales. En estos cuatro afios que
van a culminar las organizaciones contribuyeron al fortalecimiento de su gobierno
regional [...] Hay un proyecto que ya estd avanzado y que no lo podemos nosotros
poner en peligro con que venga otro.

Esta alianza con la izquierda —independientemente de su naturaleza— ha
disminuido considerablemente la conflictividad social en la regién. En una reco-
pilacién de los principales conflictos sociales acaecidos desde 2006 hasta 2009,
encontramos que solo dos tuvieron un impacto regional/nacional importante:
el de Tia Marfa y el de Majes—Sihuas, y en ambos el gobierno regional no con-
frontd a los grupos de interés locales. Los demds conflictos son muy concretos,
principalmente vinculados al uso del espacio urbano, y se cifien a disputas entre
gobiernos locales.

En esta alianza, encontramos también a otros actores, entre los que destaca
el Movimiento CONPROMISO (Concertacién en Pro de una Misién Sosteni-
ble), en el que participan figuras como Carlos Leyton y Fernando Bossio. Este
movimiento —de corte tecnocrdtico y centro izquierdista— estd intimamen-
te vinculado a la presidencia de Juan Manuel Guillén, quien incluy6 a Leyton
como su vicepresidente en 2006, lo que generd mucha tranquilidad entre quienes
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acostumbraban a ver a un Guillén muy cercano a su grupo profesional y familiar
més inmediato. En 2010, esta alianza fue renovada —pese a que se especulé un
distanciamiento entre ambos cuando Leyton asumid la cartera de Agriculturaen
el segundo gobierno aprista.

Es esta capacidad de Guillén para aliarse con sectores en principio enfrenta-
dos, la que le permite tender puentes tanto hacia los grupos de izquierda como
hacia los de la derecha. Frente a otras administraciones regionales condenadas
por su perfil contrario a la inversién (como la de Puno), en Arequipa el amplio
sistema de alianzas no ha despertado resquemores ni en el ambito nacional ni en
el regional. Para el gerente de la Cdmara de Comercio de Arequipa, las relaciones
con la presidencia regional han sido “cordiales y fluidas”™.

En paralelo, segin los entrevistados, la politica de Guillén de ampliar la in-
fraestructura en las provincias de la region lo habria llevado a construir alianzas
solidas con autoridades y poblaciones locales. Como sefiala Ordénez (2008: 55):

Desde un enfoque de desarrollo integral y equitativo, la gestién de Guillén Benavi-
des ha incrementado significativamente las transferencias a las provincias con me-
nor desarrollo, apuntando contrapartidas del Gobierno Regional en la ejecucion de
obras de nivel local. Este importante avance se sustentd en la negociacion bilateral
entre regién y municipio. No obedece a un sistema de coordinacién interguber-
namental entre Gobiernos Regionales y Locales que sirva para implementar po-
liticas publicas y estrategias o programas de desarrollo territorial articulados, de
alcance interprovincial y regional.

¢Qué efectos ha tenido esta apuesta en la legitimidad politica del presiden-
te? Revisando la votacion provincial de Guillén y de los demds candidatos en
las elecciones regionales de 2010, encontramos que en todas las provincias, salvo
Caraveli,”® Guillén gané la eleccidn; no obstante, fue solo en las provincias al-
toandinas de Condesuyos y La Unién donde mostr6 una ventaja evidente respec-
to de sus competidores. En ese sentido, no queda clara una mayoria guillenista en
las provincias distintas a Arequipa. El voto por Guillén es bastante transversal en
la regidn y, eso si, encuentra picos en dos provincias especificas.

Las elecciones regionales de 2010 nos muestran nuevamente la gran legiti-
midad electoral de Guillén: fue uno de los cinco presidentes regionales que lo-
gro su reeleccién en primera vuelta. Llama la atencién que el representante de
la Federacién de Trabajadores senale al “movimiento social” como cuarto pilar
de la alianza que llevé a Guillén a la reeleccién en el ano 2010 (los otros tres

38. Curiosamente, Caraveli es una provincia costefia que recibe un alto gasto publico per cépita entre
2007y 2009.



ANEXOS

CUADRO 3.6

CONFLICTOS SOCIALES OCURRIDOS EN LA REGION DE AREQJ{IPA

DURANTE EL PERIODO 2006-2009
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ARNo

CONFLICTO

DisTRITO

ProviNCIA

2006
2006
2006

2008

2008

2008

2008

2008

2008

2009

2009

Arequipa 1 — Gremial
Arequipa 2 — Ambiental
Arequipa 3 — Ambiental

Hubo una disputa entre los comuneros de la comunidad
campesina de Otaparay la empresa minera Otapara S. A. en
torno a la concesién minera donde se encuentra la veta Espejo de
Pompeyo.

Los comuneros exigieron que se reformulase el convenio de
servidumbre con la empresa Buenaventura y que se generasen
inversiones en proyectos de desarrollo.

Los trabajadores de la empresa canadiense Century Minning
Pert SAC protestaron porque esta, al parecer, incumplié sus
acuerdos respecto de la participacién de ellos como accionistas.
Los trabajadores habian sido incluidos en un contrato de
compraventa de acciones yen diversos pactos y convenios
colectivos.

Las autoridades regionales y locales, asi como la sociedad civil,
rechazaron la instalacién de plantas de harina y de aceite de
pescado en diversos distritos de Arequipa, sosteniendo que estas
danarfan el medio ambiente y que los recursos hidrobioldgicos
deben destinarse al consumo humano.

Los gobiernos regionales de Arequipa y Cusco se enfrentaron
por el proyecto Majes — Siguas I1. Las autoridades cusquenas
presentaron ante el Poder Judicial una accién de amparo
solicitando que se suspendiese o paralizase la construccion de la
represa de Angostura.

Las autoridades regionales de Puno cuestionaron la localizacién
de la construccién de la presa Bamputaiie, del proyecto Sistema
de Regulacion Hidrica de la Cuenca del Rio Sumbay.

Transportistas exigieron la derogatoria de la ordenanza de la
Municipalidad Provincial de Arequipa que cancelay da de bajaa
las unidades que superen los 25 afios de antigiiedad en el sistema
de transporte publico urbano.

Reclamo por el respeto a la integridad territorial del centro
poblado Pulpera Condes del distrito de Velille, provincia

Chumbivilcas, departamento de Cusco.

Cocachacra
Paucarpata

Cerro Verde

Acari

Orcopampay
Cayarani

Camani

Arequipa

Islay
Arequipa
Arequipa

Caraveli

Castillay
Condesuyo

Camani

Camani

Interregional

Interregional

Arequipa

Condesuyos

va...
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2009

2009

2009

Autoridades y organizaciones sociales de Arequipa demandaron
el cumplimiento del acta suscrita por la empresa Cerro Verde el
2 de agosto de 2006, la inmediata construccién de la Tomilla
I1, la firma del convenio marco, la no concesién de la planta de .
. . Uchumayo Arequipa
tratamiento en la pampa de La Escalerilla en el cono norte de
Arequipa, la culminacién de los estudios del tratamiento de aguas
residuales y el destino del aporte voluntario para obras sanitarias

y forestacion.

Oposicion de algunas autoridades locales y de un sector de la

poblacién de la provincia de Islay al trdmite de explotacién

minera del proyecto Tia Maria, iniciado por la empresa Southern Cocachacra, Islay
Pert Copper Corporation, por posibles danos al ecosistema de la

zonay reduccién de los volimenes de agua del rio Tambo.

El Frente de Defensa del Medio Ambiente del Cafién de
Cotahuasi, asi como las autoridades y la poblacién de la
provincia de La Unidn, se opusieron a las operaciones de la
minera Arcasel SAC, ubicada en las cercanias de los bofedales
en el anexo de Huarcaya, en el Area Natural Protegida y Reserva
Paisajista de la Subcuenca de Cotahuasi

Huaynacotas ~ La Unién

Fuente: informes anuales de la Defensoria del Pueblo.

Elaboracién: IEP.

CUADRO 3.7
RESULTADOS DE ELECCIONES AL GOBIERNO REGIONAL

DE AREQUIPA 2010
PARTIDO/MOVIMIENTO PORCENTAJE
Juan Manuel Guillén (Alianza por Arequipa) 31,55
Marco Falconi (Fuerza Arequipefia) 21,67
Gustavo Rondén (Arequipa Renace) 19,65
Javier Ismodes (Juntos por el Sur) 6,16
Luis Calderén (Frente de Movilizacién Social) 2,87
Luis Zuniga (Partido Aprista Peruano) 2,82
Otros 15,28

Fuente: ONPE.
Elaboracién: IEP.
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CuaDRO 3.8
VOTACION POR JUAN MANUEL GUILLEN
Y POR EL PRINCIPAL CONTENDOR POR PROVINCIA*

PROVINCIA VOTACION GUILLEN VOTACION PRINCIPAL
(%) CONTENDOR (%)
Arequipa 30,80 22,13
Camand 38,45 30,17
Caraveli 28,37 30,92
Castilla 30,39 22,89
Caylloma 34,27 15,70
Condesuyos 47,39 25,52
Islay 31,42 17,45
La Unién 50,27 16,75

Fuente: ONPE.
Elaboracién: IEP.

* En todas las provincias, salvo Arequipa y Caylloma, la principal candidatura alternativa
fue la de Fuerza Arequipefia, de Marco Falconi. En las dos provincias antes mencionadas, la
candidatura mds exitosa fue la de Gustavo Rondén, de Arequipa Renace.

pilares son el partido Arequipa Tradicién y Futuro, de Guillén, el movimiento
CONPROMISO, y el Partido Nacionalista Peruano, de Ollanta Humala).

Ya para el nuevo periodo, el reto al que se enfrenta esta administracion es la
carencia de una mayoria en el consejo regional, producto del cambio del sistema
electoral que garantizaba hasta las elecciones de 2006 una mayorfa automatica
en ¢l. Guillén cuenta solo con tres consejeros regionales de un total de siete. Pa-
ralelamente, el partido de Guillén no logré hacerse de ninguna municipalidad
provincial en las recientes elecciones de 2010.

En conclusién, Juan Manuel Guillén es un personaje estructurador en Are-
quipa: su alianza con sectores que se oponen al gobierno nacional ha reducido la
conflictividad en Arequipa a hechos puntuales (Tia Marfa) y permitido que la
inercia del crecimiento econémico nacional aproveche las condiciones estructu-
ralmente buenas de Arequipa para beneficiarse de una etapa de recursos abun-
dantes como la presente.
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CUADRO 3.9

PARTIDO DEL CONSEJERO REGIONAL GANADOR (POR PROVINCIA),

AREQUIPA
ProvVINCIA PARTIDO/MOVIMIENTO
Arequipa Arequipa Renace
Camana Alianza por Arequipa
Caraveli Fuerza Arequipena
Castilla Fuerza Arequipefia
Caylloma Arequipa Renace
Condesuyos Alianza por Arequipa
Islay Somos Pert
La Unién Alianza por Arequipa

Fuente: ONPE.
Elaboracién: IEP.

CUADRO 3.10
PARTIDOS Y MOVIMIENTOS GANADORES

EN MUNICIPALIDADES PROVINCIALES, ELECCIONES 2010

ProvINCIA

PARTIDO/MOVIMIENTO

Arequipa
Caylloma
Camana
Islay
Caraveli
Castilla
Condesuyos

La Unién

Arequipa Renace
Arequipa Avancemos
Fuerza Arequipena
Accién Popular
Fuerza Arequipena
Arequipa Renace
Condesuyos Progresa

Accién Popular

Fuente: ONPE.
Elaboracién: IEP.
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Desinstitucionalizacién politica en un escenario
de crecimiento econémico

No obstante la gobernabilidad politica lograda en los tltimos afos, paralela-
mente encontramos un proceso de desinstitucionalizacién importante con po-
liticas publicas y un cuerpo de funcionarios muy dependientes del presidente
regional. Como vefamos, Arequipa ya partia desde 2006 con indicadores pobres
al respecto. La presidencia de Guillén no habria avanzado mucho més en este
camino.

Guillén emularia, a decir de sus opositores, ¢l circulo cerrado que represent6
la presidencia de Vera Ballén, apoyandose en amigos del tiempo de la universidad
y en familiares, un hecho que tiene antecedentes en su desempefio al frente de la
municipalidad provincial de Arequipa (véase Asensio 2003: 6).

Las relaciones con las organizaciones de la sociedad civil serfan bastante po-
bres, pese a que sus agendas de intervencién no son particularmente polarizan-
tes. Un caso de excepcion es el de la Camara de Comercio como actor regional.
Desde hace algunos anos, la Cdmara enarbola una visién de Arequipa inserta en
la macrorregion sur y basada en la articulacién de corredores econdémicos que
enlazan las actividades productivas mds pujantes —principalmente la minerfa en
la sierra— con zonas comerciales y lugares de exportacién, como los puertos. La
Cémara realiza anualmente el Congreso Anual de la Regién Arequipa (CARA),
una especie de Conferencia Anual de Ejecutivos (CADE) de la region, al que asis-
ten autoridades de todos los 4mbitos. En la realizacion de este certamen partici-
pan las universidades locales, particularmente la Universidad Catélica San Pablo.

Otras organizaciones de sociedad civil relevantes son la Confederacién de
Colegios Profesionales (CONREDES) y las tres grandes universidades regionales,
las mismas que en los tltimos afios han generado propuestas de desarrollo para
el gobierno regional.”” Otras organizaciones —como la Mesa de Concertacién y
algunas ONG— guardan una pésima imagen del presidente regional. Coyuntu-
ras particularmente tensas para estos grupos fueron el cambio de estructura del
gobierno regional y el archivamiento de los planes regionales de salud (PRS) y
educacién (PRE).

39. Por ejemplo, el Congreso de Profesionales Agenda Arequipa de CONREDES y el documento
“Agenda para el desarrollo de Arequipa” de las universidades San Agustin, Catdlica de Santa Maria
y Catdlica San Pablo.
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Durante la primera gestiéon de Guillén, una de las reformas mas polémicas
que se llevé adelante —en la linea de centrar la toma de decisiones en torno a ¢l
y su circulo de allegados— fue el cierre de las direcciones regionales, cuyas fun-
ciones fueron asumidas por las gerencias sectoriales. La justificacién del cambio
era poder generar una estructura burocratica més horizontal (faz). Segiin Maria
Teresa Lopez, funcionaria opositora del gobierno regional, los directores regio-
nales asumian por concurso publico, lo que garantizaba su calidad técnica. Este
cambio de estructura habria permitido un mayor margen de maniobra al gobier-
no regional, pero a costa de la profesionalidad de sus decisiones.

Ellos sacan la ordenanza regional 010, ni bien ingresa la actual gestién. Dentro de
la nueva ordenanza ya no hay gerencias de desarrollo social. Consideran pertinente
desarrollar una organizacién més flaz, mas plana donde lo que eran las direccio-
nes regionales pasen a ser gerencias regionales y pueda tenerse una accién directa
desde el presidente y gerente y trabajar de una manera més articulada. [...] Incluso
se le dijo que la actual estructura orgénica que manejan la mayoria de gobiernos
regionales en el pais tienen cinco gerencias: desarrollo econémico, desarrollo so-
cial, infraestructura, medio ambiente y lo administrativo. Por ejemplo, lo que es
desarrollo social estaba la gerencia y las cuatro direcciones regionales. [A estas] se
accedfa de acuerdo a ley mediante concurso publico. Entonces tenfamos técnicos
especializados, de calidad y con experiencia [...] la gerencia es designada, pero desde
aqui podiamos dar lineamientos, podfamos articular esfuerzos.

Asimismo, la gestion de Guillén archivé muchos lineamientos acordados du-
rante la anterior gestion regional. Por ejemplo, el proyecto educativo regional em-
pezé a elaborarse en 2002, poco antes del inicio de la gestion del primer gobierno
regional. Para ello se conformé el Consejo Participativo Regional de Educacion
(COPARE). Hacia 2004, ¢l PER y el PRS todavia estaban en discusién. Segtin
sefialé Propuesta Ciudadana (2004: 30), “existe un grupo de representantes de
instituciones que tienen voluntad para elaborar el Proyecto Educativo Regional,
sin embargo por su heterogéneo perfil institucional, la tarea ha resultado comple-
ja, lo que ha motivado la organizacién de conferencias con el propésito de homo-
geneizar criterios”. En 2005, poco antes del fin del primer periodo del gobierno
regional, Propuesta Ciudadana constataba que el PER se hallaba en la fase de
culminacién de la propuesta.

En salud, el Plan Regional de Salud y las metas regionales de salud a corto,
mediano y largo plazo fueron archivados por la actual gestién. Los entrevistados
sefialan mayoritariamente la pobre predisposicion al didlogo con organizaciones
de la sociedad civil de la presidencia de Guillén. Incluso Vera Ballén, con todo el
descrédito que carga, es mejor valorado en este aspecto que el actual presidente.
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El Consejo Regional de Salud trabajé en el gobierno anterior [...] toda una politica
de propuesta regional de salud, con metas de politica, con planes, con proyectos.
Simplemente ha sido botado al tacho. [...] Con mucho esfuerzo sacamos el proyecto
educativo regional [...] Este gobierno lo ha enterrado [...] Se hizo porque la sociedad
civil estorba. En los propios presupuestos participativos [...] se acepta ahf a la gen-
te que puede ser ficilmente manipulable y producto de eso se priorizan proyectos
chiquititos que no tienen trascendencia. (Lucy Mufioz, Mesa de Concertacién de
Lucha contra la Pobreza, Arequipa)

Si bien algunas de estas posiciones provienen de actores antagénicos a la ac-
tual gestion regional, lo cierto es que en el mismo gobierno de Guillén se reconoce
que el estilo del presidente regional tiende a ser menos proclive a la participacién
y al consenso. Ello es producto natural del vacio que existe en la politica regional,
que no ha podido encontrar personalidades con una legitimidad de accién tan
grande como la de Guillén. No obstante, y ante la previsible tltima gestién de
Guillén que finaliza en 2014, queda la pregunta sobre qué nuevos liderazgos po-
drian aparecer bien sea para renovar el proyecto guillenista o para generar otros
en la regién.

Balance

Encontramos que el crecimiento econdmico ha sido fundamentalmente un fe-
némeno dirigido por las politicas del 4mbito central o por el mundo privado:
el aumento de la produccién de Cerro Verde, junto al incremento de los precios
internacionales de los minerales, la diversificacion de la oferta de bienes y servi-
cios en la capital regional y el incentivo privado a la agricultura de exportacion.
La imagen que emerge asi de la dindmica econdmica es la de una mineria formal
que crece muchisimo y aumenta su participacién en la regién, directamente pero
también a través de los importantes recursos que se asignan al gasto publico por
la via del canon. El gasto publico se realiza pricticamente en todas las provin-
cias, siendo menor la asignacion per cépita en la provincia de Arequipa, lo que
ejerce un efecto igualador o redistribuidor. El importante aumento del empleo
proviene de la construccidn, de la agricultura de exportacién y de aquella vincu-
lada al abastecimiento de Lima —que a su vez crece de manera importante en el
periodo. En general, Arequipa se dinamiza al ritmo de la dindmica econdmica
nacional, creciendo también la cobertura de servicios publicos.

La dindmica educativa, por su parte, viene caracterizdndose por aprovechar

los estuerzos nacionales por mejorar la calidad educativa, pero sobre todo porque
ha dado prioridad al tema en el paquete de decisiones de politica. Merece una
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mencidn especial la manera como se desarrolla la vida universitaria. Ante la crisis
nacional de la universidad publica, la educacién superior en la region se ha cons-
tituido en una opcién de formacion profesional. Los recursos humanos formados
en Arequipa vienen ocupando plazas de trabajo en el Estado y una buena parte
de ellos se exportan a las regiones vecinas con menor nivel de desarrollo relativo.
También se constituyen en grupos que aportan ideas al debate interno.

En términos de la institucionalidad politica, es interesante constatar c6mo
en Arequipa se consolida mas bien un liderazgo personalista que favorece la ar-
ticulacién con el gobierno nacional, y de esa manera con la dindmica econémica
nacional y con el capital privado local, y canaliza las demandas de los sectores
que, de otro modo, ¢jercerian una oposicidn férrea al modelo econémico. No
puede hablarse asi de un fortalecimiento democratico con amplia participacién
y renovada institucionalidad, aunque si de un proceso de modernizacién y esta-
bilizacién, producto de que la politica regional gira solo en torno a dos actores: el
gobierno nacional y el regional.

Finalmente, si entendemos el territorio desde la perspectiva de Berdegué y
Schejtman (2004), Arequipa estarfa en camino a calificarse como un territorio
tipo I. Es decir, avanza hacia una transformacion productiva y hacia un desarrollo
institucional que estarfa permitiendo mejores y mayores grados de inclusiéon
social.
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ANEXO 4. MONOGRAFIA DE CAJAMARCA

Laregion de Cajamarca, ubicada al norte del pais, abarca 33.317,54 km? y se ubica
en el décimo quinto lugar en extensién entre los departamentos del Perta. Com-
prende un territorio muy variado: una zona norte de selva alta y una zona sur
propiamente andina, aunque —a diferencia del centro y sur del pais— no tiene
grandes extensiones de puna. Estd dividida politicamente en trece provincias:
Cajabamba; Cajamarca; Celendin; Contumazd; Cutervo; Chota; Hualgayoc;
Jaén; San Ignacio; San Miguel; San Marcos; San Pablo y Santa Cruz.

En Cajamarca, la poblacién total en el ano 2007 era de 1.387.809 habitantes,
lo que la convierte en la cuarta regién mas poblada del pais después de Lima Me-
tropolitana, Piuray La Libertad. El dato més resaltante de la demografia regional
es que el 67,3% de sus habitantes vive en zonas rurales. La densidad poblacional
en Cajamarca es casi ¢l doble de la del promedio nacional (41,7), a pesar de que la
tasa de crecimiento promedio anual de la poblacién censada durante el periodo
1993-2007 es en Cajamarca (0,7) menos de la mitad que la nacional (1,5). A dife-
rencia del centro y el sur andino, el castellano es la lengua materna précticamente

de toda la poblacién: 99,2% lo habla.

Con respecto a los indicadores de estructura poblacional, la edad mediana
de la poblacién de Cajamarca es de tan solo 22 afios, lo que lo hace un departa-
mento bastante joven comparado al indice nacional (25 afios). El indice de enve-
jecimiento en Cajamarca (25,7) se encuentra por debajo del promedio nacional
(29,9). Esto se relaciona con las tasas de fecundidad observadas. Mientras que
el promedio de hijos por mujer en el pais es de 1,7, en Cajamarca es de 2,1y, en
las zonas rurales cajamarquinas estas tasas aumentan a 2,4 hijos por mujer. El
indice de dependencia demografica sefiala que Cajamarca posee una mayor carga
de poblacién vulnerable (nifios y adultos mayores) para las personas en edad de
trabajar que el promedio nacional (58,5%).

Resulta interesante, por otro lado, observar lo que sucede en Cajamarca con
la migracién. Considerando la migracién neta interdepartamental segun lugar
de residencia de hace cinco anos (2002-2007), encontramos que Cajamarca pa-
reciera ser un expulsor neto de poblacién. En términos absolutos, tuvo un saldo
migratorio negativo de -86.804 personas, lo que representé el 6,3% de la pobla-
cién censada en la region.

Cajamarca es nuestro segundo caso de estudio. Como indicamos en la in-
troduccidn, el caso de Cajamarca fue seleccionado porque partié de condiciones
exdgenas similares a las de Arequipa a inicios de siglo, y exhibi6 los resultados
mds distintos en términos de los tres indicadores del tridngulo de incidencia del
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crecimiento. Recordemos que las condiciones exdgenas consideradas reflejan el
estado de diferentes tipos de activos. En cuanto a los de capital natural, se tomé
las reservas probadas de minerales o la importancia de la tierra arable. Respecto
de los activos de capital humano, se incluyé en la comparacién a la poblacién
y su condicién urbana o rural. Entre los activos politicos, se tomé en cuenta la
disponibilidad de recursos fiscales, asi como un Proxy de los posibles costos de
transaccion en lograr acuerdos politicos, cual es el nimero de provincias y distri-
tos en la region. Los resultados distintos se expresan en: una menor tasa de creci-
miento acumulado del PBI entre 2001 y 2008 (23,6%); una menor reduccién de
la pobreza (de 66% a 56%); y un empeoramiento de la desigualdad (el coeficiente
de Gini pasé de 0,343 2 0,375).%

Como hicimos en el caso de Arequipa, la presentacién del caso comienza ca-
racterizando el desarrollo inclusivo y comprobando que este no se dio en Caja-
marca: si bien hubo crecimiento, este no puede ser calificado como inclusivo. El
punto de partida del anilisis es una constatacién en el dmbito econémico de la
desigualdad, pero los motivos, obviamente, van miés alld de lo econémico. Para
explicar por qué, tenemos que comprender la fragmentacion del territorio caja-
marquino, a partir de lo cual analizamos las dindmicas de nuestros tres ejes de
analisis —econdmico, de capital humano y politico. Las lecciones que emergen
del caso cierran el capitulo.

La fragmentacién del territorio

Abordar las dindmicas econdmicas, politicas y de formacién de capital humano
de Cajamarca nos lleva inevitablemente a prestar atencion al cardcter fragmenta-
do de su territorio. Cajamarca es undnimemente caracterizada como una regién
dividida en al menos dos y hasta tres subregiones. Asi, del territorio exégenamen-
te definido como la regién Cajamarca, los procesos histéricos han generado tres
territorios, como construcciones sociales endégenas.

Por el sur, las provincias de Cajabamba, San Marcos, Celendin, San Pablo,
Cajamarca, Hualgayoc, San Miguel y Contumaza son las vinculadas al desarro-
llo minero, que ha aumentado ostensiblemente la oferta de servicios y la comu-
nicacién vial entre ellas. Asimismo, se mantienen actividades econémicas tra-
dicionales, como la produccién pecuaria (leche) y agricola (menestras, cereales,

40. La curva de Lorenz en 2009 es estrictamente inferior a la de 2004. Esto es una manera de expresar
que se aprucba el test de dominancia estocéstica.
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tubéreulos, etc.). En el centro de la regién, encontramos a las provincias de Santa
Cruz, Chotay Cutervo, que son bdsicamente agricolas, especializadas en cultivos
andinos (tubérculos, menestras, cereales, leguminosas y otros), y ganaderas. En el
norte, finalmente, estdn las provincias de Jaén y San Ignacio, vinculadas a la agri-
cultura de café, arroz y cacao, y al comercio con Chiclayo y la selva norte gracias
a la carretera IIRSA Norte.*!

La constituciéon enddgena de estos territorios se explica, aparte de por una di-
vision ecoldgica natural entre zonas de selva/sierra o de puna/valle, por la falta de
una adecuada conectividad longitudinal a través de una carretera.” Actualmen-
te, la carretera de Jaén a Cajamarca —los dos nucleos urbanos més importantes
de la regién— esté asfaltada por tramos y afirmada en su mayor parte, lo que
puede llevar a un viaje de hasta catorce horas para una distancia de 559 km.* Por
ello es que el centro y el norte de la regién estan mejor conectados con Chiclayo,
en Lambayeque, que entre si: desde Jaén o Chota se llega en seis horas a Chiclayo,
mientras que desde Cajamarca-capital en ocho.

Consultados sobre el porqué de la ausencia de esta carretera, nuestros entre-
vistados la atribufan a una muy general “falta de capacidades” No obstante, tam-
bién recibimos versiones sobre la inutilidad econémica de esta carretera, la que si
bien puede tener efectos importantes en la integracién de poblaciones dentro de
la region, no facilita ningtin proceso econémico en marcha entre el norte y el sur
del departamento. De ahi que ello no suela estar entre las prioridades del gobierno
nacional, encargado de su ejecucion.* Asi, el café de San Ignacio y Jaén no tiene
suficiente mercado en la ciudad de Cajamarca; asimismo, el arroz de estas zonas o
los quesos y menestras del sur aseguran ser comercializados si pasan previamente
por Chiclayo —con un mercado mucho mayor que el de las provincias de Caja-
marca— y de ahi vuelven a Cajamarca por la carretera IIRSA Norte o Chiclayo —

41. Centro de Documentacién e Informacién Regional, “Informacién bésica regional de Cajamarca”,
en: <http://www.cipca.org.pe/cipca/webir/regcajamarca/aspec_economicos.htm> (18/03/11).

42. Recientemente, se ha vuelto a poner el tema en agenda. Véase: “Pleno aprueba declarar de interés
nacional construccién de carretera longitudinal entre Puno y Cajamarca’, en: <http://www.andi-
na.com.pe/Espanol/Noticia.aspx?id=S] T96M1mE2U=> (25/09/10). Nétese que la carretera es
transversal a toda la sierra del pais y que, por ende, estd bajo la competencia del Ministerio de Trans-
portes y Comunicaciones y no del gobierno regional.

43. Véase: <htep://www.peru.travel/datos-utiles-cajamarca-1193-3.6.1.3-1-3952-ci4> (18/02/11).

44. Algunos entrevistados sefialaban la mejora en el transporte hacia Ecuador como otro de los bene-
ficios de la transversal. No obstante, la provincia de Zamora en Ecuador —que limita con Caja-
marca— no cuenta con grandes urbes cerca de la frontera comtn que ameriten una mejora de las
comunicaciones.
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Mara 4.1
MACRORREGION NORTE Y CARRETERAS ASFALTADAS 2010

Fuente: INEI.
Elaboracién: IEP.

Pacasmayo — Cajamarca.”” De otro lado, el flete hacia Lambayeque es menor y
la capacidad de los camiones en esta via es mucho mayor. Por todo ello, ambas
zonas de Cajamarca —la norte y la sur— han logrado, mal que bien, conectarse
comercialmente a través de Chiclayo generando una triangulaciéon comercial que
se ilustra en la grafica 4.1.%

No obstante, el criterio demografico para establecer la carretera longitudinal
no es del todo despreciable. En lineas generales, el peso demografico de la region
estd equitativamente distribuido entre las provincias del norte y del sur. Segun el

45. En realidad, a Chiclayo se accede por un desvio de la IRSA Norte: el trazado original de la carretera
sube por Piura hasta el puerto de Paita. Se asume que esta carretera serd el eje de conexion transversal
de un futuro comercio con Manaos, en Brasil.

46. Véase: <http://www.mtc.gob.pe/portal/transportes/red_vial/dptos/cajamarca_3v.pdf> (25/09/10).
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GRAFICA 4.1

CONEXIONES COMERCIALES DE LAS PROVINCIAS DE CA_]AMARCA

Elaboracién: IEP.

CUADRO 4.1

— POBLACION Y PORCENTAJE POBLACIONAL DE LAS PROVINCIAS DE CAJAMARCA, 2007 —

ProviINCIA PoBLACION PORCENTAJE
Cajamarca 316.152 22,78
Jaén 183.634 13,23
Chota 160.447 11,56
Cutervo 138.213 9,96
San Ignacio 131.239 9,46
Hualgayoc 89.813 6,47
Celendin 88.508 6,38
Cajabamba 74.287 5,35
San Miguel 56.146 4,05
San Marcos 51.031 3,68
Santa Cruz 43.856 3,16
Contumazd 31.369 2,26
San Pablo 23.114 1,67

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica, censo 2007.
Elaboracién: IEP.
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censo de 2007, la provincia méds poblada era la de Cajamarca, con un 22,78% de
la poblacién, seguida por las més septentrionales: Jaén (13,23%); Chota (11,56%);
Cutervo (9,96%) y San Ignacio (9,46%). Si a este “polo norte” le sumamos la pro-
vincia de Santa Cruz (3,16% de la poblacién), el peso demogréfico de la regién
resulta ser bastante equilibrado entre la zona sur y norte, con alrededor de un
52,63% viviendo en la parte sur de la region y de un 47,37% en la parte norte.

En ese sentido, ha sido el criterio demogréfico el que ha llevado al Ministe-
rio de Transportes a proponer al Sistema Nacional de Inversién Putblica (SNIP)
la “Rehabilitacién y mejoramiento de la carretera PE-3N longitudinal de la sierra
norte, tramo Chota — Cochabamba — Cutervo — Santo Domingo de la Capilla -
Chiple”, que es el tramo que atraviesa las provincias de Cutervo y Chota. El proyec-
to se encuentra en la etapa de formulacion, habiendo ya sido aprobado su perfil.#”

El desarrollo inclusivo

Por otro lado, nuestra definicién de desarrollo inclusivo nos exige analizar tanto
los componentes estrictos del crecimiento econémico, o lo que seria la medida en
la que “la torta crece”, como la composicién de ese crecimiento, es decir, si crecen
mds los sectores de mayor productividad o de mayor absorcién de mano de obra
—en la metéfora de la torta, si esta crecid porque le colocamos més merengue,
o si crecié porque colocamos mds harina o levadura. Finalmente, un desarrollo
inclusivo ocurre si, junto a las condiciones anteriores, aumenta el ingreso de los
diferentes hogares, sea a velocidades parecidas o a tasas que tengan un limitado
desvio respecto de la tasa promedio.*

A continuacién, examinamos la medida en la cual se cumplen estas condicio-
nes. Como quedara claro, el crecimiento de Cajamarca no es inclusivo.

Una manera de afirmar si el crecimiento econémico involucra a mas personas
es examinar la dindmica del crecimiento econdmico e identificar si los sectores
que mds han crecido son aquellos intensivos en mano de obra. Asi, si un sector
intensivo en mano de obra crece, es razonable concluir que mas personas trabajan
y que no que se ha crecido solamente por un aumento en la productividad. Frente
al 39% de crecimiento econémico acumulado en Cajamarca en el periodo 2001-

47. Portal del SNIP: <http://ofi.mef.gob.pe/bp/ConsultarPIP/frmConsultarPIP.asp?accion=consulta
r&extCodigo=103730> (7/11/10).

48. Para terminar con la metdfora de la torta, se trata de que al partirla, los pedazos se parezcan o se
agreguen “yapas” del mismo tamafio.
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2009, seis sectores —construccion; pesca; servicios gubernamentales; transporte
y comunicaciones; restaurantes y hoteles; y otros servicios— crecen en una pro-
porcién mayor. Destaca el espectacular crecimiento del sector de construccion,
ya que se ha duplicado en el periodo y aumentd asi su importancia relativa en el
PBI, al igual que los servicios gubernamentales. Sobre ellos volveremos luego.

Ningun sector decrece y es interesante constatar que el sector minero, el de
mayor importancia relativa en el valor agregado cajamarquino, es el que exhibe
el crecimiento acumulado més bajo del periodo (17%). La consecuencia es que
decreci6 esa importancia relativa: de 31% en 2001, pasé a 26% en 2009. Algo si-
milar ocurrid en el sector agropecuario, que tiene la segunda importancia relativa
(19%), cuyo crecimiento acumulado fue menor que el regional. Asi, en Cajamar-
ca, los dos sectores que dan cuenta de aproximadamente el 50% del PBI crecieron
a velocidades menores que el regional. A medida que avancemos en el anlisis,
comprenderemos las causas. Los datos se presentan en el cuadro 4.2.

No obstante, estos aumentos del valor agregado podrian explicarse por incre-
mentos en la productividad y no en el empleo. Si bien el Pert no tiene informa-
ci6n detallada de la dindmica del empleo regional por sectores, si contamos con
los datos del Ministerio de Trabajo sobre el empleo en la ciudad de Cajamarca.
El empleo total ha crecido significativamente en el periodo 2001-2009: 56% para
los contratos de plazo indeterminado; 292%, para los contratos de plazo fijo; y
138% para los contratos sujetos a modalidad. Lo interesante aqui es que el menor
crecimiento es exhibido por el tipo de empleo mds estable, es decir, aquel asociado
a los contratos de plazo indeterminado. Esta modalidad de empleo ha decrecido
en el periodo de analisis en todo el Pert, y lo mismo pasa en Cajamarca. La gran
diferencia entre el Perti y Cajamarca estd en la importancia relativa de este tipo de
empleo de mayor calidad respecto de todos los tipos de empleo: mientras que, en
el dmbito nacional, alcanza el 55% en 2009 (desde un mdximo de 80% en 1998),
en Cajamarca llega solamente al 37%. Lo opuesto ocurre para los contratos de
plazo fijo, que exhiben una tendencia creciente: en Cajamarca alcanzaron el 60%
del total de contratos en 2009, mientras que el total nacional alcanzé el 40%.

Tenemos asi una verificacién de la primera caracteristica del desarrollo inclu-
sivo: crecen a mayor velocidad los sectores intensivos en mano de obra. Este ha
sido un hecho fundamental en la economia de los distritos donde se ubican los
yacimientos mineros, asi como en la ciudad de Cajamarca, lugares donde la cons-
truccién y la oferta de servicios han destacado.

La presencia de las empresas mineras ha cambiado el panorama cajamarqui-
no de los ultimos afios, tanto en el 4mbito urbano como en el rural. Respecto
del primero, ha consolidado a la ciudad de Cajamarca como cluster central de las
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empresas que brindan servicios a las distintas mineras. Ello incluye desde servicios
de maquinaria pesada hasta salud y eventualmente entretenimiento.”’

En el 4mbito rural, la aparicién de las mineras estaria llevando a un proce-
so lento de reconcentracion de tierras para el cambio de uso, dejando de lado
el desarrollo agropecuario, lo que explica el escaso crecimiento del sector. Los
entrevistados destacan la entrada de capital chino con Lumina Cooper que estd
comprando numerosas tierras a campesinos minifundistas, quienes, con el dine-
ro de la venta, forman empresas que venden servicios a la mina, principalmente
de maquinaria y transporte. Es decir, se cambia la produccién directa por la ren-
ta, pero ya no asociada a la explotacion de la tierra sino a activos que se deprecian
y que pierden calidad rdpidamente. No todos los esfuerzos por formar empresas
que satisfagan las necesidades de la mineria han sido exitosos: algunos campesi-
nos formaban personas juridicas que no eran mds que un rétulo ya que carecian
de la experiencia técnica que requerfa la minera. En este sentido, los programas
de formacién de empresarios son minimos —algunos impulsados por las mine-
ras y uno por el gobierno regional; son bésicamente seminarios y no programas
consolidados para atraer a la juventud. Una coyuntura importante para dinami-
zar la oferta de comercio y servicios fue la aplicacion en el afio 2008 del Plan de
Estimulo Econémico, aprobado por el gobierno nacional, pero gestionado por el
regional, que entre otros aspectos, pasaba por contratar a empresas locales para
ofrecer una serie de servicios.”’

Visto gréficamente el proceso de la dinamizacion del producto de la mineria
se verfa tal como se ilustra en la gréfica 4.2.

Mas adelante, en nuestro analisis sobre la disponibilidad de capital humano,
investigamos los déficits de profesionales en la regién Cajamarca, que han llevado
aapostar por la importacién de capital humano desde regiones costeras, como La
Libertad y Lambayeque.

La segunda caracteristica de un desarrollo inclusivo es un incremento en los
ingresos familiares, sea por la inclusién de nuevos participantes en el mercado, o
por el aumento del valor vendido (por mejoras en la productividad) o de las can-
tidades vendidas. En pocas palabras, las familias venden méds —sean productos o
servicios— y ello se refleja en sus ingresos o gastos.

49. El centro comercial El Quinde, del que hablaremos mds adelante, fue creado con ese propdsito
especifico.

50. Unbuenresumendelplanen: “Cajamarcapriorizardobrasvialesy proyectosdeirrigacion con PlandeEs-
timulo Econémico”. En: <http://www.andina.com.pe/espanol/Noticia.aspx?id=g8bcAnQUwp4=>
(26/09/10).
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GRAFICA 4.2

— DINAMICA DE LA INFLUENCIA DE LA MINER{A EN LA DIVERSIFICACION ECONOMICA —

Elaboracién: IEP.

Al examinar el ingreso promedio real per capita mensual en Cajamarca, se
observa que este pasé de 203 soles en 2004 a 280 soles en 2009 —un crecimiento
equivalente al 37% en el periodo. Al utilizar el gasto promedio real per cépita
mensual, las cifras disponibles muestran que Cajamarca pasé de 181 a 225 nuevos
soles entre 2004 y 2009 —un crecimiento acumulado de 24%.*"

La tercera caracteristica de un crecimiento econémico inclusivo es, por lo me-
nos, la homogeneizacién en las tasas de crecimiento de los ingresos de las fami-
lias, de tal modo que las tasas de crecimiento de los ingresos familiares de los més
pobres se parezcan a, o sean mayores que, las de los més ricos. Como se observa
en la grifica 4.3, en Cajamarca ocurri6 exactamente lo opuesto a esta condicién
de un desarrollo inclusivo.

5S1. Es interesante indicar que el ingreso familiar (2004-2009) y el PBI (2001-2008) crecen casi a la
misma velocidad, mientras que el gasto per cdpita lo hace a una velocidad menor.

52. Enla metéfora de la torta, la “yapa” més chica fue recibida por quien recibié la porcién més chica.
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Lo mids interesante de esta grafica es que los deciles extremos en la distribu-
cién del ingreso son los que mayor discrepancia muestran en las tasas de creci-
miento del ingreso: los ingresos del decil mds pobre se reducen en 1,2% en el
periodo 2004-2009, mientras que los del decil més rico crecieron a una velocidad
de 8,4%, la cual supera en mucho al promedio de 3,3%. Ademads, con la excepcién
del decil 8, a medida que aumenta el decil (es decir, que aumentan los ingresos del
grupo considerado), crece la tasa de crecimiento de los ingresos.”

GRAFICA 4.3

CURVA DE INCIDENCIA DEL CRECIMIENTO PARA CAJAMARCA 2004-2009,
NUEVOS SOLES CONSTANTES 2009

(PORCENTAJES)

1 Z 3 4 5 G 7 8 9 10

Tasa de crecimiento == pPromedia s plediang

Fuente: ENAHO 2004-2009.
Elaboracién: IEP.

Asi, no solamente el crecimiento del ingreso ocurre a diferentes velocidades,
sino que cuanto mds pobre es una familia, mas decrecen sus ingresos.

53. Notese que el efecto es exponencial, similar al cambio de grado en la magnitud de un sismo.



156 R.BARRANTES, R. CUENCA Y J. MOREL

Cajamarca muestra asi que, de las tres condiciones para un desarrollo inclusi-
vo, cumplié con dos —aumento del PBI en sectores intensivos en mano de obra, y
aumento de los ingresos familiares— y fallé estrepitosamente en la tercera, ya que
los ingresos de los mds ricos crecieron a una mayor velocidad que los de los mds
pobres: no solamente la desigualdad econémica no se redujo sino que se amplid.

Estas caracteristicas del desarrollo inclusivo ocurren junto a una constataciéon
importante: entre 2002y 2009, el crecimiento del PBI de Cajamarca ha ocurrido
aun ritmo muy distinto del nacional, tal como se puede apreciar en la grifica 4.4.

GRAFICA 4.4

TAsA DE CRECIMIENTO DEL PBI DE CAJAMARCA Y NACIONAL
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica.

Elaboracién: IEP.

A continuacién, pasaremos a analizar las dinimicas econdmicas, politicas y
de formacién de capital humano que explican estos resultados tan desfavorables
para la reduccién de la desigualdad econémica.
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La dindmica econdmica

El crecimiento excluyente en un territorio fragmentado puede explicarse por va-
rias dindmicas. A continuaci6n, analizamos la dindmica econémica de Cajamar-
ca. Comenzamos haciendo énfasis en aquellos dos sectores que no logran seguir
el paso al crecimiento regional, pero que son los mds importantes: agricultura y
mineria. El anélisis de la dindmica econdmica termina estudiando los requisitos
econdmicos para un desarrollo inclusivo. Se trata de la infraestructura y del gasto
publico, ambos enmarcados en la nocién de social overhead capital, sea del gobier-
no regional o de los gobiernos locales.

La agricultura y el minifundio

Hasta principios de la década del noventa, Cajamarca presentaba dos polos de
desarrollo que en importancia econémica se encontraban casi a la par, basados so-
bre todo en la agricultura y el comercio: Jaén y la capital regional Cajamarca. Sin
embargo, esta situacion se alterd a favor de Cajamarca por el comienzo de las ex-
plotaciones mineras en 1993 por parte dela empresa norteamericana Newmont,
accionista principal de la mina Yanacocha, y la llegada, posteriormente, de otras
empresas mineras a la provincia de Cajamarca y aledanas, como Gold Fields La
Cima, que inicid sus operaciones en 2008.

En dicho escenario, las provincias del sur de la regién han tenido que conci-
liar la presencia minera con las actividades agropecuarias tradicionales. Frente a
ello, la provincia de Jaén ha consolidado su capacidad agricola siendo proveedora
de buena parte del arroz que se comercializa en el 4mbito nacional, asi como de
café. San Ignacio, a su vez, se ha convertido en una de las principales provincias
exportadoras de café certificado orgénico del pais.>* En el mapa 4.2 figuran los
polos agricolas de la region.

El mapa 4.2 indica la tasa de crecimiento de hectdreas cosechadas de los dis-

tritos durante el periodo en estudio. El color mas oscuro representa un mayor cre-
cimiento de hectdreas cosechadas para el distrito. Provincias como Cajabamba,

54. Sibien San Ignacio siempre ha sido unazona productora de café, el giro hacia la certificacién empezd
a darse en el afio 2000 como respuesta a lo que algunos productores consideraban las “condiciones
abusivas” con las que operaban algunas empresas comercializadoras, como Kraft y Newman. Este
proceso de reconversién hacia la certificacién ha estado dirigido por organizaciones cafetaleras, tales
como la Asociacién Provincial de Cafetaleros Solidarios San Ignacio (APROCASSI). La certifica-
cién —que segin afirman los entrevistados estd extendida entre los productores de la provincia— ha
llevado a un aumento sustancial del precio del café (de 350 a 550 soles el kilo) en beneficio de las 35
mil familias cafetaleras que viven en la provincia.
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MAPA 4.2

fr— CRECIMIENTO DE HECTAREAS COSECHADAS EN LAS PROVINCIAS DE CAJAMARCA fr—
(2001-2007)

Fuente: Sistema Agricola (SISAGRI).
Elaboracién: IEP.
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San Ignacio y Jaén tuvieron el mayor incremento de hectéreas cosechadas en la
regién durante el periodo 2001-2007.

Para entender la dindmica de las actividades agricolas en la regién, hay que su-
mar al escenario de profunda fragmentacién territorial, la predominancia del mi-
nifundio como unidad productiva, particularmente en la zona sur de la region.
El minifundio lleva aparejada una baja inversién de los campesinos en sistemas
de mejoramiento de tierras y nuevas tecnologias. Carlos Scerpella, de Yanacocha,
senalaba que la economia de subsistencia es propia del 70% de la poblacién en
la provincia de Cajamarca, 90% en Banos del Inca y, probablemente, mas en La
Encanada. No existen mayores indicios de economia de renta, o del inicio de
grandes emprendimientos agricolas para la agroexportacion.

De cara a las reformas liberales de Fujimori, que revelaron como mas conve-
niente la importacién de leche, se puede comprender por qué Cajamarca estd per-
diendo su tradicional perfil de cuenca lechera del pais. Como senala Carlos Mer-
cado, del Fondo de Crédito para del Desarrollo Agroforestal (FONCREAGRO):

Acé hay dos empresas grandes: Nestlé y Gloria, que se encargan de recopilar laleche
y recopilan la leche a precios internacionales. Estamos hablando de ocho centavos
de sol el precio de la leche, que para una familia que tiene cinco o seis vacas en pro-
medio, en este 70% de la poblacién rural, esos ocho, con costos de produccién de
cinco, seis son mdrgenes minimos. Por eso no sé si estoy hablando de desarrollo o
de autosostenibilidad.

Por ello, buena parte de la innovacién productiva propulsada por Yanacocha
apunta a la mejora de las condiciones de extraccidn de la leche. Para ello, por
ejemplo, frente a la clara estacionalidad de las lluvias, se ha impulsado la cons-
truccién de reservorios que permitan contar con pastos durante todo el afo, en
las cinco cuencas en las que la mina trabaja.

A pesar de la baja competitividad que supone mantener el minifundio, en el
sector rural se encuentran pocos intentos de implementar cooperativas, o de pro-
cesos de reconcentracién de la tierra. Un ejemplo del éxito de la practica del coo-
perativismo es la experiencia de la Granja Porcén, implementada por la coope-
rativa Atahualpa—Jerusalén, que realiza bédsicamente actividades madereras y de
atraccion turistica. La cooperativa nacié como consecuencia de la reforma agraria
y actualmente es un ejemplo de practica exitosa mediante la cual se emplea a cerca
de 300 trabajadores contratados y donde los directivos se han trazado la meta
inmediata de facturar S/. 5 millones anuales. Paralelamente, en San Ignacio, las

55. “El milagro de Porcén”, en Suplemento de La Repiiblica: “Poder regional: Cajamarca” (18/09/10).
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desventajas del minifundio (que en promedio abarca aproximadamente 2,5 ha
por familia) han sido superadas al apostar por el monocultivo de café.

La mineria

De acuerdo con el Ministerio de Energia y Minas, el 38,71% del territorio del
departamento ha sido ya otorgado a concesiones mineras, con solo 0,47% del te-
rreno en produccién (19 unidades mineras) y 3,34% del territorio como 4reas
en exploracién (97 unidades).’ La minerfa estd jugando un papel primordial en
Cajamarca desde 2004, cuando se hicieron ingentes transferencias por concepto
de canon y regalias mineras, resultado tanto de la ley que aprueba estas ultimas
como del boom de los precios de los recursos naturales en los mercados interna-
cionales. Paralelamente, el impacto en la regién se ha dejado notar por las acti-
vidades indirectas relacionadas con la mineria, a pesar de que —como sefialiba-
mos— la minerfa como sector es cada vez menos importante en el PBI regional.

El protagonismo regional sigue teniéndolo la mina Yanacocha que, a la par
que explota, se encuentra en la fase de exploracién en otros terrenos. La minera
contintia como una fuente importante de empleo: trabajan en ella 2.800 traba-
jadores fijos y 7.000 contratistas, segun nuestro informante. Actualmente tiene
dos zonas de posible expansién: una por el cerro Quilish*” y otra por San Cirilo;
ambas han fracasado por la presién social, lo que ha llevado a que la minera ac-
tualmente —en palabras de un funcionario de la Defensoria del Pueblo— “esté
rascando la olla”. De hecho, recientemente la empresa ha anunciado que sus pla-
nes de expansion contemplan la extraccién de cobre.

Otras explotaciones y exploraciones relevantes en la regién son las siguientes
(véase ¢l mapa 4.3).

¢ Gold Fields tiene el proyecto de Cerro Colorado en el distrito de Hual-
gayoc. Saca concentrado de oro por el puerto de Salaverry, en La Liber-
tad, desde 2008.

e Bucnaventura en La Zanja (Pulan, provincia de Santa Cruz). Estd en
etapa de construccion de la infraestructura. Ademds, tiene dos proyec-
tos en etapa de exploracion: Los Pircos y Tantahuatay.

56. Véase Pertt Econémico 2010: dossier virtual, en: <http://perueconomico.com/ediciones/43-2010-
mar/articulos/574-cajamarca-actividades-cconomicas Marzo del 2010> (26/09/10).

57. Las famosas protestas en 2004 estuvieron asociadas a esta expansion.
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Mara 4.3

——— UBICACION GEOGRAFICA DE LAS PRINCIPALES MINAS DE CAJAMARCA, 2010 ———

Fuente: INEI.

Elaboracién: IEP.

e Bucnaventura (y otras) en Tantahuatay (Chugur, provincia de Hualga-
yoc). Estd en etapa de construccion. El estudio de impacto ambiental
(EIA) fue aprobado en marzo-abril de 2010.

e Yanacocha tiene el proyecto La Conga en La Encafiada, Wazmin y So-
rochuco (distritos de Cajamarca y Celendin). El EIA estd en proceso de
evaluacion.

e Lumina Cooper en Galeno (Sorochuco, provincia de Celendin). Estd
en etapa de evaluacién de factibilidad econdmica.

e Rio Tinto en La Granja (Querocoto, provincia de Chota). Ha tenido
dificultades por la caida estrepitosa del precio del cobre. Asimismo, ha
tenido problemas con la poblacién de Reque, en Lambayeque.
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e Anglo American y su proyecto Michiquiyai (Sucre, provincia Celen-
din), que se encuentra atin en exploracion.

e Minera Consolidada en Vista Alegre, Hualgayoc, vigente desde 2006.
Solo explord, pero encontré oposicion de la poblacidn.

e Proyecto minero Sipdn en San Miguel, que extrajo oro desde 1997, pero
agoto reservas en 2000.

Es relevante mencionar que existe un problema serio de minerfa informal,
como sucede en la provincia de Cajabamba, donde aproximadamente tres mil
mineros informales trabajan utilizando insumos como mercurio y cianuro, sin
las medidas necesarias para prevenir la contaminacién ambiental. Como una dis-
posicién para detener estas malas pricticas, el Gobierno Regional de Cajamarca,
a través de la Direccién Regional de Energia y Minas, emiti6 una resolucién di-
rectoral regional el 10 de agosto de 2010, en donde se determina el cese y la para-
lizacién de todas las actividades mineras informales. El esfuerzo de la direccién
regional por hacer cumplir estas normas no es, sin embargo, claro. Ello en una
zona en la que, como se desprende del mapa 4.2, hay una importante producciéon
agricola y donde las tensiones con la mineria ya han desembocado en conflictos
sociales, como las protestas contra la empresa Miski en mayo de 2007 por una
supuesta contaminacion del agua.’®

Uno de los grandes retos a futuro serd el ordenamiento territorial y su posible
colisién con las zonas donde la mineria ya estd asentada. Siguiendo la férmula de
utilizar el “no ala mineria” como recurso de negociacion para obtener beneficios,
ya se alzan voces que reclaman un ordenamiento territorial previo a la dacién
de concesiones. Tomando en cuenta que el ordenamiento territorial tomard al
menos diez afios —considerando que el proceso de zonificacién econdémica eco-
légica tardd ocho afos en ser aprobado—, para el asesor de la presidencia regio-
nal Fernando Silva, esas posiciones condenarian al inmovilismo econdémico a la
region.”

En San Ignacio, por ejemplo, encontramos un fuerte discurso antiminero,
tanto en la municipalidad provincial como en las organizaciones cafetaleras y
en la principal radio que llega a la zona: Radio Maraién. Pese a ello, el 40% del
territorio de la provincia ya estd concesionado a actividades mineras, un hecho

58. “Paralizan minerfa informal en Cajabamba”, en La Repiiblica, edicién norte, 13/08/10, disponible
en: <http://issuu.com/larepublica_peru/docs/edici_n_13_agosto.indd> (18/03/11).

59. En nuestro anélisis de la institucionalidad politica, desarrollamos el proceso de formulacién de la
zonificacién econdmica ecoldgica.
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que se contrapondria a la apuesta agroexportadora que impulsan las menciona-
das autoridades provinciales.

La infraestructura (social overhead capital)

La provision de infraestructura en Cajamarca sigue siendo un esfuerzo publico. La
Unica infraestructura que ha sido incluida en un proceso de concesion llevado a
cabo por Prolnversién —es decir, iniciativa del gobierno central— es el acropuer-
to regional, que fue parte del primer grupo de aeropuertos entregado en concesion
en 2006, bajo la novedosa modalidad de asociacién publico-privada (APP).€

El gobierno regional habria apuntado en los ultimos afios a la inversién en
infraestructura, saneamiento urbano y electrificacion rural, dadas las carencias
que tiene la regién desde hace mucho tiempo.®

La infraestructura productiva y de servicios de nuestra region es insuficiente y de-
ficiente, no solo por la baja cobertura que existe, sino también por la calidad de
los mismos; somos la tltima regién en infraestructura vial y eléctrica [...] En in-
fraestructura de telecomunicaciones, el 62% de la poblacién no cuenta con el ser-
vicio. Solo el 15% de nuestras dreas agricolas cuentan con algun tipo de riego, y los
servicios y campos feriales no generan ningun tipo de valor agregado en nuestros
productos que alli se comercializan. (Plan de Desarrollo Regional Concertado -

Cajamarca 2021, 2010: 47)

Para ello, el gobierno regional de Jests Coronel (2006-2010) habria dedica-
do el primer afio de gestién a culminar las obras —generalmente de pequena
envergadura: agroescuelas, postas médicas, etc.— que realizé la anterior gestién
regional. Fue en ese momento cuando se decidi6 aplicar el principio de subsidia-
riedad también en la ejecucion de proyectos: el gobierno regional veria los pro-
yectos grandes y los gobiernos provinciales y locales los pequefios. Coincide con
esto también la activacién del portal web, que permite conocer las obras y los
montos ejecutados, asi como la localizacién de los proyectos de inversion de los
afios 2008, 2009 y 2010. Este esfuerzo de transparencia indica un intento de
mejorar la institucionalidad.

60. Las APP permiten al sector privado y al Estado compartir el riesgo de desarrollar infraestructura, sin
incurrir en los problemas de los contratos de obra. El sector privado adelanta el dinero para ¢jecutar
las obras y el Estado le reembolsa la parte acordada. Asi, una infraestructura que, de otro modo, no
serfa rentable para el sector privado, logra el financiamiento y la gestién de ese sector.

61. Enelectrificacién rural, Cajamarca se hallarfa en el dltimo lugar en el 4mbito nacional (con 40% de
cobertura frente a la media nacional de 77%).
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Los principales avances en infraestructura de la gestion de Jestis Coronel son
los siguientes:

e Scaplicé el “Programa de ampliacién de la frontera eléctrica — fase I1I7,
auspiciado por la cooperacién japonesa: 1.120 localidades beneficiadas
en toda la region.

e Seimplementd el programa “Mejoramiento y ampliacién de los sistemas
de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales de las
principales ciudades del departamento de Cajamarca I etapa”, también
de la cooperacién japonesa, que beneficia a once ciudades de la regién.®

e Se construy6 el puente Chamaya 3, sobre el rio Chamaya, que permi-
te mejorar el comercio entre Cutervo y Jaén. En la actualidad, muchas
mercaderias deben literalmente “cruzar el rio” para ser transportadas.

e Se construyd el nuevo Hospital Regional de Cajamarca, considerado
uno de los mas modernos del pais. Se gasté un aproximado de 120 mi-
llones de soles.

e Seconstruyo la carretera asfaltada San Pablo — San Miguel con un pre-
supuesto de 25 millones de soles.®

e Seconstruyd la carretera San Marcos—Cajabamba.

En concordancia con la fragmentacién territorial que caracteriza a Cajamar-
ca, el gobierno regional ha definido cinco unidades ejecutoras del gasto regional:
Sede Cajamarca (todas las provincias); Chota (Chota, Santa Cruz, Hualgayoc,
Celendin); Cutervo (Cutervo); Jaén (Jaén, San Ignacio); y ProRegion. Interesan-
te es aqui la figura de ProRegion, que es la Unidad Orgdnica de Programas Re-
gionales, creada recién en 2009, tras ser discutida desde los inicios de la anterior
administracién regional de Coronel.** Este es un organismo desconcentrado del
gobierno regional a cargo de ejecutar los principales programas de inversion re-
gional. Estd encabezado por un gerente provisto por la Autoridad Nacional del

62. Véase “Inicio de obras de agua potable y alcantarillado en 11 ciudades de la regién Cajamarca”. En:
<http://www.jica.go.jp/peru/espanol/office/topics/100915_01.heml> (8/11/10).

63. Véase <http://www.panoramacajamarquino.com/noticia/gobierno-regional-entrega-carretera-san-
pablo-%E2%80%93-san-miguel-para-poner-asfaltado/> (7/11/10).

64. Notese que el nombre ProRegion se parece al de Prolnversion, la entidad publica dependiente del
Ministerio de Economia y Finanzas que lleva adelante los procesos de promocién de la inversion
privada en infraestructura.
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Servicio Civil (SERVIR).® Los principales programas de infraestructura son el
de saneamiento para 10 ciudades —por S/. 300 millones— y el programa regio-
nal de electrificacién rural —por S/. 220 millones. Como sefiala Molina (2010:
42), ProRegi6n “asume la fase de inversion de los proyectos, es decir desarrolla
expedientes técnicos, y ejecuta y supervisa las inversiones”, sin asumir la fase de
los estudios de preinversién. En 2009, ProRegién ejecutd proyectos de inversion
por S/. 69 millones y el ano 2010 tuvo el mandato de ejecutar proyectos por S/.
433 millones (Molina 2010: 43). ProRegion se cre6 por el interés del Gobierno
Regional de Cajamarca en cumplir uno de los requisitos que la Unién Europea
—financista de los proyectos— exigfa: la creacion de una entidad ejecutora. Para
ello, el gobierno regional “debié recurrir al artificio de hacerlo en el marco de la
ejecucion de su programa de inversién en saneamiento urbano, financiado con
endeudamiento internacional” (Molina 2010: 64). De esa forma, el Ministerio
de Economia y Finanzas autorizd la creacién de esta nueva unidad ejecutora pre-
supuestal, a pesar de sus permanentes reparos en constituir nuevas unidades ¢je-
cutoras de gasto.

En la grafica 4.5 vemos los montos de inversién de las diferentes unidades eje-
cutoras. Destaca aqui que solamente ProRegion reciba recursos por operaciones
de financiamiento con el exterior.

Los datos agregados ocultan las diferentes asignaciones por provincia, que
pueden observarse en la grafica 4.6. Seria razonable esperar una asignacién per
cépita similar, o inversamente proporcional, a los indicadores de pobreza de los
distritos. Nilo uno nilo otro sucede. Vemos una asignacién muy diferenciada por
provincia y que guarda poca relacion con los indices de pobreza (en el ¢je vertical
de la grafica). Muy probablemente estdn vinculados a los principales proyectos de
infraestructura, principalmente carreteras. Finalmente, los montos asignados en
2010 distorsionan cualquier continuidad en la obra y presionan la capacidad del
gobierno de ejecutar el gasto.

Como indicamos, el Gobierno Regional de Cajamarca ha dado prioridad a la
ejecucion de proyectos de saneamiento. Ello es comprensible por el importante
déficit de cobertura que exhibe la regién. La imagen que nos da el censo es la
de un fuerte rezago de los indicadores de Cajamarca respecto del total nacio-
nal. Solamente el 36,7% de las viviendas de Cajamarca cuenta con un sistema
de abastecimiento de agua dentro de la vivienda, y el 57,9% posee algin tipo de

65. SERVIR es un organismo publico que ejecuta un proyecto para mejorar el desempeno de los funcio-
narios. Responde, asi, a necesidades explicitas de las entidades publicas y conduce concursos para
seleccionar a los trabajadores estatales requeridos.
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GRAFICA 4.5

MONTO DE INVERSION DE LAS UNIDADES EJECUTORAS DEL GOBIERNO REGIONAL
— DE CAJAMARCA POR FUENTE DE FINANCIAMIENTO. EJECUCION DE PROYECTOS 2009 —

(MILLONES DE SOLES)

Sede Cajarmarca Chata Cutervo Fro reglén
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Fuente: Gobierno Regional de Cajamarca.

Elaboracién: IEP.

abastecimiento de agua potable, ubicindose por debajo de los promedios nacio-
nales (54,8% y 67,5%, respectivamente). En cuanto al desagiie, en Cajamarca so-
lamente el 22,9% de las viviendas cuenta con red publica de desagiie dentro de la
vivienda, y el 77,2% con algtin sistema de eliminacién de desechos. Sin embargo,
el 50% de estos sistemas es del tipo pozo ciego o letrina.

No obstante, los recursos asignados palidecen frente a estas necesidades, tal
como nos lo muestra la grafica 4.7, que contiene los datos de la asignacion de
recursos por vivienda sin conexién de agua potable para el ano 2009. Nuestra
primera observacién es que los recursos asignados son infimos: 24 soles por vi-
vienda sin conexién para el total de proyectos de la regién (multiprovincial); 5
soles para Chota; 35 para Jaén; y 75 para Cutervo. La siguiente observacién es
que ni siquiera se lograron gastar estos montos. El caso mds dramatico es el de
Cutervo, que no logré ejecutar ni 10 soles por vivienda sin conexion. A diferencia
de otras infraestructuras y a pesar de su importancia para la calidad de vida de las
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GRAFICA 4.6

PRESUPUESTO INSTITUCIONAL DE APERTURA POR HABITANTE (PIA)
—— SEGUN UBICACION DE LOS PROYECTOS DEL GOBIERNO REGIONAL DE CAJAMARCA, —
2008-2010 (NUEVOS SOLES) E INCIDENCIA DE POBREZA 2007
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Fuente: Gobierno Regional de Cajamarca y censo del afio 2007.

Elaboracién: IEP.

personas, proveer de conexiones de agua potable y alcantarillado obliga a cobrar
por los servicios, lo que es claramente un punto en contra para quien implementa
el proyecto desde el sector publico. Ademds, involucra desde el primer dia un
importante costo de operacién y mantenimiento, de responsabilidad municipal,
a diferencia de las carreteras o los locales escolares.

Las municipalidades provinciales también senalan haber contribuido en ma-
teria de infraestructura. En San Ignacio, la administracion de Fuerza Campesina
asegura haber invertido en infraestructura en los centros poblados fuera de la
capital provincial, principalmente bajo un criterio de “justicia demogréfica”™ de
las 130 mil personas que viven en la provincia, solo 20 mil habitan en la capital
provincial. La coordinacién con el gobierno regional —segtin senala el gerente
municipal— es muy mala: el gobierno regional quiere ejecutar proyectos direc-
tamente sin consultar a los gobiernos locales. En la capital regional, por su parte,
la municipalidad sefiala haber invertido en mejorar la estructura educativa de
110 colegios, en implementar un sistema de provision mévil de servicios de salud
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GRAFICA 4.7

MONTO DE INVERSION EN PROYECTOS DE SANEAMIENTO DE LAS UNIDA
DES EJECUTORAS DEL GOBIERNO REGIONAL DE CAJAMARCA
POR VIVIENDA SIN AGUA POTABLE, 2009 (NUEVOS SOLES)
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Elaboracién: IEP.

mediante “buses de salud”, en lugar de establecimientos fijos (como las postas), y
en continuar la electrificaciéon rural.

Estas obras son posibles por los importantes recursos publicos que reciben
tanto el gobierno regional como los gobiernos locales. Este es el segundo compo-
nente de la infraestructura social que promueve el desarrollo de Cajamarca. Asi,
se distingue la disponibilidad y el manejo de los recursos del gobierno regional y
de los gobiernos locales.

En el Pert, los gobiernos subnacionales dependen de las transferencias del go-
bierno central. Estas, a su vez, pueden estar predeterminadas por reglas automati-
cas de distribucién o ser determinadas en las diferentes pujas politicas por los re-
cursos del Tesoro Publico. Como ya comentamos, la redistribucién de los recursos
mineros sigue una regla automdtica desde la esfera nacional hacia los 4mbitos sub-
nacionales. Ello ha tenido varias implicaciones para los presupuestos y la capacidad
de ejecucion del gasto en Cajamarca, debido a la importancia relativa de la minerfa
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en su PBI. Por las normas de distribucién de los ingresos que el Estado recibe por la
explotacién de recursos naturales, las reglas del proceso presupuestal y el boom de
los precios de los recursos naturales en el periodo, la tarea de presupuestar ingresos
y programar gastos estd sujeta a incertidumbres que la dificultan. Y esto es cierto
tanto para el gobierno regional como para los diferentes gobiernos locales.

Cualquier 4mbito de gobierno en el Pertt comienza el afio con un presupuesto
institucional de apertura (PIA). El PIA es aprobado en la Ley de Presupuesto de
diciembre, y el proceso de formularlo en el 4mbito de la unidad ejecutora del
gasto comienza en mayo y finaliza en julio, cuando el Ministerio de Economia
y Finanzas debe entregar al Congreso la propuesta de presupuesto piblico para
el siguiente afio. La planificacion del gasto toma menos tiempo que la discusién
politica del mismo en el 4mbito central.

Todo este esfuerzo de planificacién y discusion politica enfrenta un primer
reto cuando termina el proceso de regularizacién del impuesto a la renta. Esto
ocurre en abril, cuando se estd ¢jecutando el PIA. En ese momento, el Tesoro
cuenta con recursos adicionales que son sujetos a una nueva puja presupuestaria.
Se genera asi el presupuesto institucional modificado (PIM), que es aprobado me-
diante la Ley de Crédito Suplementario. La planificacién realizada el afo ante-
rior se cuestiona antes del primer cuatrimestre del afo.

Como muestra de la tension entre programacion, ejecucién y aumento de re-
cursos, vemos que el PIA del gobierno regional practicamente se multiplicé por
tres en el periodo 2001-2009, mientras que el PIM lo hizo por cuatro; el ratio
PIA/PIM ha sido claramente decreciente.® La discrepancia entre el PIA y el PIM
ha sido creciente: 7% en 2001, llegando a 45% en 2009. Ello ha impactado clara-
mente en la capacidad de gasto.” Al mirar el gasto ¢jecutado, se observa que este
ha crecido a una tasa promedio anual de 16% en el periodo, comparado con el
18% de tasa promedio anual de crecimiento del PIM.

Si bien el gasto de capital ha crecido significativamente, a una tasa anual
promedio de 38%, lo cierto es que ha mostrado descensos en el periodo, en
comparacién con un creciente gasto corriente. Este comportamiento probable-
mente estd asociado a las transferencias de funciones como parte del proceso de
descentralizacién.

66. Al igual que en el caso de Arequipa, debe indicarse que el presupuesto de 2001 corresponde al
del Conscjo Transitorio de Administracién Regional (CTAR). Solamente a partir de 2002 puede
hablarse en estricto de gobierno regional.

67. Recordemos que, asi como tenemos varias definiciones de presupuesto, se tiene varias definiciones
de gasto.
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GRAFICA 4.8

EvoLuciON DEL GASTO PIA DEL GOBIERNO REGIONAL DE CAJAMARCA
SEGUN ESTRUCTURA 2001-2009
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.
Elaboracién: IEP.

En cuanto a los gobiernos locales, y tomados en conjunto, la caracteristica
que exhiben las cifras de presupuesto pinta una figura que pondria a cualquier
politico o funcionario en aprictos. Globalmente, el PIA se multiplicé por 3,5,
pero el PIM se multiplicé por 5,5. El gasto ejecutado siguié la velocidad del cre-
cimiento del PIA, mostrando asi con claridad las dificultades para adaptarse a
nuevas transferencias en medio de la ejecucién de lo programado el ano anterior.
Solamente en 2009, 349.931.490 nuevos soles dejaron de girarse y solamente se
gastd 147.906.762 nuevos soles del incremento de presupuesto resultado de los
créditos suplementarios. A modo de contraste, vemos que el gasto no ejecutado
en 2009 es casi equivalente al presupuesto de la represa de Chonta,®® que asciende

68. Uno de los grandes proyectos a futuro de la regidn es la represa de Chonta, ubicada
en la provincia de Cajamarca, que busca captar agua para el consumo humano de los
distritos de Cajamarca, Bafios del Inca, Encafiaday Jests, asi como expandir la frontera
agricola en siete mil hectdreas. El costo del proyecto se estima en més de trescientos
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a 370 millones de soles, lo que genera inmediatamente la pregunta de por qué se
requiere movilizar recursos del aporte voluntario de Yanacocha para esta obra, si
puede ser financiada con los recursos no gastados en 2009.

Otra manera de apreciar estos problemas es analizando los ratios entre el PIA,
el PIM y el avance en la ¢jecucién presupuestal de los gobiernos locales. Al princi-
pio del periodo, las diferencias entre el PIA, el PIM y la ejecucion, como se aprecia
en la grifica 4.9, bordeaban el 75% en promedio. A partir del afio 2007, los ratios
caen significativamente, haciendo evidente las dificultades que enfrentan los go-
biernos locales para adaptarse a los nuevos montos que ingresan a sus presupues-
tos, en medio del dia a dia de la ¢jecucion presupuestaria.

GRAFICA 4.9

RATIO PIA/PIM Y AVANCE EN LA EJECUCION DE LOS GOBIERNOS LOCALES ———
DE CAJAMARCA, 2001-2009
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Elaboracién: IEP.

millones de soles, y los estudios estdn siendo financiados —parcialmente— por el
aporte voluntario de la minera Yanacocha, a través del Fondo Solidario de Desarrollo
de Cajamarca. Dado que este es un proyecto financiado por varias partes, el comité
de gestién incluye a diversos actores: las municipalidades de Cajamarca, Jests, La
Encanada, Llacanora y Bafios del Inca, asi como empresas mineras.
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A partir del ano 2004, comienza una discrepancia entre estas tres medidas,
que solamente crecen exponencialmente hacia el final del periodo. Como ya se
explicd, mas alld de mostrar el boom de precios de los recursos naturales, esta
discrepancia deja ver las limitaciones de la capacidad de gestién presupuestaria,
en presencia, ademds, de grandes discrepancias entre lo planeado en el periodo
presupuestal —que comienza al inicio de afio y culmina en agosto— vy los cré-
ditos suplementarios resultantes de la regularizacion del impuesto a la renta de
las empresas mineras. Esto se refleja también en la evaluacion del gasto corriente
—estable, cuya asignacion sigue una regla inercial — y del gasto de capital —con
grandes variaciones que dependen del canon y los créditos suplementarios.

Los 126 gobiernos locales de Cajamarca, sean municipalidades provinciales o
distritales, pasaron de recibir 30 millones por concepto de canon en 2001 a 175
millones de soles en 2009. Las municipalidades distritales de Bafios del Inca y la
Encanada claramente concentran estos recursos, por la localizacion de la minera
Yanacocha en sus jurisdicciones.

En lineas generales, el panorama de la dindmica econdmica de Cajamarca nos
muestra, en primer lugar, una mineria que aporta mds a través de recursos pu-
blicos para que el Estado, en sus diferentes niveles, redistribuya a través de obras
publicas. Este rol se da en paralelo a que la propia actividad minera, asi como la
agricultura, ha disminuido su importancia en el PBI, en parte por el proceso de
cambio de uso de la tierra para proveer servicios de baja productividad (o de baja
remuneracion). El crecimiento agricola con vocacién exportadora, como el del
café de Jaén, no ha podido compensar el retroceso de la pequefia agricultura.

La construccién y los servicios, generales y gubernamentales, que han crecido
por el efecto multiplicador minero, amplian el empleo de baja calidad —sea por
limitada estabilidad o por baja productividad. ¢En qué medida esta dindmica de
crecimiento no inclusivo ha sido contrarrestada por dindmicas de formacién de
capital humano que, en el mediano o largo plazo, sostendrin aumentos de pro-
ductividad? A continuacién, respondemos esta pregunta.

La dinamica de formacién de capital humano

La educacién en Cajamarca ha presentado desde el ano 2000 una leve mejora en
los indicadores de eficiencia interna del sistema —como la matricula, promocién,
permanencia y culminacién—, y ha respondido parcialmente a las exigencias que
el contexto de crecimiento econémico del pais demanda en asuntos de formacion
superior, a pesar de la importante actividad minera durante los tltimos afios.
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La atencién procesal, es decir, empezar primero por la base y postergar, de
alguna manera, los demds estamentos de la formacion, es una de las caracteristi-
cas mas importantes de la formacién de capital humano en la region. Si bien esta
decision obedece a las urgencias de un territorio con problemas de integracién y
niveles educativos urgidos de atencién, la dindmica econémica cajamarquina no
se verd en el corto plazo fortalecida (e incluso en el mediano). A esta situacién se
suma que, lejos de solucionar los problemas de la formacién superior provenien-
tes de la situacion nacional, las decisiones alrededor de la formacién del capital
humano regional estarian caracterizdndose por bajos niveles de correspondencia
con las necesidades de las economias locales. El capital humano de la region, asi
como las instituciones que lo forman, estarian ofreciendo una limitada capacidad
de trabajo en politicas de desarrollo, un elemento fundamental para el desarrollo

inclusivo (Beduschi 2007).

Oferta y calidad educativas

Cajamarca es una regién en donde la educacion avanza muy lentamente. Revisan-
do los ultimos logros estudiantiles disponibles alcanzados por la regién, se puede
notar que los niveles se ubican muy por debajo de los promedios nacionales.®

CUADRO 4.3

PORCENTA]E DE ESTUDIANTES QUE LOGRAN LOS APRENDIZAJES DEL GRADO

(2.° DE PRIMARIA)

COMUNICACION INTEGRAL MATEMATICA
2004 2004
Pera 15,1 9,6
Cajamarca 5,1 4,5

Fuente: Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién.

Elaboracién: IEP.

Durante el periodo 2002-2009 los indicadores de eficiencia interna del sis-
tema educativo cajamarquino tampoco mejoraron. Solo como muestra general

69. Esimportante mencionar que para el caso de Cajamarca no existen datos oficiales sobre el rendimiento
delos estudiantes en las tltimas evaluaciones censales de educacién. La razén fundamental es que no se
lleg6 a cubrir una meta de estudiantes medianamente comparable con el resto de regiones en el pafs.
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se puede notar que en Cajamarca la matricula en el nivel de primaria, aunque
bastante generalizada, se ha mantenido practicamente igual desde el ano 2002.

GRAFICA 4.10

TASA NETA DE MATRICULA EN EDUCACION PRIMARIA
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Fuente: Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién.

Elaboracién: IEP.

Esta situacion de la cobertura en educacién primaria tiene ademds algunas ex-
g
plicaciones en otros indicadores. El porcentaje de estudiantes que se retiran de la
primaria es para el periodo 2000-2009 de 7,7%, superando al promedio nacional
que es de 6,1%. Junto con esto, es fundamental en la determinacion de la calidad
de la primaria el que los estudiantes hayan pasado por la experiencia de la educa-
cién inicial escolarizada. En ello, Cajamarca no ha mostrado avances importan-
tes. De hecho, en los tltimos cinco afios solo ha incrementado el porcentaje en
10 puntos y sigue entonces por detréds del promedio nacional. En 2005, el 79,9%
de quienes ingresaron a la primaria habia cursado educacién inicial; para el afio
, el porcentaje se increment6 a 89,7%.
2009, el p taj t6a 89,7%.°

70. Todos los datos provienen de la Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién.
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Esta situacién base, de poca velocidad en los cambios, ha provocado que Ca-
jamarca registre problemas para consolidar la formacién de su capital humano.
Como se podra apreciar a continuacion, este estancamiento de la primaria, par-
ticularmente de la calidad del servicio ofrecido, afectara directamente a la educa-
cién secundaria, escaldn previo y necesario para la formacion superior.

Para el caso de la educacién secundaria en Cajamarca, los indicadores mues-
tran que si bien desde el afio 2000 se ha incrementado la matricula neta, en el
2009 el porcentaje de estudiantes matriculados en la secundaria (61,7%) se ubica
por debajo del promedio nacional.

GRAFICA 4.11

TASA NETA DE MATRICULA EN SECUNDARIA
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Fuente: Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién.

Elaboracién: IEP.

Este lento crecimiento de la matricula estd asociado con los valores de perma-
nencia y culminacién de los estudios secundarios. En Cajamarca, estos valores
han venido creciendo muy poco y atin se mantienen por debajo de los promedios
nacionales. Como ejemplo, el promedio de retiros de estudiantes de la secundaria
en los ultimos 10 anos es de 8,52%, y la tasa de culminacién promedio para el
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mismo periodo es de 31,1%, ubicindose a 22 puntos porcentuales por debajo del
promedio nacional (53,9%).

Esta informacién sobre la educacién basica en Cajamarca es fundamental
para entender la situacién de la educacién superior en la regién, en donde la tasa
bruta de matricula indica que 4 de cada 10 jévenes cajamarquinos acceden a for-
macion en educacién superior (38,9), segtin el Ministerio de Educacion.

En la regién existen dos universidades que condensan casi el 70% de la po-
blacién estudiantil. La Universidad Nacional de Cajamarca, la gran universidad
publica del sur de la region creada en 1963, y la Universidad Privada Antonio
Guillermo Urrello (UPAGU), fundada en 1999. Junto con ellas, en la capital re-
gional encontramos varias filiales de universidades privadas recientemente ins-
taladas en la region.”? Asi tenemos: la Universidad San Pedro, que tiene sede en
Chimbote y cuya filial autorizada comenzé a operar en 2005; la Universidad Pri-
vada del Norte, con sede en Trujillo y cuya filial autorizada en Cajamarca data de
2006; la Universidad Alas Peruanas, con sede en Lima y cuya filial fue instalada
en Cajamarca en 2009; asi como la Universidad Privada Antenor Orrego y la
Universidad Los Angeles de Chimbote. M4s recientemente atin, se han creado en
la regién programas presenciales de MBA, maestrias especializadas, programas de
especializacién y diplomados de la Escuela de Administracion de Negocios para
Graduados (ESAN), los cuales, no obstante, operan irregularmente en el tiempo.

Al igual que en el pais, las carreras universitarias mas demandadas son las de
derecho, administracion, contabilidad e ingenieria, ofrecidas por la universidad
publica. Sin embargo, la modernizacién de la region, reflejada en el aumento de
los ingresos, ha llevado a que las personas con mayores recursos apuesten por
la educacién privada,” dadas las limitaciones de la universidad publica (paros
y huelgas) para garantizar una educacién en plazos razonables. La universidad
publica suele recibir a hijos de campesinos o a los interesados en las carreras de
medicina e ingenieria, cuya calidad educativa es mucho mejor que en las privadas.

Por otro lado, la oferta privada pareciera atin no satisfacer todas las necesida-
des del mercado educativo. Por ello, la matricula en la universidad publica sigue
concentrando a la gran mayoria de la poblacién.

71. En la zona centro de la regién se halla en implementacién la Universidad de Chota, y en la zona
norte, la Universidad de Jaén.

72. Permitidas en un momento, las filiales de universidades fueron luego prohibidas.

73. Para el decano de derecho de la UPAGU, “Cajamarca de hoy es, en términos educativos, el Ayacucho
de los setenta”.
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GRAFICA 4.12
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En lineas generales, hay dos visiones sobre el papel de la universidad en el
desarrollo regional. En primer lugar, aquella que la vincula a complementar el
desarrollo minero; en segundo lugar, aquella que apunta més bien a consolidar
carreras técnicas ligadas a la actividad agroganadera, que, como se ha visto en la
seccion anterior, son las dos actividades econdmicas que dinamizan el mercado
regional.

Segun la primera vision, Cajamarca tiene un gran potencial subutilizado para
la formacién de capital humano orientado al sector minero y al tema medioam-
biental.”™ En diversas entrevistas, se expreso la desilusién que existe sobre c6mo

74. “La universidad de Cajamarca deberia liderar todo lo que es la ingenieria ambiental o el campo de
las tecnologias alternativas. Con esta cuestién del cambio climdtico, con esta cuestion del desarrollo
sustentable” (Jorge Luis Salazar, decano de la Facultad de Derecho de la UPAGU y catedrético de la
UNC).
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Cajamarca, pudiendo utilizar los recursos que provee la dindmica del sector mi-
nero para estar a la vanguardia de la educacién sobre el tema, no ha aprovechado
sus ventajas para formar profesionales de alta calidad. Yanacocha, por ejemplo,
contrata personal cajamarquino (un 50% segtin Scerpella) muchas veces a sabien-
das de que su calidad es inferior a la de otros postulantes de Lima.” Asi, la minera
descansa en buena medida en los ingenieros civiles que salen de la Universidad
Nacional de Cajamarca, aunque curiosamente no existe en la regién programas
de ingenierfa de minas.” La minera ha sido la principal impulsora de las modifi-
caciones curriculares que actualizan la oferta educativa considerando la demanda
del sector, por ejemplo, al crear la especialidad de geologia:

La facultad de geologia nace, por ejemplo, con la minerfa. La facultad de geologia
casi fue implementada totalmente por Yanacocha, no como un acto tnico. El drea
de geologia empieza la relacién y empieza el equipamiento lentamente, trasladando
probablemente equipos de segundo uso, dictados de horas de clase. Hay muchos
profesionales de Yanacocha trabajando en todas las universidades. (Carlos Scerpe-
lla, Yanacocha)

Segtin la segunda visién, aunque la minerfa es la actividad econémica mas
importante de Cajamarca y deberia formarse a personas para proveerla de capital
humano calificado, ¢l grado de absorcién de mano de obra de ese tipo de activi-
dades es minimo y por lo tanto se deberia prestar atencién a otro tipo de sectores
y actividades que también van acordes con las necesidades de desarrollo de la
regién. Se mencion6 algunas carreras que antes tenfan més relevancia y que ahora
estan abandonadas como, por ejemplo, la veterinaria.

Uno de los principales ¢jes de desarrollo en Cajamarca ahorita es el minero pero
no es porque se tengan que formar ingenieros mineros porque la capacidad de ab-
sorcion es minima sino lo que colateralmente genera la mineria y la educacién uni-
versitaria no estd dirigida a ellos. Por e¢jemplo, la educacién en ingenieria mecdnica,
ingenierfa ambiental, veterinarias. Lo que no tiene que ver con lo que genera la
mina, no se discute. Por ¢jemplo, Cajamarca es productora de queso y leche, aqui
estan Nestlé y Gloria, pero la educacién veterinaria y la educacién en productos
lécteos es minima y por eso la produccion lechera y quesera en Cajamarca es bien
endeble, muy artesanal, no compite en el mercado [...]. (Jorge Luis Salazar, decano
de la Facultad de Derecho de la UPAGU y catedrético de la UNC)

75. No obstante, los altos cargos son ocupados por personas o bien de Lima o bien cajamarquinos que
han trabajado o estudiado fuera de la region.

76. Como fenémeno general de la actividad, las poblaciones suelen demandar a las empresas mineras ser
contratadas en sus operaciones.
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Para la presidenta de la Cidmara de Comercio de Cajamarca, las principales
carencias en capital humano en la provincia de Cajamarca son de soldadores
homologados, operadores de maquinaria pesada y técnicos en electricidad in-
dustrial.”” Para ello falta una escuela técnica més, ya que el Servicio Nacional de
Adiestramiento en Trabajo Industrial (SENATI) ha rebalsado sus capacidades de
infraestructura y personal.

No obstante, un caso exitoso es el del Centro Tecnoldgico Minero (CETEMIN),
que tiene presencia en la regién desde abril de 2010, tras una buena experiencia de
capacitacién para empresas mineras del centro del pafs. Actualmente ofrece pro-
gramas de formacién para técnico en mantenimiento de equipo pesado, técnico
en mantenimiento eléctrico y automatizacién y técnico en medio ambiente.

A pesar de que la universidad cuenta con ingentes recursos del canon para
implementar reformas que se orienten a mejorar la educacién superior (sesenta y
sicte millones de soles, aproximadamente, entre 2004 y 2008),” ese dinero casi
no se ha usado. Al indagar por qué, hubo dos tipos de respuestas. Por un lado,
se senalaba la falta de habilidad para proponer planes que sean aprobados;” por
otro, se hablaba de corrupcién.

Yo lo tengo que decir, ¢no? Yo soy docente universitario alli [la UNC] desde hace
quince afios. Aparentemente, cllos ganan de los intereses depositados en el banco,
de los intereses que genera el canon depositado en el banco. Hay casi 120 millones
de canon minero que no se ha utilizado y para ellos es ficil. En lugar de claborar
proyectos que requieren una justificacion técnica, les es mucho més ficil ganar los
intereses que no estdn fiscalizados. (Jorge Luis Salazar, decano de la UPAGU)

P: ¢Qué se estd haciendo con ese dinero [el canon que recibe la UNC]2

R: Lo tienen guardado en el banco. Tienen cincuenta millones de soles que estn
guardados en el banco porque la universidad no puede todavia aprobar, no puede
fundamentar ante el SNIP un buen proyecto de uso del canon. Allf estén guarda-
dos, no hay intento de usar el recurso del canon un poco para cubrir el déficit de
salarios de los trabajadores, de los docentes, pero el SNIP dice que no es para eso. Es
solo para infraestructura. (Rodriguez Villa, UNC)

77. Curiosamente, al examinar las actividades de quienes se ubican en el tope de los deciles de ingreso
en Cajamarca, se encuentra este tipo de empleos.

78. Mayor informacién en Garfias 2009.

79. Durante el gobierno de Toledo, cuando era ministro Pedro Pablo Kuczynski, hubo un debate en
Cajamarca sobre cémo debia usarse el canon vy si era posible financiar con él proyectos de investiga-
cién. Segin cuenta Scerpella, se presentaron solicitudes de todo tipo —y de toda calidad— para que
el canon fuera utilizado en investigacién. Al caer en la cuenta de la falta de garantias de este tipo de
inversion, Kuczynski decidié atar el canon a “gasto en infraestructura”, que es lo que prima hasta hoy.
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Esta apreciacién coincide con la de Garfias (2009). Al investigar sobre el uso
del canon en la Universidad Nacional de Cajamarca, este autor encuentra que
los problemas son mas estructurales que de coyuntura. Asi pues, no se haria un
uso eficiente del canon para la investigacién universitaria porque las normas han
sido creadas sin considerar la realidad de las universidades publicas regionales.
La administraciéon universitaria parece preferir los recursos de libre disponibi-
lidad producto de los intereses que genera el dinero depositado en el banco, que
formular y ejecutar proyectos de inversién que eleven el nivel académico de las
universidades.

En Cajamarca capital es posible también apreciar algunos avances, como el
Plan de Inversiones en Educacién, que aborda las tres dreas fundamentales: cali-
dad, gestion e infraestructura. Sin embargo, la situacién de la educacién superior
en el resto de la regién es ain dramadtica: las provincias de San Ignacio y Jaén
dependen completamente del sistema educativo de Chiclayo.

La Universidad de Jaén —de reciente creacién— abrié su primera convocato-
ria de estudiantes en 2011. Mientras tanto, en la provincia de Jaén habfa una sede
de la Universidad Nacional de Cajamarca (con escuelas de enfermeria, ingenieria
forestal e ingenieria civil y una escuela de posgrado), una filial de Alas Peruanas,
otra de la Universidad de Chiclayo y algunos institutos técnicos. Lo tinico local
es el Instituto Superior Pedagdgico de Jaén, que imparte la carrera de educacion.

Un dato interesante en Jaén es que la unidad de gestién educativa local
(UGEL) provincial ha tenido 12 directores en los tltimos afios; muchos de ellos
han sido colocados, reemplazados y vueltos a nombrar en el puesto, generdndose
con ello un clima de inestabilidad alarmante. En Jaén se reclamaba el hecho de
que las instituciones publicas —como la universidad—, al no contar con una uni-
dad ejecutora en Jaén, tenfan que hacer sus compras en la capital regional.

Una experiencia interesante sobre la carencia de capital humano en una regién
de ripida modernizacion es la del centro comercial E1 Quinde, que abri6 sus puer-
tas en agosto de 2006 pensando satisfacer la demanda de los migrantes calificados
que venian a Cajamarca a trabajar en los proyectos mineros. El Quinde se inspira
en los centros comerciales modernos: tiene un supermercado, una sala de comidas,
cine, tiendas de ropa y de electrodomésticos, bancos, etc. Estd abierto al publico de
nueve de la mafiana a diez de la noche y la formalidad es un requisito indispensa-
ble para que un socio sea admitido. Esto ha sido un desincentivo para algunas em-
presas cajamarquinas que inicialmente estuvieron interesadas en él: no solo deben
dar boleta o factura, sino que algunos mecanismos tradicionales de captacion de
clientela (como las rebajas) han sido rechazados por sus administradores.
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Paralelamente, el supermercado comercializa productos de origen limeno,
tanto envasados como al natural (verduras y frutas).*® La justificacion de este
comportamiento es que, dado su precariedad, el sistema de abastecimiento del
mercado cajamarquino es incapaz de garantizarle al supermercado una cantidad
minima diaria de verduras y frutas. Lo mismo sucede con los productos envasa-
dos: solo una empresa de productos licteos se ha animado a pasar los estdndares
de calidad que el supermercado exige para comercializar su producto.®!

Desde la construcciéon misma del centro comercial —asegura una entrevis-
tada—, se presentaron problemas por la falta de trabajadores capacitados en este
tipo de infraestructura, lo que llevé a la empresa a traerlos de Trujillo y Chiclayo
y a capacitar a cajamarquinos en ambas ciudades. La actividad de construccién
no ha movilizado mano de obra local. Ya en pleno funcionamiento del centro
comercial, la rotacién de los empleados se ha mostrado muy alta: bien sea por los
bajos sueldos que se pagan (sobre todo las empresas cajamarquinas) o bien porque
la jornada formal de ocho horas es un reto para muchos de los habitantes de la re-
gion, acostumbrados a cerrar sus negocios a la hora de almuerzo y a dar licencias a
sus empleados por motivos familiares/personales. Buena parte de los trabajadores
de El Quinde son estudiantes y egresados de las universidades locales, particular-
mente de administracién.

Este panorama general nos permite mirar con mayor detenimiento la infor-
maci6n especifica sobre la calidad y oferta de la educacién superior en la regioén.

El nivel de la educacién superior y la cantidad de alumnos en el sistema na-
cional de educacién superior en Cajamarca se encuentran muy por debajo del
promedio nacional. Histéricamente, la ampliacién de la demanda por educacién
superior en la region se incrementd a partir de 1993, desde la llegada de la minera
Yanacocha. La mayoria de las instituciones de educacién superior se concentra
en el sur de la region, en donde las actividades de las empresas mineras son mds
evidentes.

Con relacién al mejoramiento de la calidad de la educacién superior, al menos
a escala nacional, como hemos visto, se cuestiona el manejo del dinero recibido
por el canon, ya que al parecer gran parte de ese dinero no se ejecuta y se mantiene
en los bancos, sin que se realicen obras y proyectos de gran impacto.

80. Cajamarca tiene tres grandes mercados tradicionales: el Central, el de San Sebastidn y el Mercadillo.
Sibien son formales, la entrega de boletas y facturas constituye una excepcion.

81. Unalinda exposicion de estos problemas puede encontrarse en la novela La caverna, de José Saramago.
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Lo cierto es que la informacién disponible da cuenta de que en Cajamarca
resulta complicado culminar la educacién superior. Tal como se aprecia en las
grificas 4.13 y 4.14, la relacién matricula/graduacién es marcadamente asimétri-
ca, pues los niveles de abandono del sistema son considerablemente altos.

GRAFICA 4.13

PERSONAS MATRICULADAS Y GRADUADAS EN LAS PRINCIPALES
UNIVERSIDADES DE CAJAMARCA (2002-2008)
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Fuente: INEI 2010.
Elaboracién: IEP.

En esta misma linea, la relacién graduado/titulado es otro indicador asociado
a la calidad del servicio universitario. Para el caso de Cajamarca, esta relacién no
ha alcanzado los niveles de otras regiones del pais.

Observamos que la tasa de culminacién de estudios superiores en un periodo
de cinco afos es muy baja; se encuentra en los niveles del 1%. Ello puede deberse
a que son frecuentes las huelgas en la Universidad Nacional de Cajamarca, lo que
retrasa el cumplimiento del plan de estudios.
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GRAFICA 4.14

——— PERSONAS TITULADAS Y GRADUADAS EN LAS PRINCIPALES UNIVERSIDADES
DE CAJAMARCA (2002-2007)
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Fuente: INEI 2010.
Elaboracién: IEP.

Por otro lado, un tema que merece atencién es que Cajamarca presenta ni-
veles de educacion superior escolarizada por debajo del promedio nacional, es
decir, estd ampliamente rezagada en comparacién con otras regiones. La brecha
de género no parece tampoco reducirse debido a que Cajamarca es la segunda
region con menor porcentaje de mujeres con educacién superior (la primera es
Huancavelica, con 11,6%).

Recapitulando, en Cajamarca ain persisten problemas en la calidad de la
educacion bésica, que repercuten directamente en la formacién de profesiona-
les y técnicos que puedan satisfacer la demanda de, al menos, las dos activida-
des econémicas mas importantes de la regién: la agricultura y la mineria. Del
mismo modo, la fragmentacioén territorial de la region se pone de manifiesto en
las desigualdades educativas, particularmente en el nivel superior, existentes en
Cajamarca.

Con la finalidad de comprender esta situacion, es importante revisar lo suce-
dido con la formulacién de las politicas educativas regionales.
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GRAFICA 4.15

—— PORCENTAJE DE MUJERES Y HOMBRES DE 15 Y MAS ANOS CON NIVEL DE EDUCACION —
SUPERIOR ALCANZADO EN EL AMBITO NACIONAL Y EN CAJAMARCA, 2009
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Fuente: INEI, Perii: compendio estadistico 2010.
Elaboracién: IEP.

Politicas educativas

En Cajamarca, a finales de 2006 y luego de un largo proceso de formulacion de
politicas educativas regionales, el gobierno regional oficializé el proyecto educa-
tivo regional (PER). Este, como la mayoria de los procesos de formulacién de po-
liticas regionales, se hizo de manera participativa, considerando la planificacién
estratégica como una herramienta de trabajo, y bajo la coordinacion del gobierno
regional.

No obstante este proceso mds o menos estandarizado entre las regiones del
pais, el PER de Cajamarca fue pensado y disenado més desde un “deber ser” que
desde los propios linecamientos de la region. Asi, este proyecto alude mds a los
“objetivos del milenio” y al Proyecto Educativo Nacional que a los propios planes
de desarrollo de la region.® Es, pues, evidente que en Cajamarca el PER se hizo,

82. Mayor informacién en el Proyecto Educativo Regional Cajamarca 2007-2021.
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como muchos otros proyectos, de manera mas sectorizada que intersectorial y
con un enfoque psicopedagdgico antes que socioeducativo.

La formacién universitaria no esté ligada a los ¢jes de desarrollo de Cajamarca. Uno
de los principales ejes de desarrollo ahorita es el minero, pero no es porque se tenga
que formar ingenieros mineros, porque la capacidad de absorcién es minima, la
educacién universitaria no esta dirigida a ellos. (Jorge Luis Salazar, decano de la
Facultad de Derecho de la UPAGU y catedrético en la UNC)

Este énfasis en la orientacién de las politicas educativas cajamarquinas ofrece
la ventaja de ser mis ordenado para el trabajo del sector y menos dificil de im-
plementar, pero por otro lado, dificulta el establecimiento de puentes entre la
educacién y el desarrollo.

Esta sectorizacién de las politicas educativas tiene pues su correlato en las
transformaciones en la gestién publica propuesta por el propio PER. Cajamarca
opta por ubicarse en el camino de la descentralizacién educativa planteada por
el Estado, es decir, pone el énfasis en la necesidad de efectivizar las transferencias
de funciones por parte del Estado nacional, y se adhiere a los nuevos procesos de
municipalizacién de la educacion.

No cabe duda de que los retos educativos de Cajamarca son de la mayor en-
vergadura, pues sus niveles de rendimiento y la incompleta atencién al servicio
educativo en las zonas rurales son una realidad urgente de atender. Por ello, un
punto muy importante en sus politicas es dar prioridad a la atencién integral de
la primera infancia y a la universalizacién de la educacién bésica. Siguiendo la
cadena educativa, esto debiera repercutir en la mejora de la educacién secundaria
y, posteriormente, de la superior. Sin embargo, la urgencia de contar con profe-
sionales y técnicos calificados en la regién es también una tarea urgente, que bien
puede trabajarse de manera paralela. Las actividades econdmicas de la region y la
posibilidad de que estas contribuyan a reducir la desigualdad requieren de dicho
capital humano.

La dindmica politica

Nuestro estudio de las posibilidades de un desarrollo regional inclusivo pos-
tula que este es posible con mejoras en la institucionalidad politica, junto a las
dindmicas econdmicas y a las de formacién de capital humano. En otras palabras,
se trata de encontrar coaliciones politicas que promuevan acuerdos de largo plazo
y que permitan movilizar recursos y asignarlos al desarrollo de infraestructura
promotora del crecimiento. ;Qué coaliciones politicas se pueden identificar en
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Cajamarca? ;Promueven acuerdos de largo plazo, que movilizan recursos para
desarrollar infraestructura promotora del crecimiento? ¢Se puede detectar algu-
na mejora en la institucionalidad politica regional?

Cajamarca presenta un PBI de crecimiento moderado en el periodo 2002-
2009. Este escenario de crecimiento no se condice con la presencia de una coa-
licién politica estable, sea en el gobierno o en la oposicién. Tanto el gobierno
regional de Felipe Pita (2003-2006) como el de Jests Coronel (2007-2010) pre-
sentaron problemas de gobernabilidad, corrupcién e ineficiencia, que hicieron
fracasar los acuerdos que les dieron sustento. No obstante, la Defensoria del Pue-
blo, en su ranking de 2004 sobre buen gobierno, calificé a Cajamarca en buenas
posiciones en el 4mbito nacional en acceso a la informacién y transparencia, as
como en rendicion de cuentas y concertacién. Asimismo, el indice de competiti-
vidad regional de 2008 la mostraba con niveles intermedios y altos en cuando a
institucionalidad: tenfa notas aprobatorias en inversion per cépita de gobiernos
regionales y locales y en cumplimiento de la Ley de Transparencia. ¢Cémo en-
tender este escenario institucional aprobatorio en una regién con una tasa de
crecimiento moderada y de aumento de la desigualdad?

Creemos que en Cajamarca, la estructura econdmica no se ha independiza-
do del todo de la politica regional y local, dada la importancia preponderante
de los actores econdémicos y politicos regionales. En la linea de Tsebelis (2006),
el gobierno central no tiene un papel protagénico en el impulso de la regién,
por lo que importan mds los actores locales: empresas, autoridades, funcionarios,
asociaciones civiles, etc. Dada esta situacién, en la regién los procesos de insti-
tucionalizacién y concertacion han sido asumidos por los actores como primor-
diales, como una forma de evitar la confrontacion y los juegos de suma cero. Un
gobierno regional débil y/o polarizante puede encontrar en Cajamarca mucho
mds retos que en regiones con pocos actores relevantes y donde el gasto ptblico
representa un menor porcentaje de la economia. De ahi que Cajamarca sea pione-
ra en desarrollar procesos sumamente complejos, como la zonificacién ecolégica
econdmica, el Plan de Desarrollo Concertado, la instauracién de ProRegién, las
gerencias de SERVIR o la aprobacién del Centro de Planeamiento Estratégico
Regional. Asimismo, dada la fragmentacién de actores, en la regiéon hay mucha
més competencia politica, lo que se traduce en liderazgos mds segmentados y an-
tagdnicos y en pocas figuras de consenso, por lo que los proyectos autoritarios
o personalistas encuentran mayores dificultades para instaurarse. Esta institu-
cionalidad politica, no obstante, enfrenta retos importantes, principalmente en
materia de consensuar posiciones contrarias en el seno de la region.
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A continuacion, el analisis se divide en tres partes. En la primera repasamos
los dos primeros gobiernos regionales de Cajamarca: el de Felipe Pita (del Partido
Aprista Peruano) y el de Jests Coronel (de Fuerza Social Cajamarca). En una
segunda parte llamamos la atencién sobre el alto nimero de actores estratégicos
con que cuenta la regién y cémo la institucionalidad y la busqueda de consenso
han sido asumidas como remedios frente a la incapacidad de algunos actores para
sobreponerse a otros. En una tercera parte analizamos un caso que ejemplifica las
limitaciones que se generan producto de la bisqueda de consenso en escenarios
fragmentados: el proceso de aprobacién de la zonificacién econdmica ecoldgica
en Cajamarca.

Coaliciones politicas

La primera experiencia de gobierno regional fue encabezada por Felipe Pita Gas-
telumendi, del Partido Aprista Peruano. Los resultados de la eleccién mostraron
desde un comienzo una gran fragilidad. En primer lugar, porque tres candidatu-
ras obtuvieron porcentajes muy similares; ellas fueron la de pita (PAP), la de En-
rique Aranda de Pert Posible y Jestis Coronel, entonces de Unidad Nacional. En
segundo lugar, porque el porcentaje de votos blancos y nulos fue particularmente
alto: juntos, estos votos sumaron mds que cualquiera de los tres primeros puestos.

Pita —originario de Jaén— es un viejo caudillo aprista en la region. Su gestién
se caracterizd, a decir de diversos actores, por su apuesta por la pequena infraes-
tructura, la verticalidad en la toma de decisiones y las denuncias de corrupcidn,
algunas de las cuales han sido investigadas y derivadas a la fiscalia por el anterior
consejo regional de Coronel y por el Congreso de la Republica.®* Como resultado
de ello, Pita no es bien valorado en el Partido Aprista Peruano de Cajamarca, pese
a que se afirma guarda vinculos fluidos con el ex presidente Garcfa.

En 2006, resulté electo presidente regional Jests Coronel. Coronel es un eco-
nomista de la Universidad Nacional de Cajamarca, con fuertes vinculos tanto
con ese centro educativo como con organizaciones de la sociedad civil. De iz-
quierda, su partido nace precisamente de la articulacién de organizaciones socia-
les con el proyecto de este candidato. Coronel gané con el 29,19% de los votos,
derrotando al candidato del Movimiento Nueva Izquierda (MNI), Gregorio San-
tos, quien, enarbolando una agenda antiminera, obtuvo el 17,38% de votos. Es
interesante notar que el respaldo de Coronel se asentd en las provincias del sur

83. El caso mds sonado es el de las deficiencias detectadas en el mejoramiento del asfaltado de la carrete-
ra Cajamarca — Celendin — Balsas, en el tramo Bafios del Inca — La Encafiada.
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CUADRO 4.4
RESULTADOS ELECCIONES 2002 - GOBIERNO REGIONAL DE CAJAMARCA

VoTos PORCENTAJE

NOMBRE CANDIDATO VALIDOS vOTO
Partido Aprista Peruano Pita, Felipe 99.863 23,67
Partido Pert Posible Aranda, Enrique 95.031 22,52
Alianza Electoral Unidad Nacional Coronel, Jests 88.911 21,07
Partido Accidn Popular Roncal, Pelayo 51.436 12,19
Partido Reconstruccién Democritica (PRD)  Alcalde, Marco Antonio 23.350 5,53
Partido Democratico Somos Pert Martos, Alcibiades Aurelio 21.149 5,01
Fuerza Democritica Bure, Ignacio 19.857 4,71
Movimiento Nueva Izquierda Benites, Julio César 17.878 424
Partido Renacimiento Andino Pajares, David 4.459 1,06
Votos blancos 63.054

Votos nulos 68.162

Total votos vilidamente emitidos 421934

Fuente: ONPE.
Elaboracién IEP.

de Cajamarca, lo que se puede atribuir tanto a su origen —ya que ¢l proviene de
esta subregién—, como a su discurso centrista en torno a la mineria en su drea de
influencia: un “si” a la mineria, pero con beneficios palpables para la poblacién
local. EI MNI, por su parte, representaba el discurso més radical de renegociacion
con las mineras,* teniendo sus bases en el norte de la regién, de donde es origina-
rio Santos, ya que naci6 en San Ignacio. Jaén y San Ignacio son conocidas sedes
de organizaciones sociales ambientalistas, siendo la més representativa la Vicarfa
de Jaén, protagonista indirecta en los hechos de Bagua de junio de 2009. Asimis-
mo, Tierra y Libertad —partido ambientalista del ex sacerdote Marco Arana—
mantiene una alianza informal con Fuerza Campesina, el movimiento provincial
contrario a la mineria que gobierna San Ignacio desde hace tres periodos.

84. Se entiende que —dadas las nulas competencias del gobierno regional en esta materia— mds que
una promesa electoral, la “renegociacién minera” es un compromiso de continuar presionando al
gobierno nacional de turno para conseguir este objetivo.
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CUADRO 4.5
VoTACION DE FUERZA SOCIAL Y MOVIMIENTO NUEVA IZQUIERDA (MNI)
SEGUN UBICACION GEOGRAFICA, 2006

Fuerza Sociat (%) MNI (%)

PROVINCIAS DEL SUR

Cajabamba 48,78 4,95
Cajamarca 39,75 2,53
Celendin 45,58 2,04
San Marcos 34,09 2,31
Contumazd 38,08 2,94
San Miguel 29,84 12,25
Hualgayoc 41,59 16,91
San Pablo 31,75 1,5
Santa Cruz 24,22 2,53
PROVINCIAS DEL NORTE

Jaén 7,35 36,75
San Ignacio 11,4 51,08
Cutervo 22,22 32,28
Chota 25,15 21,8
Total regional 29,196 17,376

Fuente: ONPE.
Elaboracién: IEP.

Al observar las cifras del cuadro 4.5, es evidente el clivaje geografico de la
votacién, derivado de la fragmentacién que explicamos al inicio. Fuerza Social
gand abrumadoramente en las provincias del sur, mientras que el MNI lo hizo
en las provincias del norte, con la excepcién de Chota. En el sur, el MNI no llegd
ni al 5% de la votacidn, excepto en San Miguel y Hualgayoc. Por su parte, en las
provincias nortefias de Jaén y San Ignacio, Fuerza Social no alcanzé ni el 10%.

Para sus opositores, la condicién de académico convirtié a Coronel en al-
guien desconectado de la realidad, con mucha voluntad de hacer cambios pero
con poca capacidad para implementarlos. Segtn esta versién, hasta 2009 el en-
tonces presidente regional habria tenido un periodo de aprendizaje, traducido en
una relativa falta de accidon. No obstante, el principal obstéculo politico que ha
sorteado Coronel en estos afios es la division interna de su grupo politico. Asi, el
ex vicepresidente regional Anibal Balcdzar —médico originario de Jaén— esta
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procesado por corrupcion, tras haber sido atrapado recibiendo un soborno. Su
sentencia atin no se ha dictado debido a dilaciones en el Poder Judicial, por lo que
hasta el tltimo momento de la gestién de Coronel ejercié funciones de vicepresi-
dente regional, aunque en calidad de suspendido.

Las elecciones regionales de 2010 dieron el triunfo a Gregorio Santos, profe-
sor y fundador del Movimiento de Afirmacién Social (MAS), quien gand estos
comicios en primera vuelta —aunque apenas superando la valla del 30%—,* muy
por delante de la candidata oficialista Betty de Coronel (esposa del ex presidente
regional). Como vimos, Santos acabé segundo en la contienda electoral de 2006,
recibiendo una importante votacién en las provincias del norte de la regién: Jaén,
San Ignacio y Cutervo, representando en ese entonces al Movimiento Nueva
Izquierda, del cual luego se independizd, creando el MAS. En lineas generales,
Santos mantiene posiciones bastante heterodoxas respecto de la mineria: su plan
de gobierno busca renegociar los contratos con las empresas mineras que operan
en Cajamarca. Aparte de maestro cercano al Sindicato Unitario de Trabajadores
de la Educacién Nacional (SUTEP) y Patria Roja, ha sido jefe de las rondas cam-
pesinas del norte en Cajamarca. Cobré protagonismo a la luz del conflicto por la
mina Majaz en Huancabamba, Piura.

Otros candidatos de peso en esta eleccidn fueron Felipe Pita Serpa (hijo del
ex presidente regional, que postulé de manera independiente al Partido Aprista
Peruano tras el quiebre con el partido), Javier Bobadilla (fundador del Frente
Regional de Cajamarca y, segin se dice, el candidato mas cercano a las empresas
mineras),*® y Gilberto Cabanillas, ex diputado y candidato del Partido Aprista
Peruano. La baja votacién de Betty de Coronel se daba por descontada entre los
lideres de opinién de Cajamarca.

El crecimiento en un escenario de muchos actores

Nuestro argumento para el caso Cajamarca apunta a sefialar la gran diversidad de
actores que tiene la region, que lleva a que la institucionalizacién y la concertacién
sean necesarias para garantizar la gobernabilidad regional.

Actualmente en Cajamarca hay 27 partidos politicos y 10 movimientos regio-
nales con inscripcion valida ante el Jurado Nacional de Elecciones. Sin embargo,

85. En 2010 se establecié la llamada “segunda vuelta regional”, por la cual si un candidato obtiene me-
nos de 30% de votacién en la primera eleccién, tiene que pasar por una segunda vuelta con su mds
cercano competidor.

86. No obstante, y siguiendo una estrategia que se repite en el dmbito nacional, Yanacocha suele ofrecer
a todos los candidatos un “ébolo” para la campana.
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CUADRO 4.6
PARTIDOS Y PORCENTAJE DE VOTACION EN ELECCION REGIONAL 2010

PARTIDO PORCENTAJE
Movimiento de Afirmacién Social 30,76
Movimiento Regional Fuerza Social Cajamarca 12,80
Frente Regional de Cajamarca 12,30
Partido Aprista Peruano 8,66
Alianza Cajamarca Siempre Verde — Fuerza 2011 8,16
Alianza para el Progreso 6,50
Pert Posible 5,76
Accién Popular 5,32
Tierray Libertad 4,33
El Agro ala Region 3,10
Unién Por el Pertt 2,33

Fuente: ONPE.

Elaboracidon: IEP.

de estos 27 partidos, solo tres han participado en las tres elecciones regionales
realizadas desde comienzos del proceso de descentralizacion: el Partido Aprista
Peruano (PAP), Accién Popular (AP) y el Movimiento Nueva Izquierda (MNI).*”
Los tres son partidos con bases s6lidas en la regién: el PAP ha sido tradicional-
mente “la base serrana més grande del partido en términos de nivel de organiza-
ci6n alcanzado, ntimero de militantes y peso electoral” (Taylor 2000: 40); AP
ha contado con un tradicional bastién en la zona norte de la regién, habiendo
ocupado la alcaldia de Jaén desde 2002, la de Bafios del Inca en 2006 y la de
Matara en 2002; y el MNI se nutre de una importante tradicion de discurso y rei-
vindicaciones ambientalistas que dejé segunda a la organizacion en las elecciones
regionales de 2006.

Por el contrario, solamente un movimiento regional ha participado en mas
de una eleccién en la region: Fuerza Social — Cajamarca, el movimiento de Jesus
Coronel. En 2006, el inico movimiento que participd en las elecciones fue Fuer-
za Social. Ya en 2010 encontramos una eclosién de movimientos regionales, que

87. Sibien el MNI no participé directamente en las elecciones de 2010, apoy6 la candidatura de Grego-
rio Santos —ex candidato de la agrupacién en 2006—, quien postulé en esa ocasién con el Movi-
miento de Afirmacién Social.
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incluyen al MAS, el Frente Regional de Cajamarca, Tierra y Libertad, y El Agro
ala Region. Finalmente, llama la atencién que en toda la regién existan solo tres
organizaciones politicas de cardcter distrital: una en Cajabamba, otra en Caja-
marca y otra en San Ignacio, la misma que gobierna la alcaldia provincial.

En ese sentido, resaltan dos conclusiones: ni la presencia comparativamente
alta de partidos nos habla de un proceso de ordenamiento de la politica regional,
ni el aumento de movimientos regionales en 2010 nos deberia llevar a concluir
que la desintegracion se estd acelerando. En realidad, lo que vemos es un proce-
so de flujo permanente de determinadas personalidades que pasan de partidos a
movimientos o de partidos a partidos. Un ejemplo interesante es el del candidato
al Gobierno Regional de Cajamarca, Javier Bobadilla: en 2002 postulé a la alcal-
dia provincial con Somos Pert, en 2006 a la presidencia regional con el Partido
Nacionalista, y en 2010 lo hizo con un movimiento regional propio. Lo mismo se
puede decir del candidato al gobierno regional Wilfredo Poma, de Unién Por el
Perti (UPP): intentd la alcaldia provincial de Cajamarca en 1998, fue congresista
en 2000 con Somos Pert, postulé nuevamente a la alcaldia provincial en 2002
con Pert Posible, fue regidor provincial con UPP, y finalmente compitié por el go-
bierno regional con este ultimo partido. Por tltimo, el mismo Jesus Coronel pos-
tul6 a la regién por Unidad Nacional en 2002, formando su agrupacion Fuerza
Social en 2006. En el 4mbito provincial, encontramos el caso del alcalde provin-
cial de Cajamarca Marco Latorre: a falta de un partido propio postulé por UPP
—como partido de alquiler—, y una vez en el municipio, los regidores se dividie-
ron entre los originarios de UPP y los cercanos a Latorre. Hoy Latorre busca ser
clecto congresista en las proximas elecciones generales por Solidaridad Nacional.

La estabilidad partidaria en el 4mbito provincial, en general, es bastante baja.
Como se puede ver en el cuadro 4.7, solo dos alcaldes provinciales lograron su
reeleccién en 2006: el de Jaén (Accién Popular) y el de San Ignacio (Fuerza Cam-
pesina). En 2010, tres alcaldes provinciales lograron su reeleccion: el de San Ig-
nacio (Fuerza Campesina), el de San Miguel (Fuerza Social), y el de San Marcos
(Alianza para el Progreso). No obstante, en 2010 son electos alcaldes provincia-
les dos personas que ya ocuparon el cargo en 2002: los alcaldes de Cajabamba
(Gloriabamba) y de Celendin (Movimiento de Afirmacién Social). En Chota, el
ex alcalde (2003-2006) Segundo Ticlla (Compromiso Campesino) casi logré su
reeleccién en 2010, pero perdi6 por décimas porcentuales frente al candidato de
Tierray Libertad.

Por su parte, la alcaldia provincial de Cajamarca recay6 en Ramiro Bardales,

ex oficial de la Policia Nacional del Pert y alcalde de Matara por dos periodos
consecutivos: de 2002 a 2006, bajo el membrete de Accién Popular; y de 2006
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CUADRO 4.7
RESULTADOS DE LAS ELECCIONES PROVINCIALES 2002-2010
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GANADORES — ELECCIONES

PROVINCIALES 2002

GANADORES — ELECCIONES
PROVINCIALES 2006

GANADORES — ELECCIONES
PROVINCIALES 2010

Provincia  Partido Alca.[dc_ %  Partido Alca_ldc_ %  Partido Alca_ldc_ %
provincial provincial provincial
. Marco La Restauracion Ramiro
Cajamarca  PAP Edgar Horna 23,07 UPP Torre 19,69 Nacional Bardales 37,80
, Jaime Jaime Frente Regional de Gilmer
Jaén AP Vilchez 26,23 AP Vilchez B Cajamarca Fernédndez 32,67
Compromiso  Segundo Fuerza Lorenzo . . Jeiner
Chota Campesino Ticlla 33.34 Democratica Rubio 4L14 Tierray Libercad Julén 2677
. ) Alianza Cajamarca
Cutervo FIM Jorge Luis 20,95 Fuerza Social Wilson 23,23 Siempre Verde - ngundo 23,21
Paredes Delgado Pinedo
Fuerza 2011
. Fuerza Carlos Fuerza Carlos . Carlos
San Ignacio Campesina Martinez 32,12 Campesina ~ Martinez 32,70 Fuerza Campesina Martinez 28,63
Hualgayoc  IPRODE Antero 26,23 Fuerza Social Esteban 44,67 Perti Posible H/crnan 26,09
Saavedra Campos Visquez
, Fuerza Mauro . Movimiento de Mauro
Celendin Celendina Artcaga 32,68 FuerzaSocial JuanTello 41,62 Afirmacion Social  Arccaga 25,93
Cajabamba  Gloriabamba Wilson 29,39 Fuerza Social Carl.os 51,08 Gloriabamba Wilson 50,74
Pesantes Urbina Pesantes
a Unién San . .. Guillermo . Guillermo
San Miguel Miguclina Juan Quiroz 24,38 Fuerza Social Espinoza 25,25 Fuerza Social Espinoza 22,73
San Marcos  Mi San Marcos Néstor 28,44 Alianza para el Flavio 27.40 Alianza parael Flavio 3278
Mendoza Progreso Machuca Progreso Machuca
Unidad , ., Manuel i . Helmer
Santa Cruz Nacional Cruz Diaz 28,99 Fuerza Social Ruiz Bravo 25,95 Pert Posible Villoslada 23,45
Contumaza PAP Jua,n Manuel 23.91 FIDDC Carlos 30.77 Alianza parael Luis ‘ 2153
Leén Muguerza Progreso Castillo
L, Alianza Cajamarca
SanPablo  UPP Armando 38,13 Fuerza Social MOI,S,CS 26,85 Siempre Verde - ManucAl, 31,95
Chavarry Gutiérrez Fuerza 2011 Castrejon

Fuente: ONPE.
Elaboracién: IEP.
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a 2010, bajo el del Partido Aprista Peruano. Matara recibié el premio de Ciuda-
danos al Dia “Buenas Practicas en Gestion Pablica™® en 2008, lo que en parte se
condice con la buena imagen que ha generado el alcalde en estos afios (corrobo-
rada por un alto porcentaje en la votacién provincial). En Jaén gané la alcaldia
provincial Gilmer Ferndndez, profesor de la Universidad Nacional, empresario y
ex militante de Solidaridad Nacional, quien renuncié a ese partido dado que la
agrupacion se nego a presentar candidatos a las elecciones regionales en las que
Fernéndez queria participar.

Este proceso de flujo entre los partidos y movimientos es representativo de
los multiples actores, lealtades estratégicas y oposiciones a los que se enfrenta
un gobierno regional en Cajamarca. Ahondando en ello, también encontramos
una multitud de organizaciones sociales con agendas distintas y eventualmente
contrarias.

Cajamarca tiene una historia de debilidad organizacional que podria conside-
rarse como un “pasivo histdrico”. Como sefialan Tanaka y Meléndez:

En Cajamarca, a diferencia de otras regiones del pais, no existen identidades comu-
nitarias fuertes; alli no existen comunidades campesinas como en la sierra central y
sur. Se trata de una zona en la que tenemos una tradicién de grandes haciendas, que
luego se convirtieron en empresas cooperativas durante el gobierno militar, y que
luego terminaron en un proceso de parcelacion de tierras, con limites informales,
problemas para la definicién de linderos y un acceso complejo a las fuentes y canales
de agua. Existe una tradicién de organizacién ronderil, pero no tan fuerte en la
zona de influencia de la mina [...]. (Tanaka y Meléndez 2007: 81)

Si a dicha debilidad organizacional le sumamos la pesada herencia de pro-
blemas irresueltos, podemos entender que la accidn colectiva sea principalmente
disruptiva —léase violenta— y atomizada, encabezada por grupos que cobran un
protagonismo coyuntural para luego perderlo. La Defensoria del Pueblo reportd
en 2009 veinticinco conflictos sociales en la region. Luego de Lima, Cajamarca es
la regién con un mayor nimero de conflictos sociales del pais y fue la tercera con
conflictos sociales activos al finalizar ese afo.

En lo que concierne a los actores estratégicos regionales, no encontramos que
en la regién la Camara de Comercio o los colegios profesionales sean particu-
larmente vitales. Mds bien, hay una importante articulacién de posiciones entre
las organizaciones vinculadas a la empresa minera Yanacocha. Asi, encontramos
a la Asociacién Los Andes de Cajamarca (ALAC, fundada en 2004), dedicada

88. Véase “Municipalidad Distrital de Matara gana premio nacional Buenas Pricticas”, en: <http://
www.cajamarcaopina.com/home/content/view/5263/4/> (8/11/10).
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CUADRO 4.8
CONFLICTOS SOCIALES OCURRIDOS EN LA REGION DE CAJAMARCA
DURANTE EL PERIODO 2006-2009

ARo CONFLICTO DisTtriTO PROVINCIA
2006 Cajamarca 1 - Local Hualgayoc ~ Hualgayoc
2006 Cajamarca 2 — Ambiental LaEncanada  Cajamarca

2007

Protestas por ¢l incumplimiento de los ofrecimientos de la Empresa
Minera Yanacocha S. R. L. plasmados en un acta de fecha 17 de mayo de
2006,y por el incumplimiento del alcalde Fidel Valera de construir una
obra valorizada en 1.500.000 nuevos soles.

LaEncanada  Cajamarca

2007

Conflicto surgido por el rechazo de la poblacién hacia la autoridad Sallique Jaén

municipal electa.

2007

Conflicto por reclamos de los pobladores para que el monto de la
privatizacion del proyecto sea destinado a proyectos de desarrollo para

2007

las comunidades de Michiquillay y La Encafiada, y para la provincia de LaEncanada  Cajamarca
Cajamarca.

S . . _y Jests Cajamarca
La poblacién pidié el retiro de la Empresa Minera Miski Mayo por la Pedro San Marcos

posible contaminacién de las fuentes de agua.

Cachachi  Cajabamba

2008

La poblacién manifesté su desacuerdo con la gestién del alcalde, que
habia sido reelegido en las tltimas elecciones gracias al presunto apoyo
de votos golondrinos. En ese momento, pedia la revocatoria del alcalde y
sus regidores.

Tabaconas  San Ignacio

2008

Los pobladores pidieron la vacancia del alcalde y los regidores. Jests Cajamarca

2008

Los pobladores demandaron la construccién de un nuevo sistema de . .
. Cajamarca Cajamarca
agua por parte de la empresa minera Yanacocha.

2008

Hubo un conflicto por la negativa de la empresa minera Yanacocha S. R.
L. aincrementar las remuneraciones de los trabajadores no calificados.

Querocoto Chota

2008

Los pobladores cuestionaron al alcalde distrital y lo denunciaron por
presuntas irregularidades en la gestién municipal.

Chalamarca Chota

2008

Las comunidades manifestaron su temor a que la contaminacién
ambiental afectara al rio Mangaybamba y mostraron su desacuerdo con
el uso dado al aporte econdémico voluntario, extraordinario y temporal
denominado Programa Minero de Solidaridad con el Pueblo. Ademis,
demandaron la realizacién de proyectos de desarrollo sostenible para la

Hualgayoc ~ Hualgayoc

zona.

2008

Los regidores denunciaron irregularidades y actos de corrupcién en
el municipio, y responsabilizaron por estos al alcalde, Idelso Chavez Lajas Chota
Ferndndez.

2008

Los pobladores de Chilete y Ciudad de Dios pidieron que se declarase

en emergencia la red vial de Cajamarca y se rescindiese el contrato con el Chilet Contumazdy

o . . , . ilete .
Consorcio Vial Chilete, a cargo del mantenimiento de la via Chilete — San Miguel
Ciudad de Dios.

sigue...
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...viene

La poblacién y las autoridades de la provincia de Cajabamba demandaron
2008 alos gobiernos regional y nacional el asfaltado de la carretera Cajabamba —  Cajabamba  Cajabamba
San Marcos y la electrificacion rural.

Los pobladores exigieron el retiro del jefe policial y del fiscal, a quienes

2008
acusaban de abuso de autoridad y actos de corrupcion.

San Ignacio

Los pobladores demandaron la recuperacién de los manantiales
2008 Rume Rume, Perga Perga y Cuyoc —utilizados por la empresa minera Cajamarca ~ Cajamarca
Yanacocha— para el consumo humano y el riego tecnificado.

La asociacién de ex trabajadores de Cia. Minera Colquirrumi exigié
2009 reconocer la propiedad del terreno ubicado en La Lecherfa, donde se Bambamarca  Hualgayoc
encuentra una zona de remediacién de pasivos ambientales.

Pobladores del distrito de Choros cuestionaron la gestién del alcalde,
acusdndolo de supuestas irregularidades en el manejo de recursos y
2009 durante el proceso de revocatoria desarrollado en el distrito en diciembre Choros Cutervo
de 2008, de abandono del local municipal y de ¢jercer funciones en un
caserio cercano.

Pobladores de los caserios Llanomayo, Lluscapampa Bajay
Huambocancha Chica demandaron a Minera Yanacocha la constitucién
2009 de unaservidumbre de paso para un sistema de agua potable y se Cajamarca  Cajamarca
opusicron a construir una planta de tratamiento de agua para consumo
por los costos que podia representar para los pobladores.

Las organizaciones y pobladores de Choropampa, San Juan y Magdalena

demandaron a la empresa Yanacocha atender a los afectados y una SanJuany
indemnizacién por los dafios ocasionados por el derrame de mercurio Magdalena
ocurrido en junio de 2000.

2009 Cajamarca

Pobladores de Chanta Alta (caserios Totoracocha, El Alumbre y
Pachachaca) demandaron rescindir los convenios suscritos con la
Municipalidad de Chanta Alta y suscribir dichos convenios con el comité
2009 de desarrollo del Alto Llaucano. Por otro lado, agricultores exigicronala  LaEncafiada  Cajamarca
empresa Yanacocha dejar de utilizar las aguas de la laguna Totoracocha
por temor a que las operaciones mineras perjudicasen el sistema de
cabecera de cuenca que abastece de agua a los canales de riego.

Pobladores del caserfo de Vista Alegre se opusieron a la expansién minera
2009 en la provincia de Hualgayoc y exigieron la remediacién inmediatadelos  Hualgayoc ~ Hualgayoc
pasivos ambientales.

Representantes de la Mesa de Concertacion de Lucha Contra la Pobreza
distrital, junto con las autoridades y representantes de las organizaciones

2009 Colasay Jaén

de base del distrito, pidieron no demoler el local municipal, culminar el
proceso de presupuesto participativo y un didlogo con la alcaldesa.

Fuente: informes anuales de la Defensoria del Pueblo.

Elaboracién: IEP.
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a una amplia gama de objetivos —como el fortalecimiento institucional, edu-
cacién y salud, y el desarrollo de capacidades empresariales—, aunque centrada
bésicamente en la realizacién de proyectos de desarrollo. ALAC es una iniciativa
privada que organiza un fondo —de entre 10 y 30 millones de nuevos soles— que
eventualmente “revertird a la sociedad cajamarquina”, segtin sus voceros. Una se-
gunda organizacién vinculada a Yanacocha es el Fondo de Crédito para del De-
sarrollo Agroforestal (FONCREAGRO), dedicado a promover la financiacién de
actividades agropecuarias. También destacan el Grupo Impulsor de Cajamarca
y el Grupo Norte, como uniones de empresas mineras en torno a la concertacién
de metas y el didlogo regional, en un ambiente amigable a la mineria. Desde la
orilla ambientalista, encontramos algunas ONG que se han vuelto protagdnicas
en determinados momentos de la historia reciente de la regién, como el Grupo de
Formacién e Intervencién para el Desarrollo Sostenible (GRUFIDES), que arti-
culé la oposicién a la mineria tras el incidente del derrame de mercurio en 2000,

y Radio Marandn, propiedad del Arzobispado de Jaén.

Claramente el caso de Cajamarca nos muestra una importante cantidad de
actores estratégicos. Nuestra hipétesis especifica es que en regiones con actores
importantes, sea en nimero o en influencia, los procesos de institucionalizacién
y de busqueda de consenso se vuelven necesarios en el 4mbito subnacional. Una
politica basada en la centralizacién de poderes y en la personalizacion de las po-
liticas regionales puede traducirse en una rapida pérdida de legitimidad para el
gobernante regional, dada la fuerte competencia politica en un escenario politi-
camente fragmentado. El gobierno de Jesus Coronel fue muy atento a estos re-
tos; de ahi, por ejemplo, que creara una comision de reforma institucional en
el seno del gobierno regional, con el objetivo explicito de mejorar la ejecucién
del gobierno regional y consensuar con actores provinciales las politicas publicas
de impacto regional mas importantes. A continuacién, sefialamos cuatro de las
innovaciones institucionales mds importantes ocurridas en los ultimos anos: el
fortalecimiento del Consejo de Coordinacién Regional; la creacién de ProRe-
gion; la aprobacién del Plan de Desarrollo Concertado — Cajamarca 2021; y la
fundacién del Centro de Planeamiento Estratégico.

E1 28 de marzo del afio 2009 se llevé adelante el proceso de eleccion de repre-
sentantes de la sociedad civil ante el Consejo de Coordinacién Regional, para el
periodo 2009-2010. En la memoria institucional del gobierno regional (p. 49) se
dejo en claro que:

[...] se hicieron todos los esfuerzos necesarios para difundir el proceso electoral, de
tal manera que se inscribieran un mayor niimero de organizaciones de la sociedad
civil, siendo asi que el comité electoral constituido por tres consejeros regionales,
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conjuntamente con la Subgerencia de Plancamiento como Secretaria Técnica; via-
jaron a todas las provincias de la regién promoviendo el proceso.

La vena participativa del gobierno regional también se nota en sus niveles de
articulacién intergubernamental:

Para mejorar los niveles de articulacidn intergubernamental con los gobiernos lo-
cales se debe impulsar un trabajo articulado en los diferentes espacios de concerta-
cién; el Gobierno Regional de Cajamarca en este aspecto ha realizado un trabajo
articulado y coordinado con cada uno de los gobiernos locales y las asociaciones de
municipalidades, como son la Asociacién de Municipalidades del Corredor Eco-
némico del Crisnejas (AMCEC), la Asociacién de Municipalidades del Marafidn
Andino (AMMA) y la Coordinadora de Desarrollo de la Cuenca del Jequetepeque
(CDC]J), con quienes se han desarrollado procesos participativos conjuntos como
son el Presupuesto Participativo Regional y la Construccion Participativa del Plan
de Desarrollo Regional Concertado — Cajamarca 2021, el cual se desarroll6 en un
proceso ampliamente participativo, con més de 35 talleres en todas las provincias
de la regién y fuera de la regién con residentes en las ciudades de Lima, Chiclayo y
Trujillo. (p. 51 de la memoria citada)

La principal de todas las innovaciones institucionales ha sido la creacién
de la Unidad Orgénica Programas Regionales (ProRegion). Por ordenanza
OR-001-2009-GRCAJ-CR del 21 de enero de 2009 se cred esta nueva institucidn,
como una unidad ejecutora presupuestal con autonomia técnica y administra-
tiva. ProRegioén busca ejecutar obras de infraestructura bésica en saneamiento,
transportes, energfa y otras de impacto regional. Su proyecto més emblemdtico
son los programas “Mejoramiento y ampliacion de los sistemas de agua potable,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales de las principales ciudades del
departamento de Cajamarca I etapa’, el “Programa de ampliacién de la frontera
cléctrica — PAFE III — Cajamarca” y el “Proyecto para la construccién del nuevo
hospital regional de Cajamarca”.

Paralelamente, por ordenanza OR-007-2009-GRCAJ-CR del 21 de julio de
2009 se declaré de interés la elaboracién del Plan de Desarrollo Regional Con-
certado — Cajamarca 2021. Para ello se convocé a alcaldes provinciales y distri-
tales, autoridades nacionales, regionales y locales, representantes de la poblacién
organizada, instituciones publicas y privadas, universidades, iglesias, gremios la-
borales, comunidades nativas y campesinas, colegios profesionales, partidos poli-
ticos, organismos de la cooperacién internacional y otros estamentos vinculados
al desarrollo regional. El plan fue aprobado en agosto de 2010.

Asimismo, poco antes del fin del gobierno regional de Coronel, se aprobé
la creacién del Centro de Planeamiento Estratégico Regional (CEPLAR). El
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objetivo del CEPLAR es “institucionalizar una instancia de planeamiento estra-
tégico que revalore el sistema de planeamiento territorial, para una mejor orien-
tacion, coordinacion y articulacién de la gestion de gobierno y gerencia del Go-
bierno Regional, asi como articular la accién intergubernamental del Estado y
la concertacién con la sociedad civil con el fin potenciar el proceso de desarrollo
regional de Cajamarca” (Comisién de Reforma Institucional 2009).

Un caso de ejemplo: la zonificacion econémica ecoldgica
vy el ordenamiento territorial

En lineas generales, la actuacién de los dos primeros gobiernos regionales de Ca-
25 p g g

jamarca —aunque particularmente el de Coronel— ha sido caracterizada como

participativa, en tanto ha convocado a la sociedad civil organizada, los sectores

publico y privado, las provincias de la region, los cajamarquinos residentes fuera

de ella, etc., para organizar una serie de proyectos relevantes. Un buen ejemplo

24 Yy )

fue el proceso de zonificacién econdmica ecoldgica aprobado a finales del gobier-
p gica ap g

no regional anterior.

La zonificacién ecoldgica econdmica (ZEE) fue el proyecto mds ambicioso de
la gestién de Jesus Coronel. El articulo 11 de la Ley Orgénica para el Aprovecha-
miento Sostenible de los Recursos Naturales (ley 26821) establecia la necesidad
de crear una zonificacidén econdmica ecoldgica en todas las regiones del pais; el
decreto supremo 087-2004-PCM reglamenté dicho proceso. Si bien la convoca-
toria para el proceso fue hecha por el gobierno regional del Partido Aprista Pe-
ruano, fue Coronel quien llamd a las instituciones publicas y privadas para que
se uniesen a él. Como ocurrid con la elaboracién del Plan de Desarrollo Regional
Concertado, la zonificacién también conté con altos niveles de participacion ciu-
dadana. El proceso duré tres afios, desde su relanzamiento en 2007, y fue apro-
bado el 24 de diciembre de 2010, en visperas del fin del mandato del gobierno
regional de Coronel.

Como senalan Lucio y Ordénez:

La ZEE no es solo un proceso técnico y administrativo, se trata también de un pro-
ceso social, de negociacién y concertacién de todos los actores para garantizar la
ocupacién y el uso sostenible de los recursos naturales y del territorio. Esto ha sido
puesto de manifiesto en la apertura de un espacio de participacion para la elabora-
cién de la propuesta técnica y en la transparencia de la informacion generada, que
garantizan la apropiacion del proceso por parte de la poblacidn, su entendimiento
y respaldo. (Noticias Ser 2011)
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No obstante, en la etapa final del proceso, el Grupo Norte y la Camara de Co-
mercio, que participaron en el proceso de aprobacidn, se distanciaron de la pro-
puesta. Sus criticas apuntan al sesgo antidesarrollista del texto, que busca dar un
rol secundario a la explotacién minera en la regién. Ello es paraddjico ala luz de
que ha sido la mineria el principal motor econémico de la regién en los tltimos
15 afos. Se critica a su vez el fraseo vago del texto, “lleno de generalidades” y con
datos imprecisos. Asimismo, el proceso de validacién es reprobado por haberse
desarrollado en sesiones “a mano alzada” en todas las provincias, donde los temo-
res tradicionales de la poblacién hacia la mineria llevaban a aprobar la exclusiéon
de su mencién como uno de los ¢jes de desarrollo de la region.

El Grupo Norte plante6 una reconsideracién ante el gobierno regional y una
queja ante el Ministerio del Ambiente, cuya directora de ordenamiento territo-
rial —maxima responsable en el ambito nacional de este tipo de proceso— dio
a conocer las deficiencias técnicas del documento. El entonces titular del sector,
Antonio Brack, también cuestioné el sesgo antiminero de la propuesta de zonifi-
cacion ecolégica econdémica.

Si bien los resultados de esta confrontacién atn tienen que evaluarse, cree-
mos que es un buen ejemplo de cémo la institucionalidad politica puede ser un
producto positivo del hecho negativo de contar con una regién fragmentada. La
necesidad de negociar y arribar a consensos se ve fortalecida cuando una regién
no cuenta con un gran centro politico—econémico, sino con varios. No obstante,
la virtuosidad de esta relacién se empafia cuando analizamos los resultados a los
que se llega tras instaurar un proceso de institucionalizacién. Como el caso de la
zonificacién econdmica ecoldgica nos enseia, el aumento de la institucionalidad
producto de la fragmentacién no necesariamente nos habla de un acercamiento
de posiciones entre los diversos actores que permitiria establecer politicas publi-
cas estables, vinculadas a la disminucién de la desigualdad y al aumento del cre-
cimiento. Dicho en otras palabras, hasta 2010 fuimos testigos de un gobierno
regional mas institucionalizado y mas participativo, pero no por eso interactuan-
do con actores con posiciones mas cercanas, o siendo efectivo en la ejecucion de
obras valoradas positivamente por la poblacién. De ahi la parélisis que ejemplifi-
ca el resultado del proceso de zonificacién y que, segtin lo desarrollado en la pri-
mera parte de este capitulo, asi como segiin muchos entrevistados, fue la ténica
del gobierno de Jestis Coronel.
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Balance

El caso de Cajamarca parte de una fragmentacién territorial que explica la proli-
feracion de actores politicos, cuyas posiciones se van definiendo alrededor de una
actividad econémica —la minerfa— que provee ingentes recursos a los gobiernos
locales y al regional, pero cuya importancia como generadora de empleo directo
de alta productividad es muy limitada. La mineria dinamiza la economia, pero
hacia actividades que si bien son intensivas en mano de obra, y asi generan creci-
miento, son de limitada productividad, como los servicios directos a las empresas
mineras o la construccién, de modo que la pobreza no se reduce a la misma velo-
cidad que crecen los ingresos de los més ricos, es decir, de aquellos que son em-
pleados directamente por las minas. Por otro lado, la mano de obra calificada se
importa de otras capitales de la costa norte o de Lima, a pesar de la proliferaciéon
de instituciones de educacion superior, cuya calidad, por cierto, es cuestionable.
La importacion de capital humano solamente ocurre con altas remuneraciones,
ahondandose la brecha entre los ingresos de los més ricos y los de los més pobres.

Este resultado es obvio al constatar que en Cajamarca existen problemas en
el servicio educativo a nivel bésico, lo que repercute en la formacién de profesio-
nales y técnicos regionales que puedan satisfacer la demanda de la agricultura y
la mineria, las dos grandes actividades de la regién. Paralelamente, su fragmenta-
cién territorial provoca inequidades intrarregionales, particularmente en el nivel
superior, entre el norte y centro —por un lado— y el sur de la region. Asi, la
mano de obra desplazada de la agricultura por las actividades mineras tiene una
baja calidad, o una escasa acumulacién de capital humano, por lo que es atraida
hacia empleos de baja productividad o en conjuncién con activos de capital fisico
de répida obsolescencia y alta depreciacion.

Esos importantes recursos que llegan a los gobiernos locales y regionales, y que
hacen que el sector de servicios gubernamentales crezca, demoran en ser plasmados
en obras que provean el social overhead capital, que reduzca los costos de transac-
ci6n de insertar en los mercados a los pequefios agricultores o de atender sus ne-
cesidades de mejorar el capital humano. De hecho, algunas obras necesarias para
el territorio intermedio o para el mas tradicional, como Chota, Cutervo y Santa
Cruz, no son incluidas en la programacién de inversion publica. No solo ello: la ca-
pacidad de gastar, incluso en infraestructura necesaria para la sostenibilidad de la
capital (como la represa de Chonta), se reduce ante la incapacidad de programar los
recursos fiscales, encontrdndose que se prefiere movilizar recursos menos dificiles
de gastar, como el aporte voluntario de las empresas mineras, para avanzar una obra
que podria ser financiada integramente con recursos que ahora no se invierten.
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Los procesos politicos que han acompanado estos resultados por debajo de
la proyeccién 6ptima, nos muestran un gobierno regional muy presto a buscar
el consenso y la participacion, pero que, precisamente por eso, cuenta con poca
capacidad para generar una propuesta de desarrollo innovadora que trascienda el
statu quo de la formulacién de politicas publicas en la regién. Mas atn, encon-
tramos intentos muy serios de hacer que la politica regional sea més estable, pre-
visible y participativa, en la linea de lo argumentado por los tedricos del desarro-
llo territorial. No obstante, hallamos un nivel de polarizacién politica entre los
actores, derivado de factores como la fragmentacién territorial, que hace dificil
que estos procesos de institucionalizacién lleguen a decisiones sustantivas y no se
queden meramente en formalidades, como parece ser el caso de las iniciativas de
innovacién institucional que llevé adelante la gestion de Jestis Coronel. Cuan-
to mds actores con intereses disimiles se vean convocados por estos esfuerzos de
concertacion, los acuerdos a los que se podrd arribar serdn menores en niimero y
en profundidad, es decir, en capacidad efectiva de lograr cambios sustantivos en
las politicas y en la asignacién de recursos.

El analisis de los procesos estudiados en Cajamarca indicaria que la regién se
acerca a la clasificacién de territorio tipo IT que Berdegué y Schejtman (2004) de-
finen como un territorio con una economia en crecimiento, con actores inserta-
dos en mercados dindmicos, pero con caracteristicas de fragmentacién, debilidad
institucional y exclusion social. Su crecimiento es mas excluyente que incluyente,
precisamente porque sus coaliciones politicas y la busqueda de acuerdos no lo-
gran resolver temas criticos de los cuales depende un desarrollo inclusivo, como
por ejemplo, la formacién de capital humano desde los niveles bésicos hasta el ni-
vel superior, o la provision de infraestructura que contrarreste la fragmentacion.
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PIA, estructura del gasto

2001-2006: base de datos de los gobiernos locales proporcionada a través de una solicitud
por el Ministerio de Economia y Finanzas.

2007-2009: Ministerio de Economfa y Finanzas. Consulta Amigable. Consulta de ¢je-
cucién del gasto. Disponible en: <http://ofi.mef.gob.pe/transparencia/Navegador/
default.aspx> (30/09/10).

Funcién del gasto

Fuente: Cuenta general de la Republica. Disponible en: <http://ofi.mef.gob.pe/ctarepubli-
ca/default.aspx?a=2003&tb=1> (08/11/10).



Canon de los gobiernos locales de Arequipa y Cajamarca

2001-2004. Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. Disponible en: <http://www.
mef.gob.pe/ DNPP/transferencia_gobnac.php> (06/11/10).

2005-2009. Fuente: Ministerio de Economi{a y Finanzas. Disponible en: <http://ofi.mef.
gob.pe/transferencias/gl/default.aspx> (06/11/10).



Este libro analiza cémo los procesos econdmicos, los de forma-
cién de capital humano y los procesos politicos influyen en los
cambios en la desigualdad econémica de una regién. Los
autores parten de constatar potencialidades similares, pero
diferentes ritmos de reduccién de la desigualdad econémica en
Arequipa y Cajamarca. Intentan explicaciones en las que el
dmbito econdémico no sea sino uno de los varios aspectos
relevantes para lograr comprender por qué en una de las regio-
nes se reduce la desigualdad, mientras que en la otra aumenta.
El periodo de estudio abarca desde el inicio del proceso de
descentralizacién (2001) hasta el afio 2010 y plantea la impor-
tancia de identificar condicionantes, dindmicas y caracteristi-
cas que resultan criticas para comprender los resultados

contrastantes de estas dos unidades territoriales.
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