DESCENTRALIZACION POR INERCIA:
UN DIAGNOSTICO TRAS DOS DECADAS
DE LA REFORMA EN PERU (2002-2022)

TOMAS DOSEK (PUCP)
AARON QUINON (PUCP)
MARIA BELEN ELIAS PINEDA (PUCP)

/// sl Q) PUCP @ CISEPA

Departamento Académico
Stlftung de Ciencias Sociales






DESCENTRALIZACION POR INERCIA:
UN DIAGNOSTICO TRAS DOS DECADAS
DE LA REFORMA EN PERU (2002-2022)

(Documento de Trabajo)






DESCENTRALIZACION POR INERCIA:
UN DIAGNOSTICO TRAS DOS DECADAS
DE LA REFORMA EN PERU (2002-2022)

(Documento de Trabajo)

Tomas Dosek (PUCP)
Aarén Quinén (PUCP)
Maria Belén Elias Pineda (PUCP)

Yz @ruce @yam



Tomés Dosck (PUCP), Aarén Quifién (PUCP), Marfa Belén Elfas Pineda (PUCP)
Descentralizacién por inercia: Un diagnéstico tras dos décadas de la reforma en Pert (2002-2022)
(Documento de Trabajo)

Lima: PUCP 2022

116 paginas, ilustraciones, cuadros, graficos

ISBN:

DESCENTRALIZACION, REGIONALIZACION, GOBIERNOS LOCALES, POLITICA
SUBNACIONAL, PERU.

Tomd$ Dosek
Aarén Quiiﬁén
Maria Belén Elfas Pineda

De la presente edicién:

© Pontificia Universidad Catélica del Peria (PUCP)

Centro de Investigaciones Socioldgicas, Econdmicas, Politicas y Antropoldgicas (CISEPA)
Av. Universitaria 1801, San Migucl, Lima - Pert

Telf: (51-1) 626 2000

http://cisepa.pucp.edu.pe

Departamento de Ciencias Sociales
https://departamento-ciencias-sociales.pucp.edu.pe/

Hanns Seidel Stiftung e.V. (HSS)

Calle Miguel Dasso 144, oficina 6B, San Isidro, Lima-Perd.
(+51-1) 717 5494

https://latinamerica.hss.de/peru/

Cuidado de la edicién: Area de Investigaciones e Incidencia del Centro de Investigaciones
Socioldgicas, Econdmicas, Politicas y Antropoldgicas (CISEPA)

Correccién de estilo: José Luis Carrillo Mendoza

Disefio y diagramacién: Tarea Asociacion Grafica Educativa

Se terminé de diagramar en
Tarea Asociacién Gréfica Educativa

Pasaje Marfa Auxiliadora 156-164, Brefa, Lima-Pert
Primera edicién digital, octubre 2022
Libro electrénico disponible en hteps://cisepa.pucp.edu.pe/

Hecho el Depésito Legal en la Biblioteca Nacional del Pert N.° 2022-10536
ISBN: 978-612-4355-11-0

Derecho de autor/copyright 2022/PUCP/HSS

Prohibida la reproduccién total o parcial de cualquier parte de este publicacién sin permiso de la
Pontificia Universidad Catdlica del Pera (PUCP)

Se entregé en junio de 2022



IL.

INDICE

Introduccién

Dimensiones de la descentralizacién
IL.1. Antecedentes y trayectoria del proceso de descentralizacion
I1.2. Dimensiones de analisis

I1.2.1.

I1.2.2.

I1.2.3.

Dimensién administrativa

I1.2.1.1. Superposicién de funciones y competencias
entre niveles de gobierno

I1.2.1.2. Débiles capacidades estatales de gobiernos
subnacionales

I1.2.1.3. Deficiente coordinacién, articulacion y
planificacién intergubernamental

I1.2.1.4. Balance

Dimensién politica

I1.2.2.1. Sistema de partidos y representacién politica

I1.2.2.2. Los retos para la gobernabilidad

I1.2.2.3. Los mecanismos de participacion ciudadana

I1.2.2.4. Reformas del marco institucional

I1.2.2.5. Balance

Dimensién fiscal

I11.2.3.1. Dependencia de las transferencias fiscales y
limitaciones para la recaudacién propia de
recursos

13
13
22
24

28

30

33
35
37
39
48
51
54
60
62

66



I1.2.3.2. Disparidades regionales en materia fiscal:
Canon y el boom de materias primas

11.2.3.3. Calidad y eficiencia del gasto publico
descentralizado

I1.2.3.4. Balance

III. Descentralizacién y desafios para la gobernanza subnacional
en el Pertt

IV. Recomendaciones para la descentralizacion y la gobernanza
subnacional en el Pera
IV.1. Recomendaciones y propuestas para dimensién administrativa
IV.2. Recomendaciones y propuestas para dimensién politica
IV.3. Recomendaciones y propuestas para dimension fiscal

Bibliografia

71

75

79

81

89
90
91
93

95



I.
INTRODUCCION

El actual proceso de descentralizacién, iniciado por el gobierno de Alejandro
Toledo (2001-2006) tras la vuelta a la democracia, ha sido unfvocamente consi-
derado como «inconcluso», «incompleto», «fallido» o «fracasado». A este
diagndstico se sumaron desde hace mds de una década muchas voces clamando
por una necesaria «reforma» de la descentralizacién. La crisis sanitaria que
emergid a raiz de la pandemia global de la COVID-19 solo termin por revelar
la poca y precaria preparacion de los gobiernos subnacionales para hacer frente
a los desafios actuales, la limitada capacidad de colaboracién y coordinacién
entre los politicos nacionales y subnacionales y los recursos fiscales poco o mal
utilizados. Desafortunadamente, ni esta crisis parece generar suficientes incen-
tivos para replantear el proceso descentralizador. Si bien casi todos los actores
involucrados en el proceso concuerdan que se requiere de una reforma, falta una
voluntad politica colectiva para revertir la actual situacién. La reforma ha estado
abandonada y ningtin actor politico esta dispuesto a hacerse cargo de ella de ma-
nera decidida y consciente del reto que implicar fortalecer la descentralizacion.

En este contexto, el nuevo gobierno del presidente Pedro Castillo (2021-
2026) asumi6 la descentralizacién como una de sus principales banderas poli-
ticas. Bajo la consigna #DescentralizaciénEfectiva o «verdadera descentraliza-
cién», la nueva administracion busca trabajar de manera conjunta y articulada
con las y los politicos de los gobiernos subnacionales y, particularmente, hacer
llegar los recursos econdmicos a estos gobiernos (La Reptiblica, 2021a; Andi-
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na, 2021).' Si bien es todavia muy temprano para evaluar las reformas politicas
del gobierno de Castillo, es positivo que el tema de la descentralizacion haya
vuelto a la agenda politica, dado el estancamiento y el abandono en los que se
encontraba esta reforma del Estado. La iniciativa del gobierno nacional deberia
ser aprovechada por los otros actores politicos, nacionales y subnacionales, para
generar un mayor didlogo y propuestas de reformas que ayudarian a reencauzar
v, gradualmente, cambiar el lamentable estado de la descentralizacion en el pais.

Este documento busca contribuir a este necesario debate con un diagnds-
tico integral del proceso de la descentralizacién en el Perti en las ultimas dos
décadas. El anilisis se centra particularmente en los gobiernos regionales,” que
fueron el principal foco de la reforma de 2002, dada su inconclusa implemen-
tacién durante el primer gobierno de Alan Garcfa (1985-1990) y su suspension
durante el régimen autoritario de Alberto Fujimori (1990-2000). El documen-
to revisa los avances y retrocesos a través de las tres dimensiones (administrati-
va, politica y fiscal) tradicionalmente analizadas por la literatura especializada
(Montero y Samuels, 2004; Falleti, 2010). Estas tres dimensiones se examinan
por separado para, posteriormente, integrar estos hallazgos en un marco general
que revisa las interacciones y sus consecuencias para la democracia y el desarro-
llo socioeconémico de los territorios.

El diagnéstico general es negativo. El actual proceso de descentralizacion,
iniciado por el gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006) y enfocado particu-
larmente en los departamentos, no trajo muchos resultados tangibles y, mas all
de algunos aspectos formales, no logré profundizar la democracia en el pais, su-
friendo mucha inercia y falta de liderazgo politico en las ultimas dos décadas. Se
tratd posiblemente de la nica gran reforma de estado después del retorno a la
democracia, pero que, al mismo tiempo, no fue acompanada por otras reformas
importantes como la politico-electoral, la fiscal, la judicial o la de administra-
cién publicay servicio civil, y cuya ausencia condiciond los resultados esperados
del proceso de descentralizacién. Por tanto, el proceso descentralizador post-
2000 constituye una oportunidad perdida para el desarrollo del pais y el for-
talecimiento del estado peruano. La revisién de la situacion en cada una de las
tres dimensiones muestra serias deficiencias. Dentro de ellas se identifican los
siguientes principales problemas.

1

Ver también el informe de los 100 dfas de gestién del presidente Castillo (2021).

> Los gobiernos regionales se crearon sobre la estructura de los departamentos del pafs, sin que

se hayan conformado las regiones mismas.
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INTRODUCCION

Primero, en la dimensién administrativa existe una excesiva fragmentaciéon
de las unidades subnacionales, con gobiernos con débiles capacidades estatales
y competencias superpuestas entre niveles y sin capacidad de articulacién, mar-
cada por deficientes servicios publicos y escindalos de corrupcion. Segundo, la
dimensién politica se caracteriza por una baja capacidad de representar y canali-
zar las demandas ciudadanas, organizaciones politicas precarias, personalistas y
con vinculos particularistas con la ciudadania, en un contexto afectado por re-
iteradas reformas electorales que no contribuyeron a mejorar la representacion
politica subnacional. Tercero, la dimensién fiscal esta marcada por una limitada
transferencia de recursos a los gobiernos subnacionales, la poca capacidad de ge-
nerar ingresos propios y la inestabilidad presupuestaria, pese al creciente gasto
propiciado particularmente por el favorable contexto econémico internacional
de los tltimos afos.

El documento propone que, en términos generales, no existen soluciones
magicas a corto plazo. El diagnéstico evidencia que el principal problema del pro-
ceso de descentralizacidn es la falta de iniciativa politica tanto de las élites nacio-
nales como de las subnacionales. La ausencia de liderazgos politicos estables que
impulsen este proceso de manera coordinada y coherente se debe a los limitados
incentivos politicos para romper la inercia del proceso. El trabajo recoge una ex-
tensa literatura sobre los intereses politicos de élites nacionales, departamentales
y locales que limitaron el proceso a pesar del favorable contexto econdmico y que
utilizan la descentralizacién discursivamente cuando les conviene. Por un lado, los
actores politicos nacionales desconfian del proceso de descentralizacién debido
a las limitadas capacidades de los gobiernos subnacionales y los altos niveles de
corrupcion. Por otro lado, los actores politicos subnacionales se benefician de un
sistema de débil fiscalizacion y el szatu guo que no desatia los poderes locales. Este
panorama se da en un contexto de ausencia de partidos politicos que pudieran
articular las diferentes demandas territoriales, una desconexién entre los niveles
del sistema politico ¢ intereses particularistas y cortoplacistas.

Por tanto, se requiere un liderazgo y estabilidad politica, aprovechar los
diagndsticos y aprendizajes acumulados y de una colaboracién entre los lideraz-
gos politicos de todos los niveles. Sin ese liderazgo, muy probablemente conti-
nuard la misma inercia del deficiente proceso, marcado por soluciones parciales,
contradictorias y poco sistemdticas que no resolverdn los problemas de fondo
del proceso. Las recomendaciones y propuestas para cada dimension de des-
centralizacién plantean, entre otros elementos detallados en la tltima parte del
documento, lo siguiente.

11
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Administrativamente, se requiere limitar la continua fragmentacién del
territorio, fortalecer las capacidades estatales de los gobiernos subnacionales,
reforzar la planificacion, coordinacién y articulacién entre niveles de gobierno,
y aclarar las competencias y responsabilidades de cada nivel. Politicamente, se
precisa fortalecer las organizaciones politicas subnacionales y reconstruir sus
vinculos con los partidos nacionales, mejorar la representacion de las mujeres
y las minorias, reforzar el rol (fiscalizador) de los cuerpos legislativos subnacio-
nales, fortalecer los mecanismos locales de participacién ciudadana y estabili-
zar el sistema electoral subnacional. Fiscalmente, se necesita buscar una mayor
igualdad en la disponibilidad de recursos entre las unidades subnacionales, una
mayor previsibilidad presupuestal y fortalecimiento de recaudacién de ingresos
propios, y un robustecimiento de mecanismos de control sobre el uso de los
recursos sin asfixiar la capacidad de inversién de los gobiernos subnacionales.

Este documento de discusién se estructura de la siguiente manera. En la
primera parte se ofrece, por un lado, un recorrido histérico por el proceso que
rescata los principales hitos desde la transicién a la democracia a finales de la dé-
cada de 1970 y que ayuda a contextualizar la situacién actual y, por otro lado, el
analisis de los principales avances, retrocesos y resultados en cada una de las tres
dimensiones del proceso. En la segunda parte se plantea una serie de propuestas
concretas de reformas para cada una de las tres dimensiones de la descentrali-
zacién y algunas recomendaciones generales. El documento estd basado en la
revisién de la literatura secundaria y datos primarios, particularmente datos fi-
nancieros del Ministerio de Economia y Finanzas y los resultados electorales de
los comicios desde 2002.

La version final de este documento, entregada en junio de 2022, se nutrié
de los comentarios de colegas y especialistas en el tema de la descentralizacién
convocados por CISEPA y la Fundacién Hanns Seidel. Los autores agradecen
los constructivos comentarios de Stephanie McNulty, Johnny Zas Friz Burga y

Camila Gianella Malca a una versién preliminar del documento.
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II.
DIMENSIONES DE LA DESCENTRALIZACION

II.1. Antecedentesy trayectoria del proceso de descentralizacién

El proceso de descentralizacién (re)iniciado en 2002 es considerado la reforma
politica mds importante del Pert del siglo XXI (Azpur et al., 2006; Toche y
Paredes, 2006; Aragén y Cruzado, 2012; Pease y Romero, 2013; Neyra, 2017).
Tras el retorno a la democracia luego del gobierno autoritario de Alberto Fuji-
mori (1990-2000), el 4nimo de los actores politicos, los intelectuales y las orga-
nizaciones no gubernamentales impulsé una reforma de descentralizacién con
la finalidad de desconcentrar el poder y retomar el proceso de descentralizacién
iniciado en 1980. Los actores politicos nacionales, regionales y locales, con el
apoyo de la cooperacién internacional, promovieron esta reforma, percibida
como necesaria y urgente en el marco de la transicién a la democracia. Las ex-
pectativas en torno al proceso eran muy altas y entusiastas, dado que se esperaba
una mayor participacién politica a nivel local, un acercamiento del Estado a las
necesidades de la ciudadania, mejoras en las condiciones de vida y reduccién de
las brechas de desigualdad territorial a través de un mejor uso de los recursos pu-
blicos y la reduccién de la corrupcién (Lépez-Follegatti, 2002; Aragén y Cru-
zado, 2012). En el contexto del retorno a la democracia, los actores politicos
nacionales plantearon y acordaron una serie de reformas y politicas de Estado
que fueron plasmadas en el Acuerdo Nacional firmado en 2002. Sin embargo,

13
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las mas importantes, vinculadas al 4mbito politico-electoral, a la reforma del
Estado y administracién publica o al Poder Judicial y organismos de control y
anticorrupcién, no se lograron materializar o se dieron solo parcialmente (Zas
Friz, 2014). Su ausencia terminé perjudicando los posibles resultados de la des-
centralizacién.?

Tras 20 anos del proceso actual de descentralizacién, enfocado particular-
mente en los departamentos (hoy llamadas regiones), su evaluacién es negativa
y el proceso en si resulta cuestionado y sin un claro norte. A pesar de los avances,
las criticas y los cuestionamientos al disefio ¢ implementacién del proceso han
llevado a calificarlo como «incompleto» o «trunco». En suma, se trata, de
acuerdo con la perspectiva predominante en la literatura especializada, de un
proceso que no ha cumplido con los objetivos propuestos (Barco et al., 2021;
Muioz, 2020; Aragén y Cruzado, 2012; Neyra, 2017; Remy, 2005a, 2005b).
La ausencia de otras reformas de Estado convirti6 la descentralizacién en un
proceso solitario que no fue acompanado por el fortalecimiento del Estado, la
consolidacién de las organizaciones partidarias y mejoras en el sistema de justi-
ciay fiscalizacion.

El proceso de descentralizacién post-2000 ha tenido varios antecedentes e
hitos a lo largo del siglo XX. Se realizaron varios intentos de reformas o politi-
cas para desconcentrar el poder del Estado y del gobierno nacional. Si bien estos
intentos tuvieron diferentes impetus y objetivos, no lograron implementarse de
manera efectiva o fueron interrumpidos por gobiernos autoritarios que revir-
tieron los avances realizados con el objetivo de recentralizar el poder (Cérdova,
1994; Vergara, 2015).* Antes de la década de 1960 se propusieron diversos mo-
dos de regionalizar el pais pero sin «llegarse a instalar los organismos de gobier-
no regional con autonomifa administrativa y econémica» (Cérdova, 1994, p.
39). Inclusive, cuando llegaron a crearse instituciones como las Corporaciones
de Reconstrucciéon y Desarrollo o las Juntas de Rehabilitacion y Desarrollo, es-
tas no tuvieron impacto debido a sus limitaciones econémicas y de capacidades
gerenciales.

Los autores agradecen a Johnny Zas Friz y Stephanie McNulty el énfasis en este punto.

Los primeros intentos descentralistas respondieron a los intereses de los politicos locales de
mantener su poder politico frente al incremento del poder de Lima (Vergara, 2015). Poste-
riormente, en 1980, el 4nimo descentralizador de la época tuvo como objetivo desconcertar
el poder politico de Lima hacia las regiones (Vergara, 2019).

14
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Durante el primer gobierno de Fernando Belaunde Terry (1963-1968)
se retom el impulso descentralizador a través de las Corporaciones Departa-
mentales de Desarrollo (CORDES) y el restablecimiento de las elecciones para
alcaldes a nivel provincial y distrital.’ Este proceso sufrié un fuerte revés duran-
te el gobierno militar de Juan Velasco Alvarado (1968-1975), debido a que las
CORDES fueron reemplazadas por el Sistema Nacional de Movilizacién So-
cial (SINAMOS) y las elecciones locales fueron suspendidas. En consecuencia,
se (re)centralizé el poder hacia el gobierno nacional (Aguirre y Drinot, 2018;
Vergara, 2015). Tras este episodio, el proceso de descentralizacién no entré de
manera importante en el debate politico hasta la eleccién de la Asamblea Cons-
tituyente de 1978 y el retorno a la democracia, cuando se buscé relanzarlo (Pea-
se y Romero, 2013; Dulanto, 2017).

El proceso iniciado en la década de 1980 durante los gobiernos democra-
ticos de Fernando Belaunde Terry (1980-1985) y Alan Garcfa (1985-1990) es
el antecedente directo del actual proceso de descentralizacién. La Constitucién
de 1979 reconocié a las municipalidades locales como «instituciones politicas
centrales de un nuevo modelo de organizacién politica descentralizada con re-
cursos y facultades que reconocian su autonomia politica, econdmica y admi-
nistrativa» (Aragén y Cruzado, 2012, pp. 196-197). En 1980 sc volvicron a
celebrar las elecciones municipales provinciales y distritales mediante sufragio
universal. Ademads, en 1981 se restablecieron las CORDES para estimular la
participacién ciudadana en la programacion y ejecucion de la inversion publica
(Cérdova, 1994; Webb, 2006). En 1984 se aprobé el Plan Nacional de Regio-
nalizacién y la Ley Orgénica de Municipalidades; en 1985, la reforma tributaria
que cred los impuestos locales, y en 1987 se promulgé la Ley de Bases de Re-
gionalizacién y se planted la divisién del Perti en 12 regiones (Dulanto, 2017).
En 1987, se crearon los gobiernos regionales y se constituyeron las Asambleas
Regionales y Conscjos Regionales (Ley N.° 24650), cuyas autoridades fue-
ron clectas en 1989 y 1990.° Mds atn, durante la década de 1980 se iniciaron

Anteriormente se habfan convocado durante el gobierno de Augusto B. Leguia (1919-1930)
en 1922, pero fueron anuladas y no volvieron a convocarse hasta el gobierno de Belaunde
Terry (Basadre, 2005).

Los érganos del gobierno regional eran la Asamblea Regional, el Consejo Regional y la Presi-
dencia del Consejo. La Asamblea Regional tenia como miembros a los elegidos por sufragio
directo, los alcaldes provinciales de la regién y los representantes delegados. La Asamblea
Regional era el «érgano legislativo y de direccidn politica de la regién>, mientras que el
Consejo Regional y la Presidencia Regional eran los «drganos ejecutivos» encargados de los
asuntos administrativos (Bensa, 2002).
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experiencias participativas de gestién local como la de la provincia de Ilo en
Mogquegua y el distrito de Villa El Salvador en Lima (Remy, 2005a, 2005b;
Rojas, 2006).

Aunque el 4nimo descentralista estaba cargado de optimismo, este pro-
ceso adolecié de severos problemas de disefio e implementacion, dado que se
mantuvieron restricciones en la autonomia administrativa y presupuestal de
los gobiernos subnacionales. Asi mismo, las capacidades burocréticas de estos
eran incipientes, y el conflicto armado interno incrementd la crisis politica y
econémica del pais (Pease y Romero, 2013; Vergara, 2019). A fines de la dé-
cada de 1980 se perdi6 el impulso descentralista y se sufrié un gran retroceso
tras ¢l autogolpe de Alberto Fujimori en 1992 (Vergara, 2019). Durante su
gobierno se centralizé nuevamente el poder politico, administrativo y fiscal
con la eliminacién de las Asambleas Regionales y Consejos Regionales cuyos
representantes habian sido elegidos dos anos antes. Estos fueron sustituidos
por los Conscjos Transitorios de Administracién Regional (CTAR) como or-
ganismos publicos descentralizados del Ministerio de la Presidencia y permi-
tieron, nuevamente, monopolizar el poder y la representacion en el Ejecutivo
(Aragén y Cruzado, 2012; Vergara, 2015). Ademds, se incrementé el poder
politico del gobierno nacional en el Ejecutivo y se retrocedié en el proceso
de regionalizacién iniciado en la década anterior, con el objetivo de reducir
el poder de los politicos regionales. De esta manera, si bien se continué con
la estrategia de municipalizacidn, esta tenia el objetivo de generar un vinculo
directo con el Ejecutivo, omitiendo y reduciendo sustancialmente la repre-
sentacién politica departamental que pudiera ser el contrapeso al gobierno
autoritario (Dickovick, 2007). Asi, los gobiernos locales mantuvieron ¢ inclu-
so incrementaron sus funciones administrativas. Al mismo tiempo, el régimen
fujimorista debilitdé «intencionalmente» a los gobiernos provinciales, dado
que en este nivel de gobierno se organizé parte de la oposicién al gobierno
autoritario (Mufioz et al., 2016; Tanaka, 2002). Por tanto, en este periodo se
agudizé el desbalance de poder a favor del gobierno central vis-g-vis los go-
biernos subnacionales (Aragén y Cruzado, 2012; Vergara, 2015).

Tras el retorno a la democracia a inicios del siglo XXI, el reto de descen-
tralizar el poder politico adquirié una mayor importancia, dado que diversos
actores politicos (principalmente los partidos politicos opuestos al régimen
fujimorista) y sociales (ONG y academia) demandaban el relanzamiento de
este proceso de manera inmediata (Lépez-Follegatti, 2002; Eaton, 2017). Se
gener6 una gran expectativa hacia los gobiernos subnacionales bajo la premisa
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de que las autoridades regionales y locales conocerian mejor las demandas de
la ciudadania, dada su cercania en el territorio y una mayor participacién de la
ciudadania en el gobierno subnacional. De esta manera, en julio del 2002 se pro-
mulgé la Ley N.° 27783 (Ley de Bases de la Descentralizacién), la cual definié
los objetivos, contenidos, principios, funciones y competencias de los gobiernos
regionales y municipales. Este proceso se planificé en cuatro etapas de manera
secuencial (Eaton, 2017).”

La primera etapa suponia la descentralizacién politica mediante la creacién
de los gobiernos regionales temporalmente con base departamental, la convo-
catoria a elecciones subnacionales en los departamentos, provincias y distritos
y, en principio, la posterior creacién de (macro-)regiones® a partir de la fusién
voluntaria de los gobiernos regionales (departamentales) aprobada a través de
un referéndum. La segunda etapa implicaba la descentralizacion fiscal, a rea-
lizarse en dos fases. En la primera se iban a transferir los recursos para que los
nuevos gobiernos pudieran cumplir con las competencias administrativas asig-
nadas temporalmente. En la segunda se iba a dar la coparticipacion fiscal a través
de las (macro-)regiones. La tercera ctapa tenfa que ver con la culminacién de la
descentralizacién administrativa a los gobiernos regionales y locales en todos los
sectores menos en educacion y salud. La transferencia de competencias en estos
dos ultimos sectores se esperaba realizar en la cuarta etapa. De esta manera, el
proceso de descentralizacién comenzé con altas expectativas a nivel politico,
econdmico y social bajo la premisa de una transferencia secuencial.

En el gobierno de Toledo se iniciaron las primeras reformas y la creacién
del marco normativo que sent6 las bases del actual proceso en marcha. En 2002,
se promulgé la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales (Ley N.° 27867), la Ley
Orgénica de Municipalidades (Ley N.° 27972) y la Ley Marco del Presupuesto
Participativo (Ley N.° 28056). En 2003 y en 2004 se¢ decretaron las disposi-
ciones para la descentralizacién fiscal (Decreto Legislativo N.° 955). Ademds,
en 2002 se cred el Consejo Nacional de Descentralizacién (CND) como una
institucién adscrita a la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) pero in-
dependiente y descentralizada, cuyo objetivo era dirigir la fase inicial de la des-
centralizacién como entidad rectora del proceso.

Ver las medidas transitorias de la Ley de Bases de la Descentralizacion.

Originalmente, una region iba a ser conformada por dos y mds departamentos. Sin embargo,
en el uso cotidiano los departamentos se pasaron a llamar regiones y al conjunto de dos y més
departamentos se les fue denominando macrorregiones.
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Sin embargo, ya durante los primeros anos del nuevo milenio surgieron las
dificultades que enfrentaba el proceso. Las reformas no consideraron la frag-
mentacion social, la debilidad de los partidos politicos a nivel subnacional y la
poca institucionalidad estatal a lo largo del territorio, particularmente en las
dreas rurales (Tanaka, 2002; Uchuypoma, 2013). Ademds, la premura descen-
tralista llevé a iniciativas legales improvisadas y a una apresurada convocatoria a
elecciones de gobiernos regionales sobre la base de los departamentos existentes
con fines estrictamente partidistas (Tanaka, 2002). En 2005, el proceso sufrié
el primer choque importante debido a que el referéndum convocado para la
creacién de las cinco (macro-)regiones a través de la fusién de 16 departamen-
tos culmind en una votacién negativa (Conterno et al., 2006; Ballén, 2005).
Esto frustré la creacién de unidades politico-territoriales mayores y estancé el
proceso de regionalizacién debido a la falta de actores que impulsaran la regio-
nalizacidn y sus impactos negativos, por ¢jemplo, para la coparticipacion fiscal
(Mufoz, 2005). El malestar con las autoridades locales se mostraba también
con un nimero importante de protestas por sus deficientes desempenos y la
poca voluntad para implementar los mecanismos de participacién ciudadana
(Ballén, 2007). De esta manera, la disipacién de los consensos iniciales, la falta
de actores regionales que impulsaran el proceso y los débiles avances en politicas
publicas locales dieron lugar a los primeros llamados a reformar o «relanzar» el
proceso de descentralizacion desde la academia y las organizaciones de la socie-
dad civil (Azpur, 2006; Azpur et al., 2006).

El segundo gobierno de Alan Garcia (2006-2011) se inicié con un discurso
descentralista, recordando que en su primer gobierno en la década de 1980 se
realizé el anterior proceso y que realizaria un «shock descentralista», como
indicé en su mensaje a la nacion. Si bien se acelerd con la transferencia de com-
petencias y funciones a los gobiernos subnacionales y se desarrollaron proyectos
piloto a nivel municipal para las competencias de salud y educacién (Ballén,
2007), este impulso descentralizador estuvo lejos de tener una coherencia y ar-
ticulacién programdtica o el acompanamiento del nivel nacional. Al contrario,
prontamente se implementaron varias medidas que hicieron retroceder el pro-
ceso en otros ambitos, mostrando tendencias recentralizadoras (Eaton, 2017).
Por ejemplo, en 2007 se desactivé el Consejo Nacional de Descentralizacion
(CND) y en su lugar cred la Secretarfa de Descentralizacién (SD) como un 6r-
gano de linea dependiente de la PCM cuyas funciones se centraban en la coor-
dinacién con los gobiernos regionales y en dar continuidad al proceso de trans-
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ferencia de competencias administrativas.” Este cambio fue importante dado
que, aun con sus limitaciones para dirigir el proceso de descentralizacién,' el
CND era un espacio institucional de didlogo y de concertacién con cierto nivel
de autonomia en su toma de decisiones (Ballén, 2007; Molina, 2016). En parti-
cular, la gestién de la SD surgié con el objetivo de fortalecer ala PCM (USAID,
2013), alavez que se instalé unalégica de «negociaciones bilaterales con las au-
toridades regionales con el fin de evitar que estas se comporten en bloque» (Ba-
116n, 2007, p. 10). Asi mismo, en respuesta a la misma desactivacién del CND
en 2007, los gobernadores regionales crearon ese ano la Asamblea Nacional de
Gobiernos Regionales (ANGR) para que fuera un espacio de concertacién de
los intereses de los gobiernos regionales en aras de presentar un frente coman en
su coordinacién con el gobierno nacional.

En relacién con la descentralizacién fiscal, se incrementé el control desde
el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) respecto de las transferencias a los
gobiernos subnacionales a través de la creacién de los programas especiales para
los gobiernos locales en 2008 (Aragén y Cruzado, 2012)."! La continua confron-
tacién con los gobiernos subnacionales por parte del gobierno nacional redujo
su legitimidad al mostrarlos como unidades politica y administrativamente inefi-
cientes. Tras los primeros 10 afios del proceso, aument6 el escepticismo sobre ¢l
debido alos multiples casos de corrupcién de autoridades locales, los bajos niveles
de ejecucion presupuestal y el descontento general con las autoridades que deriva-
ron en revocatorias de los cargos (USAID, 2013; Mufioz, 2014a, 2014b).

Al inicio del gobierno de Ollanta Humala (2011-2016) se buscé relanzar
el proceso principalmente mediante una propuesta para la creacién de seis (ma-
cro-)regiones, un mayor acercamiento a los gobiernos subnacionales a través de
la ANGR y un nuevo Plan Nacional de Descentralizacién y Regionalizaciéon

Decreto Supremo N.° 007-2007-PCM.

Diversos informes mencionan la falta de liderazgo que tenia la SD, asi como sus limitaciones
para disponer de recursos materiales y humanos para el proceso de toma de decisién (Ballén,
2007; Contralorfa de la Republica, 2014; Molina, 2016).

En su propuesta de presupuesto publico nacional 2007, el MEF buscé reducir los porcenta-
jes del canon de 50 % a 40 %, aunque las protestas de las autoridades hicieron retroceder
la medida. En 2008, el MEF redujo sustancialmente los montos del FONCOMUN a los
gobiernos locales en el presupuesto publico. Tras las protestas de las autoridades, se crearon
los programas especiales para la transferencia de recursos pero a discrecion del MEF, el cual
no estaba necesariamente obligado a realizar las transferencias (Aragén y Cruzado, 2012).
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(2012-2016)."* En este plan, presentado por la PCM, se plantea que «la gran
transformacién del pais, requiere de regiones y municipalidades articuladas en
una visién de pais, hay que avanzar hacia territorios integrados geo-econdmica-
mente, a través de politicas articuladas» (PCM, 2012, p. 6).

Sin embargo, los siguientes afios se caracterizaron mds por una continuidad
que por importantes avances, dado que no se realizaron reformas sustantivas en
materia fiscal y administrativa (Eaton, 2017). Al contrario: las criticas en torno
ala limitada autonomia fiscal, las desigualdades territoriales, la confusa delimi-
tacion de funciones administrativas, las bajas capacidades estatales y la limitada
articulacién territorial siguieron siendo parte del proceso de descentralizacion.
En especial, a pesar del discurso inicial, se mostraron las debilidades de conduc-
cién del proceso por parte de la SD, dado que la Secretaria perdié relevancia en
el propio Poder Ejecutivo. Por ejemplo, sus propuestas para impulsar el Plan
Nacional de Descentralizacién, de actualizacion del Reglamento del Consejo
de Coordinacién Intergubernamental (CCI) y del informe de la Comisién
Multisectorial en Materia de Descentralizacién Fiscal (CMMDF) no fueron
asumidas por el Poder Ejecutivo (Congreso de la Republica, 2019). Ademds,
varios actores politicos subnacionales trataron de acercar las demandas regiona-
les al dmbito nacional, aunque sin mucho éxito (Eaton, 2017)."* Asi, quedé en
evidencia la limitada relevancia politica de la institucién encargada de dirigir y
liderar el proceso de descentralizacién (Dulanto, 2017) y se continué con una
direccién de la descentralizacién enfocada principalmente en una coordinacién
administrativa mediante una légica tecnocrética dirigida desde el MEF. De esa
manera, durante el gobierno de Humala el proceso de descentralizacion siguié
caracterizdndose como «frustrado» o «incompleto» (Revesz, 2013; Molina,
2016), y al culminar su mandato nuevamente se demandaba su relanzamiento
(Congreso de la Reptiblica, 2016).

En los siguientes gobiernos de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018),
Martin Vizcarra (2018-2020) y Francisco Sagasti (2020-2021), a pesar de las

Ver el discurso del primer ministro Salomdn Lerner frente al Congreso realizado ¢l 25 de
agosto de 2011.

César Villanueva, entonces gobernador reelecto de Amazonas (2007-2013), despertd expec-
tativas para incorporar las demandas de las regiones tras ser nombrado primer ministro (pre-
mier). Sin embargo, su paso por la PCM fue breve y no hubo cambios en la dindmica de las
relaciones entre ¢l gobierno nacional y los gobiernos regionales. De igual manera, la ANGR
tuvo un mayor acercamiento al gobierno nacional, aunque sin mayor impacto.
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grandes limitaciones del proceso, el debate en torno a la descentralizacion fue
perdiendo atin mds relevancia frente a la inestabilidad politica en el pais y la
posterior llegada de la pandemia de la COVID-19. En 2016, el impulso para
atender los problemas del proceso provino de un conjunto de documentos de
diagnéstico y recomendaciones elaborados por la Organizacion parala Coope-
racién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) sobre la situacién de la gobernan-
za en el pais y, en especifico, de la evaluacién del proceso de descentralizacién
en su dimensién administrativa y fiscal (OCDE, 2016a, 2016b, 2016¢). Este es
un hito importante, dado que la respuesta del Poder Ejecutivo y Legislativo, al
menos de manera declarativa, hacia referencia a los informes de la OCDE. En
2017, se cre6 el Viceministerio de Gobernanza Territorial (VGT) como una
nueva institucién encargada del proceso de descentralizacién y otros temas re-
lacionados como la demarcacidn territorial y los conflictos sociales (Dulanto,
2017)." De esta manera, la SD pasé a ser parte de una de las tres secretarfas que
existen en el VGT hasta la actualidad. Desde esta oficina, el centro de atencién
hacia los gobiernos subnacionales se concentré principalmente en reformas ad-
ministrativas y mejoras en la gestion publica local al incorporar, por ejemplo,
el enfoque territorial y buscar una mejor coordinacién a través de mesas de
trabajo (PCM, 2021b). Sin embargo, el VGT no ha cjercido un liderazgo en
la conduccién del proceso; al contrario, las limitaciones se acrecentaron con
el tiempo y dieron como resultado una direccién débil politica y administra-
tivamente (Congreso de la Republica, 2019; Dulanto, 2017). Las capacidades
del VGT para coordinar con los gobiernos subnacionales son limitadas y su
relevancia politica en la PCM es reducida. Aun més grave, la inestabilidad poli-
tica profundizé su situacién problematica dado que, hasta 2020, se designaron
cinco viceministros en tres afios (Ganoza y Augusto, 2021). De esta manera,
las reformas no alteraron de manera sustancial la dindmica establecida en los
gobiernos anteriores y no han resuelto los problemas de la descentralizacién
(Ganozay Augusto, 2021).

En resumen, los antecedentes histéricos y recientes del proceso de des-
centralizacién muestran las grandes dificultades para promover de manera
sostenida este proceso en el pais. Este ha sido histéricamente inestable, depen-
diente en gran parte de la voluntad de los actores nacionales y las respectivas
respuestas de los actores subnacionales. La trayectoria del proceso iniciado en

' Ver Decreto Supremo N.° 126-2021-PCM.
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2002 ha replicado varias de las falencias de los anteriores. Al mismo tiempo,
dos procesos, uno exégeno y otro enddgeno, marcan buena parte de él. Por un
lado, el boom de las materias primas y los altos precios internacionales de los
metales (2002-2014) y sus efectos econdmicos, politicos y sociales lo distor-
sionaron de manera importante (Mufioz, 2020; Neyra, 2017). El incremento
de proyectos extractivos y mayores ingresos por rentas extractivas en los go-
biernos subnacionales aumenté el nimero de conflictos sociales a lo largo del
territorio (Dargent et al., 2017), desincentivé una descentralizacién fiscal real
y generé una serie de incentivos para una mayor fragmentacién administra-
tiva y politica del pais (Arce, 2015; Mufioz, 2020). Por otro lado, el periodo
analizado se caracteriz6 por la continuidad del modelo econémico neoliberal,
el fuerte peso politico del MEF vy las 16gicas tecnocriticas en la gestion pu-
blica del gobierno nacional (Vergara y Encinas, 2016). Estos factores fueron
importantes en el énfasis del proceso de descentralizacién en su dimensién
administrativa antes que las dimensiones politica o fiscal, més atin ante la de-
bilidad de las entidades encargadas de dirigir el proceso, como el CND, la SD
y el VGT (Eaton, 2017).

Finalmente, en los tltimos anos se inicié una dindmica de deterioro del
funcionamiento del sistema politico peruano ante el fin del oo de las materias
primas, la pérdida del peso politico de la tecnocracia y una fuerte inestabilidad
politica que amenaza la continuidad democrética (Paredes y Encinas, 2020;
Dargent y Rousseau, 2021). En este complejo escenario, los andlisis y balances
del proceso de descentralizacién deben recoger esta dindmica, reconociendo la
fragilidad del proceso descentralizador.

I1.2. Dimensiones de analisis

Los andlisis de la descentralizacién en el Pert han involucrado multiples dimen-
siones relacionadas con cuestiones administrativas, politicas, econdmicas, terri-
toriales y sociales, debido a los variados impactos que este proceso reformista ha
generado. Los estudios existentes coinciden en las diversas limitaciones del pro-
ceso descentralizador de las ultimas dos décadas en el pais. La mayoria de ellos
se centra en los ‘cuellos de botella’ administrativos o aborda el proceso desde una
perspectiva normativa y la problematica de politicas publicas."

> Ver Contralorfa General de la Reptiblica (2014), Molina (2016), Neyra (2017), Glave y Ba-
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En paralelo, otros estudios han examinado algunos aspectos poco analiza-
dos de la descentralizacién. Estos tienen que ver con la desigual distribucién del
capital humano en el territorio (Barrantes et al., 2012), la deficiente articulacién
de proyectos politicos por parte de las élites regionales (Muoz et al., 2016),
los desordenados procesos de urbanizacién, el débil encadenamiento econé-
mico-productivo entre las grandes ciudades y las ciudades intermedias (clusters
urbanos y econémicos) (Banco Mundial, 2016; Vergara, 2019), la poca plani-
ficacién y ordenamiento territorial (Campana, 2018; Ballén et al., 2015) o la
excesiva concentracién de la produccién econdmica en algunos departamentos
(Gallo et al., 2013; Seminario, 2019; Gonzales de Olarte, 2021a, 2021b).

En este documento se entiende el proceso de descentralizacién como un
conjunto de reformas que buscan transferir funciones, recursos y poder desde
un nivel superior (nacional) a los niveles subnacionales (Falleti, 2010). En ese
sentido, el andlisis aborda tres dimensiones clave de la descentralizacién: admi-
nistrativa, politica y fiscal (Falleti, 2010; Montero y Samuels, 2004). Las defi-
niciones de cada una de ellas se presentan en la tabla II.1 El estudio de las tres
dimensiones se inserta en una perspectiva politica mas general del proceso de
descentralizacidn, que pone énfasis en las relaciones entre gobierno nacional,

gobiernos subnacionales, actores politicos, la ciudadania y el funcionamiento
del Estado.'

116n (2021), los informes anuales de la Presidencia del Consejo de Ministros y los informes de
la Comisién de Descentralizacion del Congreso Nacional.

¢ Ver Cotler et al. (2009), Quinén (2017), Muiioz et al. (2016) y Muiioz (2020), para una
perspectiva similar que analiza las interacciones entre estos actores en algunas de las regiones

del pais.
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Tabla II.1: Dimensiones del proceso de descentralizacién analizadasy sus

definiciones
Dimensién Definicién
Descentralizacién ad- Conjunto de politicas que transfieren a los gobiernos
ministrativa subnacionales la administracién y prestacién de ser-

vicios sociales tales como educacién, salud, asistencia
social o vivienda. La descentralizacién administrativa
puede implicar la delegacién de autoridad decisoria
en estas areas. Si los recursos fiscales son transferidos
para mantener estos servicios, la descentralizacién
administrativa estd fundada; de otra manera, no ten-
dria fundamento.

Descentralizacion fiscal Conjunto de politicas destinadas a aumentar los in-
gresos o la autonomia fiscal de los gobiernos subna-
cionales. Estas politicas pueden aplicarse a través del
aumento de las transferencias del gobierno central,
la creacién de nuevos impuestos subnacionales o la
delegacion por parte del gobierno nacional de autori-
dad impositiva a los gobiernos subnacionales.

Descentralizacién po- Conjunto de reformas constitucionales y electorales
litica destinadas a abrir o reactivar espacios de representa-
cién subnacional. Las medidas de este tipo estdn des-
tinadas a delegar autoridad politica o posibilidades
electorales a actores subnacionales.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Falleti (2010, pp. 34-39).

11.2.1. Dimensién administrativa

La descentralizacién administrativa muestra resultados ambiguos. Si bien se
ha transferido la vasta mayoria de las competencias y funciones administrati-
vas a los gobiernos subnacionales, su cumplimiento real y la implementacién
de las politicas ptblicas han enfrentado muchas limitaciones. A pesar de ser
considerada el mayor avance del proceso debido a que se han transferido el
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94 % de las competencias y funciones administrativas (PCM, 2021b),"” esta
dimensidn tiene bases estructurales frigiles. Ademds, la satisfaccién con los
servicios que brinda el nivel local es una de los més bajas en América Latina
y ha venido decayendo en los ultimos anos.'® El funcionamiento del Estado
en los gobiernos regionales y municipales muestra importantes deficiencias
en parte por las limitadas capacidades estatales. Durante la pandemia de la
Covid-19, estos problemas previos han sido mas evidentes y en varios dmbitos
se sintetizaron en deficientes gestiones y coordinaciones entre los niveles re-
gionales, provinciales y locales.

El proceso de descentralizacién impuesto desde el gobierno nacional en
el contexto de la democratizacién se plasmé en un disefio institucional y nor-
mativo confuso e inadecuado (Neyra, 2017; Barco et al,, 2021; Glave y Ballén,
2021). El disefio no tomé en consideracién las caracteristicas y la falta de prepa-
racién de los gobiernos subnacionales para encargarse de las nuevas funciones.
En particular, las débiles capacidades estatales y los limitados recursos fiscales
han complicado la implementacién de las competencias transferidas. A su vez,
los problemas del disefio han generado deficiente coordinacion y articulacién
intersectorial e intergubernamental, limitando la articulacién territorial y la
planificacién del desarrollo. Particularmente, los débiles gobiernos regionales
no terminan de actuar como articuladores de los gobiernos locales en los respec-
tivos departamentos y eslabones cruciales para la coordinacién con el gobierno
nacional (Molina, 2019).

Este problema administrativo y de competencias se agrava por la con-
tinua fragmentacion y constante creacién de nuevas municipalidades ante
la bsqueda de autonomia politica y recursos fiscales (Munoz, 2005, 2008).
Por un lado, entre 2003 y 2021 se crearon 44 municipalidades distritales
y dos municipalidades provinciales (tabla I1.2). Ello refleja la creacién de
46 nuevos distritos y dos provincias a lo largo de ese periodo.” Asi mismo,

Sin embargo, esta cifra se refiere a los gobiernos regionales dado que la transferencia de com-
petencias a los gobiernos locales ha sido limitada segtin Ratul Molina (2021), ex viceministro
de Gobernanza Territorial.

En 2017, la satisfaccién con los servicios locales era de 44,3 %, por debajo del promedio
latinoamericano y de paises como Colombia (50,5 %), Guatemala (52,3 %) o Argentina
(55,1 %) (LAPOP, 2018, p. 111).

No todos los distritos tienen su propia municipalidad distrital, dado que los distritos capita-
les de las provincias son gobernados por las municipalidades provinciales y, por ende, no tiene
un cuarto nivel de gobierno. Ademds, entre los anos 2020 y 2021 se crearon 13 distritos en los
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aument6 exponencialmente el nimero de municipalidades de centro pobla-
do (Ayala et al., 2021; Mufioz, 2020), al crearse mas de 900 de ellas en las
ultimas dos décadas.” A su vez, las constantes leyes declarativas aprobadas
por el Congreso de la Republica presionan por la creacién de una mayor
cantidad de distritos (El Comercio, 2021).2! Ello incrementa el nimero de
unidades administrativas donde se deben cumplir las funciones estatales de
manera auténoma.

Por otro lado, entre 2004 y 2019 se registraron al menos 30 conflictos so-
ciales por demarcacién territorial, lo que muestra las confusiones al momento
de creacién de distritos o la busqueda de incorporar nuevos territorios que ad-
ministrar o de los cuales obtener beneficios presupuestales o administrativos,?
particularmente los centros poblados y los distritos. La fragmentacién también
se evidencia en el dmbito demografico, dado que en solo el 6 % de municipa-
lidades viven mas de 50 mil personas, concentrdndose en estos distritos mds
del 60 % de la poblacién. En contraste, al menos mil distritos cuentan con una
poblacién por debajo de 5 las mil personas (usualmente dispersas en pequefios
centros poblados, caseros o comunidades) (Aguilar, 2021, p. 10; Ayala et al,,
2021).

Tabla II.2: Numero de unidades administrativas subnacionales por tipo
(2003-2021)

Unidad/Afio | 2003 | 2005 | 2008 | 2009 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2017 | 2018 | 2019 | 2021
Gobiernos
regionales’ 2502502525 |25 25025252 |2 |25]2]2
Municipali-
dades provin-
ciales 194 | 194 ] 195 | 195 | 195 | 195 | 195 | 195 | 196 | 196 | 196 | 196 | 196

departamentos de Ayacucho (5), Cusco (3), Huancavelica (2), San Martin (1) y Ucayali (2),
cuyos alcaldes distritales seran elegidos en las elecciones municipales de 2022 (INEL 2021).
Ver Ayala et al. (2021) para un estudio detallado sobre este fenédmeno.

Entre 2016 y 2021, ¢l Congreso de la Reptiblica propuso la creacién de 186 distritos (El
Comercio, 2021).

Datos obtenidos de los informes mensuales de la Defensoria del Pueblo. La opaca demar-

20

21

22

cacién territorial ocurre también en Lima, donde solo tres de los 43 distritos tienen limites
definidos en 2019 (El Comercio, 2019).
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Unidad/Ado | 2003 | 2005 | 2008 | 2009 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2017 | 2018 | 2019 | 2021
Munici-
palidades
distritales 1634 | 1635 | 1639 | 1639 | 1639 | 1643 | 1643 | 1643 | 1646 | 1655 | 1676 | 1678 | 1678
Munici-
palidades
de centro

poblado 1864 | 1980 | 2045 | 2127 | 2117 | 2302 | 2302 | 2337 | 2437 | 2534 | 2611 | 2658 | 2792

Fuente: Elaboracién propia a partir del Directorio Nacional de Municipalidades Provinciales,
Municipales y de Centros Poblados (2003-2021).

" Incluye los gobiernos regionales de los 24 departamentos del pais y de la Provincia Constitucio-
nal de Callao.”

En respuesta a la fragmentacion territorial y de manera casi paralela, se lle-
v6 a cabo la creacién de siete mancomunidades regionales y 206 mancomuni-
dades municipales inscritas (PCM, 2021b) como instancias que posibiliten a
futuro la regionalizacién e implementacién de politicas con enfoque territorial.
Esta pareciera ser una buena iniciativa para contrarrestar la fragmentacién po-
litica. Sin embargo, ¢l balance general de este proceso se rige por sus deficientes
resultados para una integracién efectiva de las unidades subnacionales y defi-
ciente articulacién administrativa (Neyra, 2017; Herz, 2019). Por un lado, esta
nueva instancia de coordinacién politica entre autoridades regionales o munici-
pales adolece de falta de conocimiento del enfoque territorial, dificultando asi
la generacién de proyectos integrales. Por otro lado, el gobierno nacional no ha
generado directrices claras para la aprobacién de estas instancias, a su vez que
el asesoramiento a los funcionarios publicos para la generacién de proyectos de
inversion con enfoque territorial ain es un pendiente.

»  Asi mismo, la Municipalidad Metropolitana de Lima tiene un régimen especial que equipara

sus competencias (excepcionalmente) con las de un gobierno regional, aunque tiene juris-
diccidn solo sobre el territorio de la Provincia de Lima. Ver mds detalle aqui: hetp://www.
transparencia.munlima.gob.pe/programa-gobierno-regional-de-lima-metropolitana
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IL.2.1.1.  Superposicién de funciones y competencias entre niveles de go-
bierno

El deficiente disefio institucional de la descentralizacién ha generado confusio-
nes y superposiciéon de competencias y funciones entre los diferentes niveles de
gobierno y sectores del Estado (tabla I1.3) (PCM, 2021b, 2020a, 2020b, 2019;
Congreso de la Republica, 2019; Contralorfa General de la Republica, 2014).
El marco normativo tampoco ha asignado responsabilidades especificas respec-
to del cumplimiento de las mismas. Este problema se originé en el apresurado
proceso de transferencia de funciones y competencias al comienzo de la década
de 2000 (Molina, 2016; Awapara y Dargent, 2014). Este escenario se torna atn
mds problemdtico por el cardcter transitorio y provisional de las competencias
compartidas que nunca fue revisado y, por la inercia del proceso, estas compe-
tencias se volvieron en la prictica permanentes. En consecuencia, esto refuerza
la confusién entre los niveles de gobierno en la responsabilidad por las politicas
publicas y una deficiente implementacién en el territorio.

Tabla II.3: Superposicién de responsabilidades por nivel de gobierno

Ambitos Nacional Regional Local

Relaciones exteriores X

X

Defensa Nacional, Seguridad Nacio-
nal y Fuerzas Armadas

Justicia

Orden interno y Policia Nacional

Moneda, banca y seguros

Comercio internacional y aranceles

Tributacién

Educacién

Salud

=
=

ol R Rl Bl Rl Bl s

Areas Naturales Protegidas
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Ambitos Nacional Regional Local
Medio ambiente X X X
Actividades econdmicas y producti- X X X
vas (agro, industrias, minerfa, ctc.) (turismo)
Transportes, viabilidad X X X
Energia y minas X X
Ordenamiento territorial X X

Programas sociales

Competitividad y promocién del X X
empleo productivo

Mantenimiento urbano X
Gestidn de residuos s6lidos X
Saneamiento y agua potable X
Regulacién del transporte colectivo X

Fuente: Tomado de Barco et al. (2021, p. 8) y Ley de Bases de la Descentralizacién (2002).

La deficiente claridad en la jerarquizacién entre los niveles regionales,
provinciales y distritales constituye otro aspecto problematico del disefio ins-
titucional. El marco normativo no provee clementos vinculantes que garanti-
cen una coordinacién entre niveles de gobierno ni asigna competencias claras
al respecto. A modo de ejemplo, los gobiernos regionales no cuentan con las
facultades normativas para articular las funciones de las municipalidades de su
jurisdiccidn. A su vez, el disefio institucional no estipula una clara jerarquia en-
tre las municipalidades provinciales y las distritales. En teorfa, estas son parte
de un mismo nivel de administracién, aunque sus dmbitos de intervencién se
suponen diferentes. Esta situacion genera una falta de vinculos efectivos entre
los niveles de gobierno y de coherencia funcional entre ellos.

Por ultimo, el disefio institucional no toma en cuenta la heterogeneidad
territorial del pais y ofrece poca capacidad de adaptacidn a las particularidades
de las respectivas zonas geogréficas, dreas urbanas y rurales y su gobernanza lo-
cal. En ese sentido, las municipalidades son vistas normativamente de manera
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homogénea y se exige a las municipalidades rurales y urbanas cumplir similares
funciones pese a sus diferencias estructurales (Mufioz, 2020).

Los problemas en el sector salud ilustran esta problemdtica. Diversos estu-
dios muestran que el proceso de descentralizacién ha distorsionado las compe-
tencias en este sector, afectando la propia gobernanza y rectoria del Ministerio
de Salud (Gianella et al,, 2020). Las competencias no estaban claramente defi-
nidas antes de la pandemia, y los multiples sistemas de salud no tenian respon-
sabilidades claras, por ejemplo, parala compra de implementos de bioseguridad.
Ello generé problemas de responsabilidades administrativas importantes que li-
mitaron la respuesta del Estado para la contencién del coronavirus (Gianella et
al.,2021). Al mismo tiempo, incluso en Lima, donde el sector de la salud no estd
descentralizado, los resultados de la pandemia fueron también muy negativos,
lo que sugiere importantes problemas mds estructurales.”

I1.2.1.2. Débiles capacidades estatales de gobiernos subnacionales

Los gobiernos regionales y municipales se caracterizan, en términos generales,
por sus bajos niveles de capacidad estatal® y una importante variacién territorial
(PNUD, 2019; Dargent et al., 2017b).¢ Estos gobiernos subnacionales tien-
den a carecer de un cuerpo burocritico estable, especializado y con adecuada
trayectoria profesional para el disefo e implementacion de las politicas publi-
cas.”” La ausencia de una burocracia profesional impide poner en marcha las
politicas publicas y funciones transferidas de manera eficiente y coherente. A
su vez, una burocracia con bajos niveles de capacidad y autonomia es permeable
a la corrupcidn en escenarios altamente politizados o discrecionales como los
espacios regionales peruanos (Bersch et al., 2017). En concreto, una burocracia
poco profesionalizada dificulta la revisién de la viabilidad de los proyectos de
inversion y reduccién de los espacios para el clientelismo politico.

#  Los autores agradecen a Camila Gianella el énfasis en esta idea.

> Para efectos de este trabajo, se entiende por capacidad estatal una burocracia profesional con
recursos humanos y econémicos adecuados y coherencia en la implementacién del Estado de
derecho (Centeno et al., 2017).

% En el reciente informe sobre el Indice de Densidad del Estado (ver ms abajo), el PNUD
(2019) muestra que se replican los mismos patrones de desigualdad de provisién de servicios
estatales entre 2007 y 2017.

Algunas excepciones son el gobierno regional de San Martin (Augusto et al., 2017) y el go-

bierno regional de Moquegua (Quifién, 2017).
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Las regiones peruanas adolecen de una dispar dotacién de capital humano
(Barrantes et al., 2012). En este contexto, la falta de una carrera de servicio ci-
vil a nivel subnacional y la alta rotacién del personal tras cada eleccién limitan
las posibilidades de construir y consolidar un equipo técnico que brinde conti-
nuidad a las politicas publicas y proyectos de mds largo plazo (Molina, 2019;
Pepinsky et al.,, 2017). M4s atin, la ocupacién de altos cargos publicos dista de
criterios meritocréticos, dado que no se establecen claramente los perfiles pro-
fesionales.” Estos puestos son designados por la autoridad politica como cargos
de confianza (criterios subjetivos), siendo posible que se designe a un alto fun-
cionario publico sin una trayectoria profesional probada que vaya més alla de un
vinculo de cercanfa con la autoridad subnacional.” Esta situacién es evidente
en el sector salud y afecté la gestion de las medidas contra la pandemia. Los
jefes de las direcciones regionales de salud son designados por los gobernadores
regionales, «no necesariamente son contratados por sus competencias profesio-
nales» (Gianella et al., 2020, p. 14).

Del mismo modo, las modalidades de contratacién flexibles y los bajos sa-
larios tampoco generan incentivos para la permanencia en el sector ptiblico sub-
nacional (Palomino et al., 2013).>° Estos elementos dificultan la acumulacién
de conocimiento sobres las politicas ptblicas subnacionales y rompen con la
continuidad y la calidad de la gestién, situacién atin més precaria en los dmbitos
rurales (Fort et al., 2018; Espinoza y Fort, 2019).

Los datos a nivel municipal ilustran estos problemas. Tras casi dos décadas
desde el inicio del proceso de descentralizacion actual, el 90 % de las municipa-
lidades contintia demandando algun tipo de asistencia técnica en labores admi-
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La Ley del Servicio Civil (Ley N.° 30057) abarca a los gobiernos subnacionales, pero con
avances limitados. A enero de 2022, solo 82 municipalidades provinciales y 149 municipali-
dades distritales han iniciado el proceso de trdnsito (SERVIR, 2022).

*  En términos practicos, esto significa que las personas que ocupan estos cargos no son necesa-
riamente expertas en el drea de especializacion de su cargo. En un operativo de la Contraloria
General de la Republica en 2019, se encontré que el 87 % de gobiernos regionales y locales
designaron funcionarios publicos en cargos de confianza que no cumplian o acreditaban el
perfil requerido.

Al 31 de marzo del 2020, el 91 % de funcionarios de las municipalidades eran contratados,
siendo la locacién de servicios el tipo de contratacién mds comtn (32,8 %); esto es, no esta-
ban en planilla (INEI, 2020). En 2008, al menos el 80 % de altos funcionarios en gobiernos
regionales y locales dejaban sus puestos tras el recambio de la autoridad politica, situacidon que
en la actualidad contintia ocurriendo (El Comercio, 2019).
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nistrativas, mientras que al menos un 30 % de municipios distritales rurales no
estan en capacidad de formular la documentacién requerida para proyectos de
infraestructura (Dfaz, 2018). Sin capacidades para disefiar proyectos de inver-
sion, para realizar el seguimiento y posterior evaluacidn, las politicas pablicas
asignadas a los gobiernos subnacionales se llevardn a cabo con muchas dificulta-
des, mds atin dada la continua aparicién de nuevos distritos.

Por ultimo, estos problemas se dan en un contexto de deficiente infraes-
tructura estatal. Las instituciones publicas —y, en general, los servicios publi-
cos— en las regiones operan en oficinas mal implementadas, con falta de equi-
pamiento bdsico para el cumplimiento de tareas y funciones asignadas.’ Como
consecuencia, los funcionarios publicos rotativos y poco capacitados, expuestos
a la arbitrariedad de la autoridad politica (y, en algunos contextos, a presiones
de actores no estatales informales o ilegales), sin incentivos para una carrera de
servicio civil y sin una infraestructura adecuada, enfrentan muchas dificultades
para cumplir con las nuevas tareas asignadas por el proceso de la descentraliza-
cién (Dargent, 2012).

Nuevamente, el sector salud brinda importantes lecciones sobre estos
problemas. Mientras que la cobertura de salud se incrementé notablemente
en la tltima década, esta no fue acompanada con mayor infraestructura, recur-
sos humanos, material médico, entre otros elementos clave para una adecuada
atenci6n sanitaria. Las brechas entre las regiones han sido bastante grandes, por
ejemplo, en el numero de camas UCI por cada 100 mil habitantes. Ponce de
Ledn (2021) muestra claramente que solo tres regiones (Apurimac, Callao y
Lima Provincias) contaban con mds de dos camas UCI por cada 100 mil ha-
bitantes antes del inicio de la pandemia. Inclusive, a un afio de iniciada la pan-
demia, regiones como Ayacucho, Cajamarca, Cusco, Loreto y Puno ain tenian
menos de tres camas UCI por cada 100 mil habitantes.

' Por ejemplo, en el proceso de formalizacion de la minerfa artesanal se incrementd el nime-

ro de inscripciones que los gobiernos regionales debian procesar, pero sin destinarse mayor
presupuesto o transferencias. Como muestra Medina (2021) para la Direccién Regional de
Energia, Minas ¢ Hidrocarburos de Madre de Dios, el numero de funcionarios era insuficien-
te (40 para toda la regién) y se constatd su bajo nivel de especializacién. Ademds, la logistica
era problemdtica, dado que apenas cuentan con dos camionetas para realizar las visitas de
inspeccion.
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I1.2.1.3. Deficiente coordinacién, articulacién y planificacién intergu-
bernamental

El Estado peruano manifiesta serios problemas de planificacion, coordinacion 'y
articulacién institucional en las entidades gubernamentales nacionales y subna-
cionales (SGP-PCM, 2013). La ausencia de una entidad estatal con capacidad
de dirigir el proceso de descentralizacién de manera efectiva profundiza esta
desarticulacién a nivel intergubernamental ¢ intersectorial (Ganoza y Augusto,
2021; OCDE, 2016a, 2016b). Las diferentes oficinas encargadas de conducir
el proceso han ido variando constantemente sin tener una légica clara de in-
tervencion ni la relevancia politica necesaria. La desactivacion del CND, los
cambios de la SD dentro de la PCM y la escasa continuidad del Viceministerio
de Gobernanza Territorial grafican estas limitaciones para dirigir un proceso
complejo.

Més aun, la légica de planificacion institucional a nivel subnacional replica
la dindmica de planificacién instalada en el gobierno central: se prioriza una
planificacién presupuestal antes que una planificacién estratégica multinivel e
integrada. En términos concretos, ello significa que los gobiernos subnacionales
se concentran en la viabilidad de los proyectos de inversién y ejecucién pre-
supuestal antes que en la generacién de planes de desarrollo articulados en el
territorio a mediano y largo plazo.**

En el marco de la descentralizacidn, esta problematica institucional se refle-
ja en la deficiente coordinacién y articulacién: i) entre las autoridades descon-
centradas del gobierno nacional y los burdcratas de los gobiernos subnaciona-
les; ii) entre ¢l gobierno nacional y los gobiernos subnacionales; v, iii) entre los
propios gobiernos subnacionales (Contralorfa General de la Republica, 2014;
PCM, 2021b; OCDE, 2016a, 2016b).

Por un lado, la coordinacién entre el gobierno nacional a través de sus
ministerios y las unidades desconcentradas de gobierno (por ¢jemplo, las di-
recciones regionales o gerencias municipales) replica los mismos problemas de
funcionamiento del Estado central, el cual opera con una légica estrictamente

2 Al igual que en el Estado central, a nivel subnacional el Centro Nacional de Planeamiento

Estratégico (CEPLAN) no coordina adecuadamente con los gobiernos subnacionales a pesar
de las reformas en el marco de la modernizacidn del Estado. Al contrario, el Ministerio de
Economfa y Finanzas (MEF) es la principal institucién articuladora de las politicas publicas
a partir de la gestion presupuestal.
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sectorial.** Los ministerios no solo no coordinan entre si, sino que replican esta
falencia en su relacién con los gobiernos locales, generando mayor disgregacion
y desarticulacién en el territorio ante la planificacién y coordinacién integral
previa.>

En este sentido, el sector salud es uno de los mas problematicos. Los niveles
de coordinacién son muy limitados considerando que hasta la fecha el sistema
de salud se encuentra muy fragmentado a nivel central y ain mds en los siste-
mas regionales (Gianella et al., 2020). En esa linea, Jaramillo y Lépez (2021)
proponen un ejemplo claro de esta problematica. Los autores sostienen que al
inicio de la pandemia existia una «enorme discrepancia entre las cifras publi-
cadas por los gobiernos regionales y por los sistemas del Minsa» (Jaramillo y
Lépez, 2021, p. 68).

Por otro lado, la coordinacién y relaciones entre las autoridades de los
diferentes niveles de gobierno es bastante limitada y se centra principalmente
en la generacién de compromisos que posteriormente no se implementan de
manera efectiva ni se traducen en politicas publicas articuladas. Por ¢jemplo,
el GORE-Ejecutivo —un espacio de didlogo bilateral entre los ministros y
los gobernadores regionales— y los MUNI-Ejecutivo —un espacio similar
para la coordinacién entre gobierno municipales provinciales, distritales y
representantes de los ministerios— sintetizan la dindmica de relacién com-
partimentada entre los sectores con los gobiernos subnacionales, dado que
en estos espacios se establecen compromisos, pero sin acuerdos vinculantes
y pocos niveles de ejecucion. Del mismo modo, la planificacién institucio-
nal dista de una articulacién multinivel e implementacién efectiva mds alla
del cumplimiento normativo. Por ejemplo, los planes de desarrollo regionales
virtualmente se encuentran articulados a los planes de desarrollo nacionales
siguiendo las directrices del CEPLAN. Sin embargo, en la prictica, la ejecu-

cién de obras publicas dista de esta articulacién.?

3 Diversas investigaciones encuentran que el estado central tiene serios problemas de coordina-

cién entre los ministerios, sin disefiar ¢ implementar politicas publicas de manera integral y
coherente (SGP-PCM, 2013). Si bien existen esfuerzos de programas multisectoriales, estos
atn son limitados.
3 Paraun ¢jemplo de la deficiente coordinacién vertical en el sector educativo, ver Cuenca et al.
(2016) y, en el sector minero, Damonte (2018).
% En la practica, los funcionarios publicos conocen la metodologia indicada por CEPLAN
para la elaboracion de planes de desarrollo, pero esta institucién no cuenta con las facultades

para exigir su cumplimiento efectivo.
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Finalmente, los problemas de coordinacién, articulacién y planificaciéon
se replican entre los propios gobiernos subnacionales. Los planes de desarrollo
regional y local, planes de desarrollo concertado y planificacién institucional
son elaborados de manera desarticulada dados los problemas de fragmenta-
cién territorial, disefio institucional y capacidad estatal.* Los incentivos para
la coordinacién y colaboracién entre distritos de una misma provincia o entre
provincias son muy estrechos y dependen en gran medida de la voluntad de las
autoridades locales. Ademas, en estos espacios se prioriza la ejecucién presu-
puestal de proyectos de inversién de corto plazo o impacto limitado en el desa-
rrollo territorial antes que el planeamiento estratégico integrado y a largo plazo.
En concreto, carecemos de politicas o estrategias de desarrollo regional.

I1.2.1.4. Balance

La dimensidn administrativa de la descentralizacidn muestra serias deficiencias.
La fragmentada presencia del Estado en el territorio se encuentra aparejada al
deficiente cumplimiento de las funciones asignadas a los gobiernos subnacio-
nales y a las limitadas capacidades de provisién de servicios publicos basicos
por parte del Estado en el territorio. El rol de los gobiernos subnacionales es
muchas veces limitado, y estos gobiernos frecuentemente no son considerados
como parte del Estado.

Este contexto institucional es propicio para otros fenémenos que comple-
jizan aun mas el funcionamiento del Estado y perpettian y profundizan estas
limitaciones. Por un lado, la falta de normas claras y capacidad estatal abre la
puerta para la informalidad burocratica y la corrupcién.’” La burocracia local
busca suplir la falta de capacidades y/o conocimiento técnico con précticas in-
formales para cumplir con las tareas administrativas encargadas desde el gobier-
no central o para atender las presiones politicas de los propios gobernantes sub-
nacionales con fines electorales (Galvez, 2017).>® A su vez, se amplia el espacio

3¢ Una problematica usual es que los planes de desarrollo distritales no se encuentran articula-

dos con los planes de desarrollo provinciales. Estos a su vez no estan articulados a los planes
de desarrollo regionales.
7 Ciertamente, la corrupcién a nivel subnacional existfa antes del proceso de descentralizacion;
sin embargo, las reformas abrieron un nuevo espacio politico-administrativo con disponibi-
lidad de recursos propios que replicé y profundizé las practicas locales de funcionamiento
estatal.

3 Por ¢jemplo, Gilvez (2017) identifica la relacién entre funcionarios publicos locales, con-
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para la corrupcion tanto de las autoridades electas como de los propios funcio-
narios que buscan beneficiarse de las fallas del disefio institucional, inclusive, en
relacién con altos funcionarios del gobierno central.*” Como consecuencia de
esta situacion, la gestion publica y la planificacién institucional de los gobiernos
subnacionales se encuentran desarticuladas de la planificacién nacional y tiende
a primar una légica de inversiones locales, sin mucho impacto ni articulacién
intergubernamental.

Por otro lado, el funcionamiento del Estado a nivel subnacional fomenta
la discrecionalidad de los alcaldes y gobernadores regionales en el ejercicio de
sus funciones. Dados los débiles contrapesos de los cuerpos legislativos sub-
nacionales y el proceso de toma de decisiéon en el cargo ejecutivo, sumados
a la débil capacidad estatal y poco control efectivo por parte del gobierno
central (y sus instituciones, como la Contralorfa General de la Republica),
las autoridades ejecutivas subnacionales gozan de bastante discrecionalidad
y pueden elegir qué politicas publicas y cudndo implementarlas y aplicar las
normativas locales de acuerdo con légicas politico-electorales y clientelares
(Holland, 2017).

La inercia en el funcionamiento del Estado a nivel subnacional y nacional
ha sido muy problemdtica para la gestién sanitaria durante la pandemia. Remy
(2020) resalta que, antes que una respuesta integral y coordinada en el sector
salud, la transferencia del presupuesto por parte del gobierno nacional directa-
mente a las unidades ejecutoras dificult6 seriamente la adquisicién de equipa-
miento médico. La autora cuestiona estas transferencias:

como si cada hospital regional pudiera salir a buscar al mercado mundial
sus ventiladores o sus pruebas. ¢Para qué transferir a cientos de unidades
ejecutoras y perder el beneficio de las adquisiciones a escala, la capacidad
de negociacion de gobierno y de control en un solo lugar y la visidn estraté-
gica del avance territorial del virus? Por inercia. (Remy, 2020, s.p.).

sultores locales y los «perfileros». En especifico, los consultores que elaboraron los perfiles
de proyectos de inversién son a su vez los mismos funcionarios publicos que aprobardn los
petfiles en los gobiernos locales y los enviardn para su aprobacion al MEF. Ademds, la alta
rotacion en la burocracia reduce la capacidad de fiscalizacion de la labor de los funcionarios.
3 Diversos trabajos enfatizan en la relacién entre corrupcién y gobiernos subnacionales (Con-
tralorfa General de la Republica, 2014; Vega et al., 2018; Shack et al., 2020). Por ¢jemplo,
Shack et al. (2020) senalan que alrededor del 16,6 % del presupuesto publico e¢jecutado en los
gobiernos subnacionales se habria perdido en 2019 por corrupcidn e inconducta funcional.
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Posteriormente, el proceso de compra de vacunas ha sido problematico, en
parte, por los pedidos de los gobernadores regionales para que puedan nego-
ciar directamente con las empresas farmacéuticas y adquirir las vacunas por su
cuenta. Nuevamente, la descoordinacién y fragmentacion de la estrategia en el
nivel subnacional quedé en evidencia. Ademds, los casos de corrupcién también
fueron evidentes en la compra de material médico, en la distribucién de canastas
de emergencia y en la administracién discrecional de las vacunas.®

En sintesis, el deficiente funcionamiento del Estado nacional y subnacional
se refleja en una serie de falencias disefio e implementacién de politicas que limi-
tan el cumplimiento de las funciones de las unidades de gobierno subnacional
para la provisién de servicios publicos.

I1.2.2. Dimensidn politica

La descentralizacién politica no logré enmendar los problemas de representa-
cién y gobernabilidad, como esperaba ¢l gobierno de Toledo (Tanaka, 2009).
Si bien la creacién de un nivel intermedio de gobierno (con autoridades elegi-
das por voto popular), la incorporacién de movimientos regionales en la Ley
de Organizaciones Politicas* y la promocién de mecanismos de participaciéon
ciudadana en las instancias subnacionales (como los consejos de coordinacién o
presupuestos participativos) abrieron formalmente el sistema politico, la com-
petencia electoral y la toma de decisiones gubernamentales mantuvieron altos
niveles de informalidad y particularismo (Mufoz, 2018a). Por tanto, el funcio-
namiento de la politica subnacional se caracteriza mas por la disputa entre per-
sonalidades por el control del presupuesto ptblico de los gobiernos subnaciona-
les (arcas enriquecidas tras el boom fiscal) que por el surgimiento de proyectos
de desarrollo dirigidos por lideres con arraigo territorial, capaces de intermediar
los intereses de la ciudadania (como sugerfa implicitamente la Ley de Bases de la
Descentralizacién, 2002%2).

El sistema de partidos a nivel subnacional se encuentra compuesto por
«vehiculos personalistas» (Mufoz, 2014a, p. 3), incapaces de cumplir la pro-
mesa de «acercar a la poblacién a sus autoridades» (Tanaka, 2009, p. 106). Las

# Ver, entre otros, los informes y notas de prensa de la Contralorfa (2021b, 2021c) y de Proética

(2021).
# Ver la Ley N.° 28094 (Ley de Organizaciones Politicas, 2003).
# Ver la Ley N.° 27783 (Ley de Bases de Descentralizacién, 2002).
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organizaciones politicas sirven como etiquetas o marcas electorales que los po-
liticos independientes utilizan para participar en elecciones (Zavaleta, 2014a;
Muioz, 2020). El éxito de los candidatos subnacionales no depende entonces
de proyectos colectivos formados en organizaciones s6lidas y duraderas, capaces
de convocar amplias bases militantes a través del territorio. Al contrario, priman
las alianzas temporales entre politicos dispuestos a sumar sus reputaciones y re-
cursos financieros para orquestar campanas atractivas, sin lazos con la poblaciéon
que trasciendan el momento electoral (Zavaleta, 2014a). Los movimientos re-
gionales fueron la opcién mds eficaz para esta forma de hacer politica, aunque
los partidos nacionales poco a poco se adaptaron a estas estrategias (Zavaleta,
2014b). En este escenario, resultan electos politicos poco representativos: des-
conectados de la ciudadania y desarticulados entre si.

Unavez en el gobierno, el personalismo de las campanas electorales se repli-
caen el ¢jercicio de los cargos. Se gobierna junto a pequenios circulos de allega-
dos y con base en proyectos que reflejan intereses inmediatos (Mufioz, 2018¢).
Las agendas de gobierno se tornan discrecionales y con poca articulacién entre
las élites politicas locales y regionales. El diseno institucional de los gobiernos
subnacionales permite (y refuerza) este personalismo, pues concentra el poder
en las figuras ejecutivas, limitando el rol fiscalizador de los entes legislativos y
reduciendo la influencia de los mecanismos de participacién ciudadana (CAN-
RP, 2019). Ademds, los organismos de control nacional tampoco cuentan con
capacidades suficientes para supervisar la conduccién de estos gobiernos (Vega
et al., 2018). Por ende, se instalan gobiernos que funcionan como «pequenos
feudos» (Mufioz, en Arriardn, 2014), con poca capacidad de concertar con
otras fuerzas politicas y sin priorizar necesariamente las demandas ciudadanas.
Se diluye, asi, la promesa de un sistema politico mejor gobernado a nivel sub-
nacional y mas conectado a la politica nacional por sus nuevos intermediarios
regionales (Tanaka, 2009; Remy, 2010b; Mufioz, 2018a).

Las reformas impulsadas desde el gobierno central para «corregir» los
problemas del sistema electoral o el diseno de los gobiernos subnacionales han
fallado en sus diagndsticos y expectativas (Mufoz, 2018a). Medidas como la se-
gunda vuelta electoral regional o la eliminacién de la reeleccién de autoridades
ejecutivas subnacionales terminaron por complejizar los problemas ya existen-
tes. En concreto, reforzaron las normas informales y practicas particularistas de
los actores politicos subnacionales.

Por tanto, la descentralizacién politica resulté en un sistema de partidos
caracterizado por una desconexién entre el nivel nacional y los subnacionales,
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una competencia partidaria inestable y poco representativa y gobiernos con li-
derazgos personalistas y particularistas. Tanto los politicos subnacionales como
los nacionales parecen tener pocos incentivos para cambiar esta situacién en
el corto plazo, y las reformas institucionales-electorales implementadas no han
mejorado la situacién.

I1.2.2.1.  Sistema de partidos y representacion politica

El sistema politico a nivel subnacional se caracteriza por la debilidad de sus or-
ganizaciones politicas y mecanismos de representacién. Se trata de un sistema
regido en gran medida por reglas informales, en detrimento de las formales. En
este escenario, los actores politicos encuentran incentivos para recurrir a prac-
ticas particularistas y discrecionales en la organizacién de los partidos, la selec-
cién de candidaturas y las campanas electorales. Estas précticas provienen de un
legado politico-organizativo anterior al proceso de descentralizacién iniciado
en el gobierno de Alejandro Toledo (Mufioz, 2020). Si bien estdn también pre-
sentes en la politica nacional, la aplicacién de normas informales se exacerba en
el dmbito subnacional al contar con menores niveles de control y atencién de los
medios de comunicacién (Dosek, 2019a). Ademas, la informalidad del sistema
politico subnacional ha demostrado resiliencia hacia sucesivas reformas destina-
das a corregir sus efectos (negativos) en la estabilidad politica.”®

Tomando en cuenta lo anterior, es posible identificar cuatro fendmenos
generales que caracterizan el actual funcionamiento del sistema politico en
los niveles subnacionales. Estos fenémenos tienen que ver con la precariedad
organizativa y fragil enraizamiento de los partidos nacionales y movimientos
regionales, los altos niveles de fragmentacion y volatilidad de la competencia
politicay la poca inclusién de minorias y poblaciones discriminadas en las listas
o férmulas candidatas (por ende, en la representacién politica).

En primer lugar, el sistema de partidos a nivel subnacional se caracteriza
por la presencia de partidos politicos nacionales y movimientos regionales* con
débiles estructuras organizativas y limitada presencia en el territorio (Tanaka y
Guibert, 2011; Muioz, 2020; Incio y Gil, 2016). Se trata de agrupaciones con

# Serevisan las principales reformas al régimen electoral subnacional y sus efectos en la siguien-

te seccion.
Tras la aprobacién de la Ley N.° 30688 en 2017, las organizaciones politicas locales se en-
cuentran prohibidas de inscribir candidaturas para las elecciones regionales y municipales.
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liderazgos personalistas, activadas de manera intermitente por sus dirigentes o
«duefios» en funcién de intereses particulares y cdlculos electorales (CANRP,
2019). Estas «franquicias» (Tanaka, 2005) o «coaliciones de independientes»
(Zavaleta, 2014a) tienen pocas veces la misma presencia y éxito en los tres niveles
subnacionales de gobierno (Mufioz y Garcfa, 2011). El poco interés en fortale-
cer y articular organicamente sus bases militantes locales debilita su capacidad de
movilizacién. Por tanto, los partidos politicos y movimientos regionales son en su
mayoria vehiculos de candidaturas sin mucha capacidad de representacion.

La baja institucionalidad de las organizaciones politicas las obliga a re-
currir a précticas informales y tecnologias alternativas para ganar elecciones
(Mufioz, 2020). Las listas de candidaturas se construyen a través de procesos
de seleccion altamente discrecionales, centrados en las estrategias y redes de las
ctipulas partidarias (Seifert, 2020).* La reputacién personal y la capacidad fi-
nanciera para invertir en las campanas tienden a ser las caracteristicas mds va-
loradas para seleccionar a las personas interesadas en candidatearse (Zavaleta,
2014a). La «politica por invitacién» vy el reclutamiento de politicos novatos ¢
improvisados, pero con recursos, suelen primar sobre la pertenencia partidaria
(Remy, 2010a; Seifert, 2020). Entre estos recursos, o «sustitutos partidarios»
(Zavaleta, 2014a), resaltan las carreras en medios de comunicacién, propiedad
de empresas privadas y conexiones con operadores politicos locales.

En segundo lugar, la debilidad de las organizaciones politicas subnaciona-
les repercute en la estabilidad del sistema politico. Por un lado, la fragmenta-
cién de la oferta electoral regional en términos de nimero efectivo de partidos
(NEP) se ha incrementado de eleccién a eleccién desde 2006 (grafico I1.1).%
Ello deriva principalmente de la atomizacién de los proyectos politicos y la cre-
ciente ambicién de las élites locales por controlar el tesoro ptblico regional a
raiz del boom fiscal (Remy, 2010a; Mufioz, 2020). Ademds, la introduccién de la
segunda vuelta electoral en los comicios regionales®” ofrecié incentivos adicio-

#  Aunque las organizaciones politicas aplican algin mecanismo de democracia interna para

cumplir los requisitos legales de inscripcién de candidatos/as (convencién de delegados, elec-
ciones abiertas y elecciones cerradas), en la practica suelen ser procesos clitistas y excluyentes
(Ayala y Fuentes, 2020).

% En términos absolutos, comicios con 10-15 candidaturas no son excepcionales.

4 Lasegunda vuelta electoral regional se activa cuando ninguna de las agrupaciones que dispu-

tan la gobernacién logra el 30 % de los votos vélidos requeridos para ganar en primera vuelta.
Ante la ausencia de una férmula ganadora definitiva en la region, los partidos que alcanzaron
el primer y segundo lugar en la primera vuelta vuelven a competir por encabezar el ejecutivo.
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nales para una mayor fragmentacién (Torres y Castro, 2012). Mientras que en
2010 el balotaje se requirié en 10 de las 25 disputas regionales (Remy, 2010b),
en 2018 los casos aumentaron a 15 (JNE, 2018).

Por otro lado, la fragmentaciéon promedio de la competencia electoral a
nivel local parece ser menor que en las regiones (grafico IL.1). Si bien el nimero
efectivo de partidos en las provincias muestra un ligero incremento entre 2010
y 2018, contintia por debajo de la cifra regional. Este contraste se acentta en
los distritos. Mientras las estadisticas a nivel regional y provincial indican un
aumento de la fragmentacién, a nivel distrital sucede lo contrario. El numero
efectivo de partidos en los distritos tiene una tendencia hacia la baja desde 2006.
Esta diferencia probablemente se deba a que las élites politicas subnacionales
perciben con menor importancia los cargos locales frente a los regionales (en
funcién de los recursos fiscales administrados).

Grifico II.1: Fragmentacidén electoral promedio a nivel subnacional
(NEP), 2002-2018
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Comisién de Alto Nivel para la Reforma Politica (CAN-
RP, 2019, pp. 410-411).%

El balotaje regional fue aprobado en 2009 mediante la Ley N.° 29470 y se aplicé por primera
vez en las ERM 2010. Para mayor informacién sobre sus consecuencias, ver seccién 11.2.2.4:
Reformas del marco institucional de este documento.

#  Los autores agradecen a Cristhian Jaramillo por los datos originales.
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La presencia de las organizaciones politicas en los comicios subnacionales
se caracteriza también por altos niveles de volatilidad. Los partidos politicos y
los movimientos regionales suelen tener dificultades para mantener candidatu-
ras de una eleccidn a otra. Es més frecuente que «aparezcan y desaparezcan»
entre comicios (Scifert, 2016), incluso en los casos donde ganan gobernaciones
o alcaldfas (Aragén et al., 2018). Entre 2002 y 2014, dos tercios de las agrupa-
ciones en las elecciones regionales fueron «nuevas, esto es, no participaron en
las elecciones inmediatamente anteriores (Seifert, 2016). Esta dindmica reduce
notablemente las posibilidades de establecer vinculos duraderos entre las orga-
nizaciones politicas y la ciudadanfa.

Sin embargo, la volatilidad partidaria no estd vinculada a la renovacién de
la clase politica en las regiones. Muchas veces la competencia se compone de la
misma oferta de candidaturas con diferentes agrupaciones a través del tiempo:
autoridades ejecutivas subnacionales que renuncian para postular a otros cargos
de eleccién popular, excongresistas de la regiéon que aspiran a la gobernacién o
exfuncionarios que pasan por diversas dependencias municipales y regionales
(Ballén, 2018). Asi mismo, ¢l transfuguismo®
politicos aplican para sobrevivir a la inestabilidad de las agrupaciones subna-

? es una de las estrategias que los

cionales, reduciendo los incentivos para generar carreras politicas dentro de los
aparatos partidarios (Zavaleta, 2014b; Mufioz, 2020).

En tercer lugar, diversos autores y autoras han demostrado que los movi-
mientos regionales y partidos nacionales se encuentran débilmente enraizados
en los diferentes niveles de gobierno (Tanaka y Guibert, 2011; Seifert, 2014;
Incio y Gil, 2016). ElI éxito electoral de las agrupaciones politicas en la com-
petencia regional dificilmente se reproduce en la competencia por las alcaldias
provinciales y distritales. Los resultados en las ERM 2018 dan cuenta de ello.
En promedio, las organizaciones politicas que ganaron las gobernaciones regio-
nales tuvieron éxito solo en un tercio de sus alcaldias provinciales y en un quin-
to de las alcaldias distritales.”® A su vez, existe una importante heterogencidad

¥ Se denomina «transfuguismo» cuando un/a politico/a cambia frecuentemente la orga-

nizacién politica por la cual postula con el fin de maximizar sus oportunidades electorales
(Zavaleta, 2014b). Esta practica informal, usada tanto a nivel nacional como subnacional, es
tambié¢n llamada «saltimbanqui» (Muiioz, 2020).

¢ Enlas ERM 2018, ¢l promedio de alcaldfas provinciales y alcaldfas distritales alcanzadas por
las organizaciones politicas que ganan las gobernaciones regionales fue 29,9 % y 26,3 %, res-
pectivamente.
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entre los departamentos. Mientras que en algunos casos las agrupaciones que
ganaron el ejecutivo regional no lograron obtener ninguna alcaldia provincial
(0 %) (Madre de Dios, Moquegua, Tacna y Tumbes), en otros consiguicron en-
cabezar ms del 50 % de ellas (Amazonas, Callao, Ica y Puno).

Una situaci6n similar ocurre en los distritos. Mientras que en algunas re-
giones las organizaciones ganadoras de la gobernacién no tuvieron éxito en mds
del 5 % de las alcaldfas distritales (Tacna y Cusco), en otras las agrupaciones
lograron imponerse en més de la mitad (Callao y Ucayali). Esta variacién en los
resultados no se explica por el tipo de organizacién politica. Tanto los partidos
nacionales como los movimientos regionales ganadores muestran variados nive-
les de éxito en las alcaldias locales. No obstante, en la mayoria de los casos dicho
nivel tiende a ser bastante bajo, especialmente en los distritos.”

Si bien los partidos nacionales y los movimientos regionales comparten
caracteristicas en su capacidad organizativa, guardan diferencias en torno a su
participacién y desempefio electoral. En 2014, tras un proceso de «auge» (Sei-
fert, 2014),°* los movimientos regionales presentaron el mayor porcentaje de
candidaturas inscritas (grafico I1.2) y autoridades electas, muy por encima de los
partidos nacionales (gréfico I.3). Sin embargo, esta tendencia se revirtié par-
cialmente. En 2018, los partidos nacionales volvieron a ser predominantes en
las candidaturas subnacionales y aumentaron significativamente su capacidad
para ganar clecciones. El fenémeno debe interpretarse con reserva. Por un lado,
el aumento de candidaturas presentadas por las agrupaciones nacionales no de-
riva necesariamente de su consolidacién organizativa, ni del fortalecimiento de
sus cuadros politicos. Por ejemplo, de los 10 partidos nacionales que ganaron el
cargo ejecutivo regional, solo cuatro presentaron candidatos formalmente afi-
liados a la organizacién. Ademas, el porcentaje promedio de votos obtenidos
en primera vuelta por los partidos nacionales que lograron ganar la eleccién
regional (26 %) se encuentra atn por debajo del porcentaje promedio obtenido
por los movimientos regionales (28 %).

' En las ERM 2018 se observd que, en 15 de las 25 regiones, las organizaciones politicas que
lograron encabezar la gobernacién no tuvieron éxito en més del 30 % de las alcaldias pro-
vinciales. Asi mismo, en 16 de las 25 regiones, las organizaciones politicas que ganaron la
gobernacidn no tuvieron éxito en mds del 30 % de las alcaldfas distritales.

52 Para mayor informacién sobre ¢l desempefio electoral de los movimientos regionales en las

elecciones subnacionales, consultar De Gramont (2010), Tanaka y Guibert (2011), Seifert

(2014) y Zavaleta (2014a).
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Grifico I1.2: Candidaturas subnacionales por tipo de organizacién
politica, 2002-2018
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Ayala y Fuentes (2020, p. 28).%°
Nota: a pesar de que en noviembre de 2017 la Ley N.° 30688 elimin la inscripcién de las organi-
zaciones locales, algunas de estas lograron postular, ya que adquirieron el 4iz electoral previamen-
te a su promulgacién (Ayala y Fuentes, 2020).

Por otro lado, el creciente éxito de los partidos nacionales no permite pre-
ver necesariamente la «nacionalizacién» de la politica subnacional ni garantiza
una mejor coordinacién entre los niveles de gobierno. Aunque contar con au-
toridades provenientes del mismo partido podria ayudar a la construccién de
agendas y proyectos comunes entre regiones, en la préctica los politicos suelen
distanciarse de las organizaciones que los llevan al poder, pudiendo incluso en-
contrar incentivos para fundar sus propias agrupaciones (Muﬁoz, 2014a; Ara-
gén et al., 2018). A la luz de estas consideraciones, el «resurgimiento» de los
partidos nacionales no parece avalar lecturas entusiastas.

>3 Los autores agradecen a Henry Ayala por los datos originales.
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Grifico I1.3: Autoridades subnacionales por tipo de organizacién politica,
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Infogob (JNE).

En cuarto lugar, la politica subnacional se mantiene mas bien renuente a
la inclusién de minorias y poblaciones tradicionalmente discriminadas. En las
tltimas dos décadas, la implementacién de medidas de accién afirmativa en las
leyes electorales (las denominadas ‘cuotas electorales’ —género, nativa/indige-
nay joven—)>* buscaron revertir esta situacion. Si bien la obligatoriedad de su
aplicacion al interior de los partidos aumenté la presencia numérica de mujeres,
indigenas y jovenes en candidaturas y cuerpos legislativos, ain permanecen un
conjunto de barreras y précticas que condicionan o limitan su acceso a la com-
petencia politica subnacional, asi como su acceso a cargos de representacién o
puestos de poder (especialmente de cardcter ejecutivo). Estos desafios estdn re-
lacionados con la debilidad del disefio de las cuotas (Paredes, 2015; Cueva et al.,

> Lacuotade género (25 %) en las listas municipales se promulgé en 1997. En 2002, esta cuota
aumenta (a 30 %) para las listas regionales y municipales (provinciales y distritales). Por otro
lado, la cuota nativa o indigena (15 %) se aplica en las listas regionales y provinciales (no
distritales) desde 2006, aunque fue promulgada en 2002. Finalmente, la cuota joven (20 %)
en listas municipales (provinciales y distritales) se promulgd en 2006, amplidndose a las listas

regionales en 2009.

45



DESCENTRALIZACION POR INERCIA: UN DIAGNOSTICO TRAS DOS DECADAS DE LA REFORMA EN PERU (2002-2022)

2019), la poca voluntad de las organizaciones politicas para superar el porcenta-
je minimo obligatorio establecido (Villar, 2016), ¢l posicionamiento de dichas
poblaciones en los tltimos tercios de las listas (Jaramillo y Valenzuela, 2019), la
combinacién de cuotas en una misma candidatura (Paredes y Dosek, 2020) y la
instrumentalizacién politica de sus identidades (Ayala y Fuentes, 2020).

Las principales barreras que condicionan la participacién politica de las
mujeres reflejan el rol predominante de las élites tradicionales masculinas y
caudillos locales, también llamados «redes de viejos amigos» (Bareiro y Soto,
2015; Caminotti y Freidenberg, 2019; Elias, 2021). Estas redes suelen contro-
lar los procesos de conformacién de listas en las agrupaciones, interpretando la
ley de cuotas de forma minima y priorizando perfiles masculinos cercanos a su
entorno para los cargos con mds poder (Llanos y Tello, 2012; Mufioz y Guibert,
2014; Cueva et al., 2019).5° Asi mismo, las brechas de género en la autonomia
econdmica, el salario, el empleo adecuado y la distribucién del tiempo entre
el trabajo doméstico y productivo condicionan la capacidad de las mujeres de
financiar y dedicar tiempo a sus campafas electorales o eventuales cargos (Mas-
solo, 2006; Villar, 2016).

La violencia politica contra las mujeres (o acoso politico) también obstacu-
liza su participacién en la vida partidaria, la competencia electoral y el gobierno.
Segtin la encuesta a candidatas elaborada por el Jurado Nacional de Eleccio-
nes en 2018, ¢l 24 % de mujeres (en su mayoria candidatas a cargos cjecutivos
subnacionales) declaré haber sido blanco de acciones, conductas u omisiones
destinadas a deslegitimar su presencia en la esfera publica o anular el ejercicio de
sus derechos politicos (Cueva, 2020). Se trata de burlas, difamaciones, pricticas
informales para la restriccién de su participacion politica, amenazas, violencia
fisica, entre otras (Cueva, 2020). Estas situaciones también ocurren cuando

las mujeres ejercen cargos politicos (Cérdova y Ruiz Bravo, 2011; Cantuarias,
2020).56

> Entre 2002 y 2018, menos del 10 % de candidaturas a cargos ¢jecutivos subnacionales (go-
bernador/a, alcalde/sa provincial y alcalde/sa distrital) estuvo conformado por mujeres. Asi
mismo, en ningtn periodo de gobierno el porcentaje de mujeres autoridades ejecutivas re-
gionales o locales superé el 5 % (Elfas, 2021). Estas cifras colocan al Perti entre los tltimos
paises de América Latina con respecto a la representacion politica de mujeres en el dmbito
subnacional.

¢ Existen esfuerzos de coordinacién nacional, regional y local entre mujeres autoridades con el
fin de concertar agendas comunes hacia la equidad de género, fortalecer las capacidades de

las mujeres en la politica y seguir los casos de acoso politico. Es el caso de la Red Nacional de
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La representacién de la poblacién indigena®” estd también condicionada
por una serie de limitantes. Contrariamente al caso de las mujeres, las cuotas
son un instrumento inadecuado frente a escanos reservados existentes en otros
paises de la region, para promover la participacién politica de estas poblaciones
(Paredes y Dosek, 2020). A su vez, el diseio de la cuota es débil y conlleva difi-
cultades para identificar a las y los beneficiarios (Paredes, 2015; Jaramillo y Va-
lenzuela, 2019). Esto se refleja en los problemas en el registro de comunidades
nativas ¢ indigenas, en la poca claridad de criterios para la determinacién de pro-
vincias o regiones donde se aplicarfa la cuota (por tanto, abierta a cambios de
eleccidn a eleccién segtin el criterio del JNE)*® (Jaramillo y Valenzuela, 2019) y
en los retos para el autorreconocimiento indigena® (Espinoza, 2012; Paredes,
2015). Un tltimo obstdculo estd relacionado con el desarrollo de las campanas
electorales. Los y las representantes de los pueblos indigenas tienen dificultades
para desplazarse a través del territorio, ya que «la mayoria de sus comunidades
o centros poblados se encuentran en zonas rurales y periféricas» (Jaramillo y
Valenzuela, 2019, p. 130). Esto los y las obliga a disefiar campafias que implican
movilizacién via transporte terrestre y fluvial, aumentando considerablemente
los costos y el tiempo (Jaramillo y Valenzuela, 2019).

En los ultimos afios, las discusiones en torno a las brechas de parti-
cipacién y representacién politica han abordado la situacién de poblaciones y
minorias que tradicionalmente no fueron incluidas en las acciones afirmativas
institucionales como la poblacién afrodescendiente® (Jurado Nacional de Elec-

ciones, 2021a) y la poblacién LGTBIQ+ (PUCP y Jurado Nacional de Elec-

Mujeres Autoridades (RENAMA) y las diferentes redes o asociaciones de mujeres autorida-
des a nivel regional y local.
57 Segun el Censo Nacional realizado en 2017, 1 25,8 % de los peruanos y peruanas se autoiden-
tifica como parte de la poblacién indigena y originaria (Ministerio de Cultura, 2019).
% Cabe resaltar que el JNE ha ampliado progresivamente el nimero de regiones y provincias
donde se aplica la cuota indigena (especialmente tras la creacién de la Base de datos de Pue-
blos Indigenas en 2011) (Paredes y Dosek, 2020). Por ejemplo, el ntimero de provincias
donde se aplica esta cuota pasé de 30 en 2010 a 131 en 2018 (67 % del total de provincias
existentes en dicho afio) (Paredes y Dosek, 2020).
> Los desafios para el autorreconocimiento indigena, més frecuente en las zonas andinas, estdn
relacionados al fuerte arraigo de la identidad «mestiza» o «campesina» o ¢l temor a la dis-
criminacién (Espinoza, 2012; Rousseau y Morales, 2018; Jaramillo y Valenzuela, 2019).
@ De acuerdo con el Censo Nacional realizado en 2017, el 3,6 % de peruanos y peruanas se
identifica parte de la poblacién afroperuana o afrodescendiente (Ministerio de Culeura,

2019).
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ciones; 2017; Jurado Nacional de Elecciones, 2021a). Existen pocos estudios
sobre las barreras que enfrentan en la politica subnacional y ciertamente no se
ha implementado ninguna reforma electoral que favorezca su mayor participa-
cién politica.

I1.2.2.2. Los retos para la gobernabilidad

La gobernabilidad en los gobiernos subnacionales enfrenta serios desafios. El
disefio institucional de los gobiernos promueve légicas presidencialistas, centra-
lizando el poder en los cuerpos ejecutivos (gobernadores y alcaldes) y dejando
pocas competencias reales para las y los consejeros y regidores. Esta relacion se
refuerza por las mayorias automaticas en los concejos municipales que obtienen
los partidos ganadores de las elecciones, independientemente de sus resultados
electorales. En efecto, la oposicién se queda con limitado margen de control
o rendicién de cuentas efectivos. Asi mismo, el espacio para la articulacién de
un proyecto de desarrollo de largo plazo a nivel regional y local es reducido y
refuerza la inestabilidad de las politicas publicas. Este escenario, junto con la
prohibicién de la reeleccion, repercute en los escasos esfuerzos de las élites poli-
ticas para coordinar y canalizar demandas ciudadanas, refuerza politicas corto-
placistas y proyectos personalistas, dificultando asi que los gobiernos regionales
se conviertan en interlocutores sélidos del gobierno central y articuladores del
desarrollo dentro de las regiones.

En primer lugar, los gobiernos subnacionales se caracterizan por sus altos
niveles de personalismo y discrecionalidad con la que actian sus gobernantes
(Mufioz, 2018c). Quienes ocupan los cargos ejecutivos regionales y locales
suelen gobernar junto a un pequeio circulo de allegados (amistades intimas
o familiares), desvinculindose répidamente de las organizaciones o alianzas
politicas que los llevaron al poder (Mufioz, 2014a, 2018¢). Las agendas de
gobierno muchas veces no reflejan propuestas programaticas claras, sino que se
construyen sobre la base de horizontes temporales cortos, respondiendo a cél-
culos politicos inmediatos y al estilo de liderazgo de los politicos (Mufioz, 2010;
Quispe Mamani, 2016). En este sentido, las agrupaciones politicas dificilmente
pueden controlar a sus autoridades, lo que pone en cuestién la rendicién de
cuentas y dificulta la capacidad de responder a las demandas de la ciudadania
(Mufoz, 2014a, 2018c).

Esta concentracién del poder en las instancias ejecutivas se acenttia por la
debilidad de los mecanismos de control y fiscalizacién en el sistema politico.
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Los gobiernos subnacionales se disefiaron bajo légicas «presidencialistas»,
por las que los cuerpos legislativos tienen poco poder real para contrapesar o
balancear las gestiones de los gobernadores o alcaldes (Mufioz, 2014a; Quispe
Mamani, 2016; Vega et al., 2018). Por ¢jemplo, a nivel local, los regidores deben
ser previamente autorizados y atendidos por los concejos municipales para ini-
ciar proyectos de fiscalizacién.®’ Tomando en cuenta que los alcaldes son elegi-
dos con mayorfa automdtica en el concejo, el bloque oficialista tiene facultades
suficientes para bloquear los intentos de supervision de otras fuerzas politicas
(Mufioz, 2014a; CANRP, 2019). Asi mismo, tanto a nivel local como regional,
las leyes orgénicas no precisan plazos legales para la atencién de los pedidos
de informacién sobre las gestiones regionales y municipales (Mufioz, 2014a).
Esto limita la labor fiscalizadora de las y los consejeros regionales y regidores
municipales (la rendicién de cuentas horizontal), asi como el derecho al acceso
alainformacién ptiblica desde la ciudadania (la rendicién de cuentas vertical).

Este escenario abri6 oportunidades para la insercidon de intereses particu-
lares en los gobiernos subnacionales, desencadenando situaciones de abuso de
autoridad, liderazgos caudillistas y redes de corrupcién a nivel local y regional
(El Comercio, 2014a; Arévalo, 2015; Vega ct al., 2018; Melgar, 2017; Shack et
al., 2020). Sin embargo, estas dindmicas no se produjeron solo por la debilidad
dela rendicién de cuentas al interior de los gobiernos subnacionales. El limitado
control de los organismos nacionales (Mufioz, 2018a; Vega et al., 2018) vy las
redes de corrupcién que «vienen desde arriba» (Mufoz et al., 2016, p. 118)
agudizaron la situacién. Por un lado, la Contraloria General de la Republica
(CGR) y sus unidades descentralizadas han tenido poca autonomia econémica,
escasez de personal y procesos lentos para la investigacion o atencién de denun-
cias (Proética, 2009; Vega et al., 2018).°* Incluso, en ciertos casos las autoridades
subnacionales logran establecer conexiones importantes con funcionarios de los
organismos de control nacional para blindar practicas delictivas, como ocurrié
con César Alvarez, exgobernador regional de Ancash (Arévalo y Sosa, 2016).

' Segutn la Ley Organica de Municipalidades (Ley N.° 27972, articulo 9, N.° 22), una de las
atribuciones del concejo municipal es autorizar y atender los pedidos de informacion de los/
as regidores/as para efectos de fiscalizacion.

@ Desde 2021, la CGR aplica un nuevo Plan Nacional de Control, formulado bajo un «enfo-

que territorial» con el fin de fortalecer sus servicios desconcertados (Gerencias Regionales

de Control, GRCy ()rganos de Control Institucional, OCI) y realizar intervenciones focali-
zadas (a través de Megaoperativos de Control Regional) (CGR, 2021a). Esto se encuentra en

el marco de reforma integral de la Contralorfa iniciado en 2018 (CGR, 2021b).
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Por otro lado, con frecuencia «las negociaciones o arreglos de corrupcién (...)
se deciden desde el nivel nacional de gobierno (los ministerios) y los proyectos
amarrados llegan a los gobiernos regionales y municipales como financiamiento
adicional» (Mufoz et al., 2016, p. 118). Dado que son contratos en curso, las
autoridades o funcionarios a nivel subnacional no tienen la capacidad de rever-
tirlos (Mufoz et al., 2016).

En segundo lugar, las constantes tensiones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo a nivel subnacional producen dificultades en la toma de decisiones
gubernamentales y la representacién. Por un lado, los gobernadores ejercen el
cargo sin mayoria en los Consejos Regionales, generando gestiones divididas
con poco espacio para la concertacién (dado el alto ntimero de organizaciones
que componen el legislativo regional)®® (CANRP, 2019). Ademas, en ciertos
casos los alcaldes provinciales compiten con los consejeros regionales por gene-
rar mejores relaciones con la poblacién a la que representan (a fin de fortalecer
sus bolsones electorales), y asi se genera confusion sobre las funciones que ejerce
cada autoridad (Mufioz, 2008).

Por otro lado, los gobiernos subnacionales no solo tienen problemas para cons-
truir e implementar proyectos politicos colectivos en sus propios territorios. Tam-
bién les cuesta coordinar y concretar agendas intergubernamentales entre ellos. En
ese sentido, predomina una «predisposicion a la autonomia local y al aislamiento»
(Mufioz, 2014b, p. 8), donde cada unidad subnacional puede ejecutar su presupues-
to sin coordinar con otros gobiernos del mismo nivel ni rendir cuentas ante entida-
des de nivel nacional (Mufioz, 2014b). Esa atomizacién debilita la capacidad de los
actores subnacionales de unir fuerzas para influir o contrapesar «desde abajo» las
decisiones del gobierno nacional (Vergara, 2015; Molina, 2021).

Pese a esta inherente debilidad y falta de articulacién interregional, exis-
ten algunos esfuerzos de coordinacion entre los gobiernos del mismo nivel. Por
un lado estdn las asociaciones y redes nacionales de autoridades subnacionales:
la Asociacién Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR, creada en 2007), la
Asociacién Nacional de Municipalidades del Perd (AMPE, creada en 1981) y
la Red de Municipalidades Urbanas y Rurales del Pertt (REMURPE, creada en
1999%). Pese a sus limitaciones (asociadas a problemas para el financiamiento

¢ En los tltimos tres perfodos (2011-2022), mas del 60 % de los gobernadores regionales elec-

tos contaron con menos de la mitad de los miembros del Consejo Regional (CANRP, 2019).
Las fechas de la creacién de las asociaciones y redes de autoridades subnacionales que apare-
cen en el texto provienen de Ames et al. (2015).
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de sus actividades), estas organizaciones han logrado mantenerse en el tiempo
y aportar un conjunto de balances y propuestas para mejorar el proceso de des-
centralizacién (Mufioz, 2014b; Molina, 2016). Asi mismo, suelen ser parte de
los procesos de coordinacién e interlocucién entre los niveles de gobierno (Gla-
vey Ballén, 2021).9

Por otro lado estan los mecanismos de coordinacién como el GORE-Eje-
cutivo y MUNI-Ejecutivo. A diferencia de las asociaciones gremiales, estos son
encuentros organizados por ¢l gobierno central, especificamente por la Secre-
tarfa de Descentralizaciéon. En concreto, tanto el GORE Ejecutivo como el
MUNI Ejecutivo son instancias técnico-politicas de didlogo y concertacion
entre los/as ministro/as de Estado y las autoridades ejecutivas de los gobiernos
regionales y locales. Su fin es construir, alinear y gestionar agendas de desarrollo
territorial (PCM, 2020b). Pese a sus limitaciones, estos mecanismos de coordi-
nacién han «permitido priorizar las intervenciones ptblicas en los territorios y
generar agendas territoriales en cada departamento del pais» (Glave y Ballén,

2021, p. 17).
I1.2.2.3. Los mecanismos de participacién cindadana

El proceso de transicién a la democracia en 2000 se dio en medio de expectativas
y esperanzas de instaurar un sistema politico ms abierto y «participacionista»
(Tanaka, 2005), capaz de mitigar el legado autoritario y centralista del gobierno
de Alberto Fujimori (Remy, 2011). En este contexto, la reforma descentralizadora
de Toledo buscé involucrar activamente a la sociedad civil en el gobierno y la ren-
dicién de cuentas, promoviendo mecanismos de participacién y democracia di-
recta a nivel subnacional (‘Tanaka, 2007). A dos décadas de su implementacién, su
funcionamiento muestra deficiencias. El disefio estandarizado de los mecanismos,
la aplicacién discrecional o manipulada desde las autoridades y las desigualdades
en el acceso a los espacios de deliberacion ejemplifican las causas de su debilidad
(Zas Friz, 2010; Remy, 2011; Molina, 2016; McNulty y Guerra Garcfa, 2019).

& Cabe resaltar que los/as representantes de la ANGR, AMPE, REMURPE y RENAMA tie-
nen participacién en el Consejo de Coordinacién Intergubernamental (CCI), presidido por
laPCM. Aunque el CCI ha sido ampliamente cuestionado por su funcionamiento deficiente
(Molina, 2016; PCM, 2020a), la aprobacién del Reglamento del Consejo de Coordinacién
Intergubernamental en 2021 muestra cierto interés de los actores nacionales por volver a im-

pulsar este espacio (PCM, 2021a, 2021c).
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Por un lado, los Conscjos de Coordinacién Regional y Local® (CCR y
CCL) y los Presupuestos Participativos (PP) —mecanismos de participacién
creados en 2003— no han logrado encauzar el protagonismo de la ciudadania
en los asuntos del gobierno subnacional ni concretar acuerdos vinculantes para
el desarrollo de sus localidades (Tanaka, 2009; Zas Friz, 2010; Remy, 2011; Mc-
Nulty y Guerra Garcia, 2019). En el caso de los Consejos de Coordinacion, el
diseno institucional alienta la sobrerrepresentacion de las autoridades subna-
cionales” en los espacios de deliberacién (Grupo Propuesta Ciudadana, 2011).
Ello desvirtta las agendas a tratar en los Consejos, ya que se priorizan las nego-
ciaciones de proyectos de inversién entre gobernadores y alcaldes, limitando el
tiempo para la discusién de las iniciativas ciudadanas (Remy, 2011).

Ademis, las organizaciones sociales interesadas en participar en los CCR
deben estar inscritas formalmente en un registro administrado por los gobier-
nos regionales y municipales, el cual exige la acreditacién de personeria juridica
y un minimo de tres afios de actividad institucional comprobada. Ello exclu-
ye a aquellas organizaciones sociales que, pese a tener representatividad en el
territorio, adolecen de limitaciones para cumplir con los requisitos, en espe-
cial la adquisicién de personalidad juridica ante registros publicos (Zas Friz,
2010; Remy, 2011). Finalmente, la legitimidad de estos Consejos ha sido ne-
gativamente afectada por la poca voluntad de las autoridades para asistir a las
reuniones o cumplir con los acuerdos pactados (Remy, 2011). La ausencia de
herramientas legales para exigir el acatamiento a los compromisos concertados
ha agravado esta situacién (Remy, 2011).

En el caso de los Presupuestos Participativos, estos tampoco son espacios
donde se privilegia la participacién ciudadana. La evidencia muestra que «la
mayor parte del poder de decisién recae en el equipo técnico gubernamental»
(McNulty, 2019, p. 27). Estos actores evaden las propuestas de las organizacio-

% Los Conscjos de Coordinacién Regional (CCR) y Local (CCL Provincial y Distrital) son
érganos de consulta y coordinacién entre autoridades ejecutivas al interior de las regiones,
provincias y distritos con ¢l fin de concertar Planes de Desarrollo Regional Concertado y
el Presupuesto Participativo Regional Anual (en el caso de los CCR por departamento), y
Planes de Desarrollo Municipal y el Presupuesto Participativo Municipal Anual (en el caso
de los CCR por provincia y departamento). Estos sesionan dos veces al afio y la participacién
de las autoridades ejecutivas subnacionales es obligatoria por ley.

¢ Tanto los CCR como los CCL estidn compuestos por autoridades ejecutivas subnacionales

en un 60 % (alcaldes provinciales en el caso de los CCR, alcaldes y regidores municipales en

el caso del CCL), mientras que las organizaciones sociales figuran en el 40 % restante.
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nes de la sociedad civil, argumentando que el MEF y sus estindares de financia-
miento condicionarian la viabilidad de los proyectos. Con ese pretexto, buscan
redireccionar el proceso de deliberacién hacia los planes que el gobierno desea
cjecutar (McNulty y Guerra Garcia, 2019). Al igual que los Conscjos de Coor-
dinacién, las autoridades subnacionales no tienen la obligacién de cumplir con
los proyectos priorizados en los PP (Remy, 2011; McNulty, 2019). Por tanto, el
éxito o no de los PP recae en gran medida en la voluntad y discrecionalidad de
las autoridades subnacionales (Glave y Ballén, 2021).

Por otro lado, la Consulta Popular de Revocatoria (CPR)% tampoco ha
cumplido del todo su objetivo como herramienta de control ciudadano sobre
los politicos de turno. En muchos casos, las revocatorias de mandato se activa-
ron bajo intereses particulares de las élites politicas locales (Alva, 2019; Holland
y Incio, 2019). En ese sentido, fueron frecuentemente utilizadas como «armas
politicas» en situaciones en las que la oposicién encontré incentivos para con-
tinuar la disputa por el poder politico y econédmico local durante el mandato de
gobierno (Welp, 2016; Alva, 2019).

Tras un «mar de revocatorias» entre 1997 y 2013% (Tuesta, 2014), en
2015 se realizaron modificaciones legales para aumentar los requisitos necesa-
rios para su activacién (Ley N.° 30315). En concreto, se anulé la posibilidad de
convocar nuevas elecciones en caso de que la revocatoria prosperara, se obligd
a rendir cuentas de ingresos y egresos tanto a los promotores como a las autori-
dades sometidas a revocacidn, y se anulé la posibilidad de convocar la consulta
durante los primeros dos anos del mandato. Estas nuevas disposiciones lograron
reducir el nimero de procesos de revocatoria considerablemente (Jurado Na-
cional de Elecciones, 2021b).7 Pese a ello, el uso «politico-perverso» de estas
parece permanecer en algunas circunstancias (Alva, 2019), como en casos en los
que los porcentajes del primer y segundo lugar por el cargo municipal se distan-

@ Este mecanismo de democracia directa se ha utilizado en el Perti desde 1993, particularmente

en pequefias circunscripciones del émbito local (Remy, 2011). Cabe resaltar que el Pert es el
pais que mds realiza Consultas Populares de Revocatoria a autoridades subnacionales en el
mundo (Tuesta, 2014; Welp, 2016).

Entre dichos afios, 5303 autoridades municipales fueron sometidas a consultas populares de
revocatoria (Tuesta, 2014).

Segtin el JNE (2021), el nimero de autoridades municipales sometidas a revocatoria de man-
dato pasé de 1898 en el periodo 2011-2014 a 89 en el periodo 2015-2018. Asi mismo, el nu-
mero de autoridades efectivamente revocadas entre 2011-2014 fue 682, mientras que entre
2015-2018 fue de solo 54 (Jurado Nacional de Elecciones, 2021b).
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ciaron muy cortamente y en casos en los que las victorias municipales fueron de
mujeres (Holland y Incio, 2019). De esta manera, aunque las revocatorias scan
formalmente un derecho politico y un mecanismo de control de la ciudadania,
en muchas situaciones son instrumentalizadas para canalizar y extender las dis-
putas entre contendores politicos (Tuesta, 2014).

En sintesis, la debilidad del disefio institucional y la discrecionalidad con
la que operan las autoridades subnacionales a la hora de implementar mecanis-
mos de participacién y democracia directa generan serias limitaciones para el
involucramiento de la ciudadania en los asuntos publicos de gobierno. La pro-
mesa descentralista de acercar el Estado a la poblacién (Tanaka, 2009; Glave y
Ballén, 2021) se diluye en précticas informales de las élites locales que intentan
controlar el botin de las administraciones subnacionales. Esto debilita significa-
tivamente la ya fragil relacién entre la poblacién y el Estado y puede fomentar la
desconfianza hacia los actores politicos y las instituciones representativas a nivel
subnacional (Remy, 2011; Molina, 2016, McNulty y Guerra Garcia, 2019).

I1.2.2.4. Reformas del marco institucional

En la tltima década, el Congreso de la Republica ha debatido y aprobado una
serie de reformas con la intencién de resolver los problemas de representacion
y gobernabilidad en los gobiernos subnacionales (tabla I1.4).”* Sin embargo, va-
rias de estas medidas fueron discutidas de manera superficial por los partidos
politicos en el Congreso, sin prever sus efectos en el comportamiento de los
actores politicos y sus consecuencias en el funcionamiento del sistema politico
regional y local (Mufioz, 2014a). Tampoco se recogicron las percepciones de
las organizaciones gremiales subnacionales, como la ANGR (Torres y Castro,
2012). Por tanto, fueron —en su mayorfa— modificaciones planteadas desde el
nivel nacional por partidos politicos con baja legitimidad y con escasa presencia
en el dmbito subnacional para «ganarse la simpatia de la opinién publica y pro-
mover la imagen de que el Congreso estd interesado en combatir la corrupcion
de presidentes regionales y alcaldes provinciales y distritales» (Aragédn y Incio,

2014, p.9).

"' A nivel nacional se registran también altos niveles reformismo politico; de hecho, el Perti es uno

de los tres paises con mayor nimero de reformas electorales entre los paises latinoamericanos
(Freidenbergy Dosek, 2016). Sin embargo, pese a las diferentes propuestas y reformas parciales,
el Perti no ha logrado implementar una reforma integral (Tuesta, 2015; CANRP, 2019).
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En consecuencia, sus resultados muchas veces distaron de los objetivos
planteados y, en cambio, fortalecieron los incentivos para las précticas informa-
les en la competencia electoral y el ejercicio del poder. Entre estos se encuentran
la provincializacién de la eleccién de los/as consejeros/as regionales, la aproba-
cién de la segunda vuelta electoral regional y la prohibicién de la reelecciéon de
los/as gobernadores/as regionales, alcaldes/as provinciales y alcaldes/as distri-
tales. La reforma que introdujo la segunda vuelta electoral para la eleccion de
los gobernadores/as y la ley que prohibié su reeleccion ilustran esta disyuntiva
entre expectativas y resultados.

Primero, el Congreso aprob6, mediante la Ley N.° 29470 de 2009, la in-
troduccién de una segunda vuelta («balotaje») para la eleccién del Ejecutivo
regional. Se buscaba fortalecer la legitimidad de la férmula ejecutiva ganadora
y mejorar las condiciones para la estabilidad politica regional (Congreso de la
Republica, 2008). La introduccién del umbral minimo del 30 % de votos véli-
dos para ganar la eleccién en primera vuelta pretendié generar incentivos para
la formacién de coaliciones o alianzas politicas s6lidas. Sin embargo, sus efectos
fueron opuestos: la fragmentacion de la oferta partidaria regional crecié signi-
ficativamente en las ERM 2010 y 2014 (Torres y Castro, 2012; Torres y Diaz,
2019). Esto se debe, en gran medida, ala popularizacion de la «tinka electoral »
(Remy, 20104, s.p.), una estrategia implementada por los aspirantes a goberna-
dor/a que se basa en la inversién de recursos suficientes para alcanzar el segundo
lugar, ya que bastaria para disputar el balotaje y, eventualmente, ganar el cargo.
Ciertamente, estas consecuencias en la representacion politica fueron adverti-
das con anticipacién por los/as especialistas ( Tanaka, 2009; Remy, 2010c). Asi
mismo, la ANGR emitié una declaracién en contra de dichos cambios institu-
cionales (Torres y Castro, 2012).

Segundo, el Congreso aprobd, mediante la Ley N.° 30305, en 2015, la no
reeleccién inmediata de gobernadores regionales, vicegobernadores regionales y
alcaldes municipales. El objetivo de esta modificacién fue reducir la corrupcion
en el dmbito subnacional a través de la renovacion de sus autoridades ejecutivas
(El Comercio, 2014b; Bazo, 2015). En ¢l diagndstico de los politicos nacionales,
la reeleccidn abria puertas al uso indebido de bienes y fondos publicos en campa-
fias electorales, permitia el enquistamiento de funcionarios poco eficientes pero
vinculados al partido de gobierno y favorecia la permanencia de caudillos afines a
précticas autoritarias y clientelistas (Congreso de la Reptblica, 2014a).

Sin embargo, pese al compromiso de los legisladores con la reforma (Con-
greso de la Republica, 2014b), los diagnésticos eran cuestionables y las esperadas
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soluciones a los problemas identificados no se materializaron. Respecto al diag-
néstico, las tasas de reeleccién de autoridades ejecutivas subnacionales entre 2006
y 2014 eran muy bajas (Aragén ¢ Incio, 2014). En efecto, el politico incumbente
tenia menores chances de ser reelegido que otros aspirantes en la contienda elec-
toral (Cérdova e Incio, 2013). Asi mismo, no existe evidencia comparada que
afirme que la corrupcion en los gobiernos subnacionales se debe a la reeleccién de
autoridades (Aragén y Cruz, 2018). Los casos de corrupcién subnacional identi-
ficados en América Latina ocurren en contextos con reeleccién y sin ella (Mufoz,
2018b). Ademas, en el Perti la corrupcion atraviesa los cuatro niveles de gobierno
que componen ¢l sistema politico (Quiroz, 2019). Por tanto, la prohibicién de la
recleccién inmediata se basé, en gran medida, en los supuestos (erréneos) que re-
formadores nacionales tenian sobre el funcionamiento de la politica subnacional
(Meléndez, 2014; Mufioz, 2014a; Dosek, 2019b).

Ello tuvo consecuencias en las dinimicas de representacién y gobernabili-
dad en las regiones y municipios. Por un lado, la ciudadania perdi la capacidad
de ¢jercer el llamado «voto retrospectivo», anulando la posibilidad de premiar
(o castigar) en las urnas a las autoridades con buenas o malas gestiones (Aragén
y Cruz, 2018). Ello libera a los gobernadores y alcaldes de una primera forma
de rendicién de cuentas (de tipo vertical), pudiendo generar atin ms incentivos
para cometer actos de corrupcién (Dosck, 2019a). En la misma linea, la no ree-
leccion refuerza las légicas cortoplacistas de las autoridades subnacionales. Los
politicos optan por concentrar sus agendas en proyectos con beneficios visibles
¢ inmediatos para la poblacién (como las obras pequenas), ast como por pro-
mover propuestas populistas (Mufioz, 2018c). Esta reduccién de los horizontes
temporales de las autoridades no mitiga la corrupcién. Paraddjicamente, «el
presidente regional o alcalde corrupto seguira siéndolo, la diferencia es que lo
seran por un periodo menor>» (Abad, 2015, s.p.).

Por otro lado, la no reelecciéon ocasiond que los politicos regionales y mu-
nicipales busquen diferentes estrategias para mantenerse en el poder, directa
o indirectamente, y adaptarse al nuevo escenario. Una de ellas fue presentarse
como candidatos a otros cargos de representacion, incluso en otros niveles de
gobierno (Aragén et al., 2018). Otra estrategia implicé delegar la candidatura
a familiares o miembros de su circulo mds cercano (Aragén y Cruz, 2018; Mu-
fioz, 2018b). La légica detras de esta delegacion es «heredar» la popularidad o
el récord gubernamental de las autoridades salientes, asi como utilizar el apelli-

do como una «ctiqueta» relativamente atractiva para la competencia (Muoz,
2018c¢).
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En los tltimos afios, tanto el Poder Ejecutivo como el Legislativo nacional
han vuelto a poner en el debate publico la pertinencia (o no) de la segunda vuel-
ta electoral regional™ y la prohibicién de la reelecciéon inmediata para autorida-
des subnacionales.” Sin embargo, las reiteradas crisis politicas atravesadas por
el gobierno central y los desafios actuales en torno ala COVID-19 postergaron
su discusion.

Es preciso resaltar que estdn por verse los efectos de un conjunto de refor-
mas aprobadas entre 2019 y 2021 que afectan al régimen clectoral subnacional
(tabla IL4). Por un lado, en relacién con las campanas politicas, se publicé la
Ley N.° 30905 en 2019, la cual prohibe la propaganda electoral en medios ra-
diales y televisivos a través del financiamiento privado. Por otro lado, en relacién
con los procesos de seleccion de candidaturas al interior de las organizaciones
politicas, se aprobaron dos reformas importantes. En 2019, la Ley N.° 30998
promulgd la obligatoriedad de elecciones primarias para la selecciéon de candi-
datos/as a gobernador/a regional, alcalde/sa provincial y alcalde/sa distrital. Si
bien la ley iba a estrenarse en las ERM 2022, el Congreso de la Republica logré
postergar su aplicacién (La Republica, 2021b).

En la misma linea, en 2020, la Ley N.° 31030 promulgd la obligatoriedad
de la paridad de género en las candidaturas para las férmulas ejecutivas regiona-
les (gobernador/a y vicegobernador/a regional), las listas al Conscjo Regional
y las listas a las regidurias provinciales y distritales. Este acto fue seguido por la
promulgacién de la ley que previene y sanciona el acoso contra las mujeres en
la vida politica (Ley N.° 31155), aplicindose también al 4mbito subnacional.
Finalmente, en un intento por asegurar que las autoridades ejecutivas regionales
y locales cuenten con trayectorias politicas partidarias, el Legislativo prohibié
la invitacién de candidatos/as a candidaturas por la gobernatura regional, vice-
gobernatura regional, alcaldfa provincial y alcaldia distrital (Ley N.° 31357).

7> En2019, el expresidente de la Republica Martin Vizcarra anuncié en un Mensaje a la Nacién

que la eliminacién de la segunda vuelta electoral regional entrarfa en un paquete de reformas
politicas impulsadas por su gobierno. Para mayor informacién, consultar Andina (2019).
A finales de 2020, la Comisién de Descentralizaciéon del Congreso aprobé habilitar una ree-
g p
leccién inmediata para los alcaldes y gobernadores regionales, quedando pendiente la discu-
p y8 g q p
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sién y decisién final en el Pleno. Para mayor informacién, consultar Rojas (2020).
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Tabla II.4: Reformas del régimen electoral a nivel subnacional

(2002-2021)

Aiio de publicacién de

Ley | ERM o afio de N.° deleyy titulo Articulos | Modificaciones aprobadas
aplicacion
2006 | ERM 2006 Ley N.” 28869: Ley que promueve | Art. 1 Introduccién de la cuo-
la participacién de la Juventud en ta de ciudadanos y ciu-
las Listas de Regidores Provinciales dadanas jévenes para la
y Municipales. inscripcion de las listas
candidatas a los conce-
jos municipales provin-
ciales y distritales.
2009 | ERM 2010 Ley N.° 29470: Ley que modifica| Art. 12 Introduccién de la cuo-
diversos articulos de la Ley N.° ta de ciudadanos y ciu-
27683, Ley de Elecciones Regio- dadanas jévenes para la
nales. inscripcion de las listas
candidatas a los conse-
jos regionales.
2009 | ERM 2010 Ley N.° 29470: Ley que modi-| Art.5 Segunda vuelta clecto-
fica diversos articulos de la Ley ral regional (balotaje).
Ne ) 27683, Ley de Elecciones |~ 51 g Eleccion de los/as con-
Regionales. scjeros/as  regionales
por provincia (sepa-
racién de la formula
gobernador/a y vicego-
bernador/a regional).
2015 | ERM 2018 Ley N.° 30305: Ley de reformade | Articulo Prohibicién de  reelec-
los articulos 191, 194 y 203 de la|  dnico (Art. | cién de gobernadores/as
Constitucién Politica del Pert so-| 191) regionales.
bre denominacién y no reeleccién ™5 iy Prohibicién de  reelec-
inmediata de autoridades de los go- | - . i | o i el b
biernos regionales y de los alcaldes. | 4) tritales y alcaldefas pro-
vinciales.
2017 | ERM 2018 Ley N.° 30688: Ley que modifica| Art.2(Are. | Las  organizaciones
laLey N.° 28094, 9) locales ya no pueden

Ley de organizaciones politicas, y
la Ley N.* 26864, Ley de Eleccio-
nes Municipales, para promover
organizaciones politicas de cardcter
permanente.

participar en las elec-
ciones rcgionalcs y mu-
nicipales.
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Afio de publicacién de

Ley | ERM o afio de N.° de leyy titulo Articulos | Modificaciones aprobadas
aplicacién
2019 | Aplicacién Ley N.° 30998: Ley por la que se| Art.1(Are. | Las candidaturas de
postergada modifica la Ley N.° 28094, Ley de | 23) gobernadores/as regio-
Organizaciones Politicas, para pro- nales, alcaldes/as pro-
mover la participacién politica y la vinciales y alcalde/as
democracia en las organizaciones distritales estdn sujetas
politicas. aclecciones primarias.
2019 | ERM 2022 Ley N. 30905: Ley que modifica|  Articulo Difusion de propaganda
el articulo 35 de la Constitucién | tnico (Art. | electoral en medios de
Politica del Perti para regular el fi-| ~ 35) comunicacion radiales y
nanciamiento de las organizaciones televisivos mediante fi-
politicas. nanciamiento publico in-
directo (franja electoral).
2020 | ERM 2022 Ley N.° 31030: Ley por la que se| Art.2 (Are. | Paridad de género en
modifican normas de la legislacién | 12) la férmula  cjecutiva
clectoral para garantizar paridad y regional.
alternancia de géneroen laslistasde | Art. 2 (Art. | Paridad en la lista de
candidatos. 12) candidatos/as titulares
y accesitarios/as para el
Consejo Regional.
Art.3 (Art. | Paridad en la lista de
10) candidatos/as titulares
para regidores/as pro-
vinciales y distritales.
2021 | ERM 2022 Ley N.* 31155: Ley que previene y | Art. 2 Ambito de aplicacién
sanciona el acoso contra las mujeres regional y  local:
en la vida politica. candidatas, representantes
popularmente  electas,
funcionarias, autoridades
de comunidades
campesinas, indigcnas,
comunales,  originarias
y afrodescendientes y,
finalmente, militantes de
organizaciones politicas.
Art.5 Acciones  institucionales

desde los gobiernos regio-
nales y gobiernos locales
para prevenir y erradicar
el acoso a las mujeres en la
vida politica.
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Afio de publicacién de
Ley | ERM o afio de N.° de leyy titulo Articulos | Modificaciones aprobadas
aplicacién
2021 | ERM 2022 Ley N.° 31357: Ley que modifica | Art. 3 Prohibicién de candi-
la Ley N.° 26859, Ley orgénica de | (N.°4) datos/as  invitados/as
Elecciones, y la Ley N.° 28094, Ley a los cargos cjecutivos

subnacionales. Los/as
candidatos/as a gober-
nadores/as regionales,
vicegobernadores/as y
alcaldes/as deben estar
afiliados a la organiza-
cion politica por la que
deseen postular.

de Organizaciones Politicas, con la
finalidad de asegurar el desarrollo
de las elecciones regionales y muni-
cipales del afio 2022 en el marco de
la lucha contra la COVID-19.

Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario Oficial El Peruano.
Nota: no se incluyen las ampliaciones de la cobertura territorial de la cuota de comunidades na-
tivas y pueblos originarios, ni la cuota de género promulgada en 1997 (ver notas a pie 52y 55).

11.2.2.5. Balance

El proceso descentralizador abrié formalmente el sistema politico tras la
creacion de un nivel intermedio de gobierno, la introduccién de movimien-
tos regionales y la promocién de mecanismos de participacién ciudadana
en las regiones y las localidades. Esta apertura, segtn la élite politica na-
cional en 2002, era una oportunidad para solucionar de manera progresiva
las falencias existentes en la representacién y gobernabilidad a nivel subna-
cional (Tanaka, 2009). Tras dos décadas de su implementacién, es posible
constatar que el objetivo de «acercar el Estado a la gente» (Glave y Ballén,
2021) y lograr gobiernos subnacionales sélidos, capaces de coordinar con el
gobierno nacional (Ley de Bases de la Descentralizacidn, 2002), es atin una
tarea pendiente.

En primer lugar, los actores politicos subnacionales no cuentan con incen-
tivos suficientes para fortalecer la estabilidad y representatividad del sistema de
partidos. Por un lado, los politicos han aprendido que pueden ganar elecciones
con organizaciones débiles. Prefieren recurrir a estrategias alternativas para fi-
nanciar sus campafas en vez de invertir recursos para construir estructuras par-
tidarias duraderas (Zavaleta, 2014a). Incluso, pueden encontrar beneficios en
su debilidad. Postular con partidos débiles libera a los politicos de cumplir con
propuestas programaticas y les permite evadir los espacios de decisién colectiva
de conformacion de las listas candidatas y elaboracién de planes de gobierno.
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Ademis, aunque los altos niveles de fragmentacién exacerban considerable-
mente la competencia, suelen reducir los porcentajes minimos requeridos para
ganar clecciones, particularmente a nivel regional (Remy, 2010a). Por tanto,
mantener la fragilidad del sistema de partidos y sus organizaciones permite a los
politicos que sus intereses particulares prevalezcan y sus posibilidades de éxito
electoral aumenten.

Por otro lado, los politicos han institucionalizado pricticas informales
para evadir el impacto de los mecanismos de accién afirmativa. Los actores
renuncian a los intentos por pluralizar las listas de candidaturas y cargos de
representacion, ya que alterarfan significativamente la composicién de las éli-
tes locales a las que pertenecen (predominantemente masculinas, urbanas y
tradicionales). La debilidad del disefio institucional de las cuotas electorales
y la poca (pero creciente) atencién de la opinién ptblica en su cumplimiento
contribuyen a la discrecionalidad con las que fueron aplicadas (Jaramillo y
Valenzuela, 2019). De esta manera, mejorar la representacién implicarfa re-
nunciar a una serie de privilegios que los politicos no parecen estar dispuestos
adejar.

En segundo lugar, las autoridades subnacionales cuentan con pocos
incentivos para construir proyectos colectivos y participativos con beneficios
alargo plazo (Mufioz, 2018c). El disefio institucional de los gobiernos subna-
cionales otorga gran poder a las instancias ejecutivas, reforzando el persona-
lismo y particularismo con el que acttian los aspirantes en campana (Mufoz,
2014a). El resultado es previsible: gobernantes acompafiados de un pequeino
circulo de allegados que administran atractivos presupuestos regionales o lo-
cales en funcién de sus intereses inmediatos y agendas cortoplacistas (Mufioz
etal., 2016). Las instancias legislativas y mecanismos de participacién ciuda-
dana dificilmente logran balancear este poder. Los érganos de control nacio-
nal tampoco tienen capacidades suficientes para fiscalizarlos. En ese sentido,
los marcos institucionales inaugurados por la descentralizacién incentivaron
que las autoridades cjecutivas actien bajo 18gicas «presidencialistas» (Mu-
fioz, en Arriardn, 2014, s.p.), sin la obligacién de coordinar con otras fuer-
zas politicas y sin aprovechar su principal atributo, la cercania a la poblacién
(Molina, 2019).

En tercer lugar, las autoridades subnacionales tienen pocos incentivos para
integrarse y coordinar proyectos duraderos entre unidades del mismo nivel de
gobierno. La descentralizacién fue entendida como un proceso de atomizacion
del territorio, en el que cada region, provincia o distrito elige autoridades capa-
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ces de ejecutar su propio presupuesto sin la obligacién de concertar proyectos
o hacer converger objetivos entre cllos (Mufioz, 2014b). Las organizaciones
politicas tampoco lograron cumplir su rol articulador. Su débil enraizamiento
entre niveles del sistema politico y su presencia variada e intermitente en los de-
partamentos contribuye a esta descoordinacién. En el caso de los movimientos
regionales, el marco institucional solo permite su participacién en una region.
Esto limita también la formacién de fuerzas politicas interregionales capaces de
articular agendas entre ellas.

Finalmente, asi como los politicos subnacionales parecen tener poco
interés en generar cambios sustantivos en la dindmica politica de sus regio-
nes y municipios, los actores politicos nacionales tampoco proponen alter-
nativas adecuadas en la materia. Por un lado, las autoridades ejecutivas y
legislativas nacionales han aplicado varios remedios equivocados, que han
tenido consecuencias contraproducentes en el sistema politico subnacional.
Es el caso, por ejemplo, de la segunda vuelta electoral regional o la prohi-
bicién de la reeleccion inmediata. Ambas ponen en evidencia un limitado
diagnéstico sobre la politica subnacional y una instrumentalizacién de la in-
genieria institucional para responder de manera poco acertada a demandas
en la opinién publica (Aragén e Incio, 2014). Asi mismo, los legisladores
nacionales han buscado también retroceder en algunos avances importantes
como es ¢l caso, por ¢jemplo, de la postergacién de las primarias abiertas,
simultdneas y obligatorias para la eleccién de candidatos a los cargos ejecu-
tivos subnacionales (Ley N.° 30998), estando a la vista las elecciones subna-
cionales de 2022.

En suma, la descentralizacién politica no condujo necesariamente
a profundizar la democracia en general, ni a una democratizacién de los
espacios politicos subnacionales o a una mayor capacidad de respuesta a las
demandas ciudadanas en los diferentes niveles de gobierno. Tal como suce-
de en el ambito nacional, las autoridades e instituciones pasan por una seria
crisis de representacién y gobernabilidad. Los incentivos para cambiar esta
situacion parecen ser escasos, tanto desde las autoridades nacionales como
subnacionales.

11.2.3. Dimensién fiscal

La dimensidn fiscal del proceso de descentralizacién ha sido ampliamente re-
conocida tanto por la academia como por las autoridades subnacionales como
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la més problematica en materia de autonomifa, previsibilidad y transparencia de
los gobiernos subnacionales.” Este 4mbito de la descentralizacién ha sido ca-
racterizado como incompleto, como el de menores avances de todo el proceso
debido a que el gobierno nacional concentra gran parte de las competencias
que influyen en la gestion presupuestal y de ingresos fiscales de los gobiernos
subnacionales (Aragén y Cruzado, 2012; OCDE, 2016a, 2016b; Neyra, 2017;
Blanco et al., 2017).

Existen dos aspectos claves. Por un lado, el presupuesto publico del gobier-
no nacional y de los gobiernos subnacionales se incrementé sustancialmente de-
bido al crecimiento econémico del pafs, basado principalmente en el 4002 de las
materias primas, sin alterar la presion tributaria. Segn los datos del Ministerio
de Economiay Finanzas, entre 2007 y 2019 el presupuesto publico del gobierno
nacional se incrementé en 189 %, el de los gobiernos regionales, en 193 %, y el
de los gobiernos locales, en 284 %. En términos absolutos, ello significé que
los gobiernos regionales, en total, aumentaron su presupuesto de 14,2 miles de
millones a 39,5 miles de millones de soles en ese periodo (grafico I1.4). De igual
manera, el total del presupuesto de los gobiernos locales aumenté de 11,1 miles
de millones a 35,6 miles de millones soles. Esto ha llevado a que los gobiernos
nacionales y subnacionales hayan tenido mayores recursos para el gasto publico
en las funciones administrativas transferidas, siendo este un avance importante
en la disponibilidad de recursos fiscales (OCDE, 2016; Molina, 2016).

Por otro lado, la redistribucién del presupuesto publico por niveles de go-
bierno no ha mostrado cambios significativos tras un impulso inicial.” Entre
2007 y 2020, el gobierno nacional concentra el 60 %, en promedio, del presu-
puesto publico total, mientras que los gobiernos regionales y locales represen-
tan cerca del 20 % cada uno (gréfico IL.5). Ello significa que la transferencia de
mayores funciones administrativas para la provisién de servicios publicos a los
gobiernos subnacionales no fue acompaniada de un cambio en la composicién
presupuestal entre los niveles de gobierno después de los cambios en los pri-

7 Esta es una de las principales criticas de los gobernadores regionales y autoridades locales. En

laIV Cumbre de Descentralizacién, realizada en junio 2021, los gobernadores regionales de-
mandaron una «verdadera descentralizacién» ¢ hicieron referencia ala practica de «suplicar
alos despachos de Lima» (RPP, 2021).

Con los datos disponibles por aquel entonces, Aragén y Cruzado (2012, p. 206) muestran
que la participacién del gasto publico de los gobiernos locales se incrementé de 12 % 2 20,3 %

75

entre 2004y 2010. En términos proporcionales, el gasto publico de los gobiernos locales pasé
de 2,5 % del PBI en 2004 a 4 % en 2010.
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meros afos de la descentralizacién, aunque ahora cuenten, en términos abso-
lutos, con mayores recursos fiscales que al inicio del proceso. Ciertamente, los
arreglos institucionales en torno a la materia fiscal previa a la descentralizacion
(como los impuestos municipales) no se han modificado sustancialmente desde
su creacién en 1993 (Aragén y Cruzado, 2012, p. 206). Por tanto, la asignacién
de presupuesto, el financiamiento publico o la capacidad de generar ingresos
propios por parte de los gobiernos subnacionales siguen siendo bastante limi-
tados. Ademas, las responsabilidades administrativas de gasto entre niveles de
gobierno no estin claramente definidas, y asi se genera mayor confusién en la
ejecucion presupuestal.

Por tanto, el proceso de descentralizacién muestra un alto grado de inercia
en la dimensién fiscal. Las variaciones en los recursos fiscales de los gobiernos
subnacionales —antes que la implementacién de una sostenida politica integral
de descentralizacion fiscal— se entienden principalmente por una descentrali-
zacién «imprevista» de los ingresos fiscales (Blanco et al., 2017; Barco et al,,
2021). Hasta el momento, el Estado peruano no ha logrado articular ni dirigir
una politica cuyo objetivo serfa una significativa descentralizacion fiscal. La ma-
yor disponibilidad de recursos en los gobiernos subnacionales se debe mas bien
a factores exdgenos como el boom de las materias primas o la negociacién de los
actores gubernamentales que influyen de manera directa en los cambios presu-
puestales. En consecuencia, tras culminar este ciclo econdémico excepcional, las
limitaciones iniciales del proceso de descentralizacién fiscal se volvieron mas

dlgidos.
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Grifico I1.4: Presupuesto publico por nivel de gobierno, 2007-2020
(montos absolutos)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Economia y Finanzas (Consulta

Amigable).

Grifico IL.5: Presupuesto publico por nivel de gobierno, 2007-2020
(porcentaje del presupuesto total)
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I1.2.3.1. Dependencia de las transferencias fiscales y limitaciones para la
recaudacion propia de recursos

El financiamiento de los gobiernos regionales y locales depende en gran medida
de las transferencias intergubernamentales, debido a las limitaciones para la ge-
neracién de recursos propios (Blanco et al., 2017). En el caso de los gobiernos
regionales, la dependencia es «casi absoluta», segtin la propia PCM (2021b,
p. 9). Por su parte, en los gobiernos locales la dependencia es mas heterogénea
y menos dréstica. Las transferencias constituian cerca del 50 % de sus ingresos
totales (INEL 2016), aunque en los tltimos afios esta cifra se redujo a poco
mis del 40 % (INEIL 2019). A nivel comparado, la situacién del pais contrasta
con el promedio en América Latina, donde el financiamiento del gasto publico
subnacional por ingresos propios representa el 3,7 % del PBI, mientras que en
el Perti solo alcanza el 0,4 % (Barco et al., 2021). Por tanto, el pais sigue mos-
trando importantes limitaciones fiscales respecto de los ingresos propios de los
gobiernos subnacionales en perspectiva comparada, pese a avances significativos
en la descentralizacién del gasto frente a algunos de sus pares latinoamericanos
(Cibils y Ter-Minnasian, 2015; Carolini et al., 2019).7¢

El sistema de recaudacion de ingresos fiscales esta centralizado en el gobier-
no nacional. Este recauda el 95 % de los ingresos, mientras que los gobiernos
subnacionales solo el 5 % (Aragén y Cruzado, 2012; OCDE, 2016a, 2016b;
Barco et al., 2021).”7 En particular para los gobiernos regionales, esta situacion
tiene su origen en la fallida creacién de macrorregiones tras el referéndum de
2005 (PCM, 2021b). Al no constituirse las macrorregiones, no se creé un es-
quema de financiamiento publico descentralizado para la coparticipacién de
los gobiernos de nivel intermedio en los ingresos nacionales como el impues-
to a la renta y el impuesto general a las ventas, los principales impuestos del
pais. Asi, los gobiernos regionales no cuentan con bases propias para recaudar
impuestos. Por su parte, la principal fuente de recursos propios de los gobier-
nos locales son el impuesto predial y las tasas de financiamiento de negocios,

76 En el Pert, el gasto publico subnacional representa el 40 % del gasto publico total en 2016,

siendo superior a Ecuador (11 %), Chile (15 %) y Colombia (36 %) (Carolini et al.,, 2019, p.
19).
77 Ello supone un problema adicional para la descentralizacion, dado que, en general, la capaci-

dad de recaudacion de impuestos en el Perti es una de las mds bajas entre los paises de ingresos
medios: apenas el 16,6 % del PBI en 2019 (OCDE, 2021).
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aunque cllo signifique en realidad ingresos bastante modestos (gréfico I1.6).78
Esta situacion genera una excesiva brecha fiscal vertical debido a la asimetria
entre ingresos concentrados en el gobierno nacional y gasto descentralizado en
las unidades subnacionales (Aragén y Cruzado, 2012; Cibils y Ter-Minnasian,
2015; OCDE, 2016b; Blanco et al.,, 2017, p. 7).” Ademds, resulta importante
mencionar que, desde 2013, las operaciones de crédito por parte de los gobier-
nos locales se ha ido incrementando hasta llegar a 15,3 % en 2019 (grafico IL6).
Esta tendencia merece mayor atencién e investigacion, dado que ocurre en un
periodo posterior al superciclo de materias primas y la reduccién de transferen-
cias por canon.

Grifico I1.6: Fuentes de ingreso de los gobiernos locales (2010-2020)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Economfa y Finanzas (Consulta

Amigable).

78 El impuesto predial apenas super6 el 0,2 % del PBI en 2016, siendo el Pert uno de los paises
de América Latina con menor recaudacién. Colombia recauda cerca del 0,8 % (Barco et al.,
2021).

7 Labrecha fiscal vertical se refiere a la diferencia entre los ingresos subnacionales y las respon-
sabilidades de gasto. El Perti es uno de los paises con mayor brecha fiscal vertical en compara-
ci6n con los paises de la OCDE (Blanco etal., 2017, p. 7).
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Esta dependencia resulta problematica por al menos tres motivos. En primer
lugar, la autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales se encuentra bastante
limitada por la dependencia de las transferencias, que se ha ido profundizando a
través del tiempo® (Aragén y Cruzado, 2012; Blanco et al., 2017). Ademds, las
transferencias desde los ministerios tienen finalidades especificas que terminan
condicionando el destino del gasto y, por tanto, reduciendo la capacidad de de-
cisién de los gobiernos regionales y locales. Del mismo modo, normativamente,
los gobiernos regionales no pueden crear impuestos mientras que, si bien los go-
biernos locales tienen facultades tributarias dentro de su jurisdiccion,® el costo
logistico y politico para mejorar su recaudacién es muy alto (Barco et al,, 2021).

En segundo lugar, el actual sistema de transferencias intergubernamenta-
les resulta bastante impredecible, dado que esté sujeto a la discrecionalidad del
Estado central y la capacidad de negociacién de los gobiernos subnacionales
para demandar un mayor presupuesto (Grompone, 2016; Molina, 2016; PCM,
2021b; Barco et al., 2021). La diferencia entre el presupuesto inicial (PIA) y
el presupuesto total a fin de afio (PIM), el cual es modificado principalmente
por demandas presupuestales adicionales hacia el gobierno nacional, muestra
una variacién significativa en los gobiernos subnacionales, en particular en los
gobiernos locales (grafico I1.7).8 A nivel de gobiernos regionales, la variacién
entre el PIA y el PIM tuvo un maximo en 2012, cuando se modific cerca del
60 % del presupuesto, aunque desde 2017 se observa una tendencia a una menor
variacién. En montos absolutos, la variacién ha sido importante, por ¢jemplo,
en 2016, cuando el presupuesto pasé de 19,3 miles de millones a 29,3 miles
de millones de soles a fin de afio (gréfico IL.9). En relacién con los gobiernos
locales, la variacién es mds impredecible y no muestra una tendencia clara en los
tltimos afios. Entre 2008 y 2021, en este nivel de gobierno el presupuesto varié
al menos en 80 % (salvo 2019, con 78,8 %), y en seis ocasiones la variacién supe-
r6 el 100 %. En montos absolutos, esta variacién es ain mds clara. Por ejemplo,
en 2012, el total del PIA de los gobiernos locales era de 15,7 miles de millones

80 Las transferencias intergubernamentales per cépita en 2014 eran el triple que en 2004 (Blan-

coetal., 2017).

81 Decreto Legislativo N.° 776 (Ley de Tributacién Municipal, 1994).

82 El Presupuesto Institucional de Apertura (PIA) es el presupuesto aprobado para cada insti-
tucidn al inicio de afio, incluyendo los gobiernos subnacionales. Este presupuesto inicial se
modifica durante ¢l afio debido a demandas adicionales, créditos suplementarios u otro tipo
de transferencias, resultando en el Presupuesto Institucional Modificado (PIM).
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de soles; a fin de afio, su PIM era de 31,5 miles de millones, esto es, casi el doble
del presupuesto original (gréfico I1.8).

Las significativas modificaciones de los presupuestos de los gobiernos sub-
nacionales durante el ano fiscal generan incertidumbre y condicionan la pla-
nificacién presupuestaria a mediano plazo. Antes que definirse por criterios
territoriales o de desempenio de la gestién del gobierno subnacional, las transfe-
rencias no cuentan con criterios claramente establecidos de manera anticipada
y que generen previsibilidad sobre los recursos finales de los que se dispondra,
pues depende en ultima instancia de la decision del gobierno nacional de trans-
ferir los recursos (Aragén y Cruzado, 2012; Molina, 2016). En particular, la
transferencia de recursos ordinarios® por parte de los ministerios supone un
porcentaje importante de las transferencias que deben ser negociadas entre los
funcionarios publicos (Molina, 2016).

Grifico I1.7. Variacién entre el PIM y el PIA por nivel de gobierno
(2007-2021) (porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Economia y Finanzas (Consulta
Amigable). ' Datos a noviembre de 2021.

8 Los recursos ordinarios corresponden a los ingresos provenientes directamente de la recau-

dacién tributaria nacional y otros conceptos. Estos recursos son transferidos a los gobiernos
subnacionales y deben ser destinados obligatoriamente al pago de planillas para cumplir con
las competencias asumidas.
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Grafico I1.8: Variacién entre el PIM y el PIA a nivel local (2007-2021)
(montos absolutos)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Economfa y Finanzas (Consulta
Amigable).
"Datos al 31 de noviembre de 2021.

Grifico I1.9: Variacién entre el PIM y el PIA a nivel regional (2007-2021)
(montos absolutos)

0 I| I| II || || || || || || || Il I' || ll ||

2007 20082009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

s
o o o

Miles de millones de soles
- - [ nN w w -
Q w (=} (%)) (=}

(52

uPIA mPIM

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Economfa y Finanzas (Consulta
Amigable).
“Datos al 31 de noviembre de 2021.

70



DIMENSIONES DE LA DESCENTRALIZACION

En tercer lugar, la dindmica de transferencias fiscales durante el periodo
de crecimiento econémico en las tltimas dos décadas generd incentivos para
la inercia en relacién con la limitada recaudacién propia por parte de los go-
biernos subnacionales y la resiliencia del sistema de normas en materia fiscal
instalado antes de la descentralizacién.®* El Fondo de Compensacién Municipal
(FONCOMUN) y el Fondo de Compensacién Regional (FONCOR) son me-
canismos creados para compensar las brechas verticales entre ingresos y gastos.
Sin embargo, debido a la magnitud de los montos transferidos y a la proporcion
que estos significan para el presupuesto publico, ambos mecanismos han gene-
rado incentivos para no mejorar la recaudacién y creacién de ingresos propios
(Neyra y Esteves, 2018; Blanco et al., 2017).

De igual manera, el sistema de transferencias fiscales existente no ha produ-
cido incentivos para promover un fortalecimiento de los niveles intermedios de
gobierno y la creacién de regiones. Por un lado, el FONCOMUN establece un
vinculo presupuestal directo entre el gobierno nacional y los gobiernos locales,
omitiendo en esta cadena de transferencia a los gobiernos regionales (Marti-
nez-Vazquez, 2013). Por otro lado, las transferencias a los gobiernos regionales
se contintian realizando por «criterios histdricos o inerciales» antes que de in-
versién publica, eficiencia de gasto publico o recaudacién anterior (Barco et al.,
2021). Durante la pandemia de la Covid-19, se intentd corregir estas brechas.
Sin embargo, como se menciond anteriormente, primé la inercia en la asigna-
cién presupuestal sin atender estos criterios territoriales (Remy, 2021). De esta
forma, a pesar de las buenas intenciones de compensacién de las desigualdades
presupuestales, el actual sistema de transferencias generé mayores incentivos
parala fragmentacidn territorial mediante la creaciéon de municipalidades, dado
que se podria disponer de recursos ptiblicos mediante estas transferencias (Bar-

coetal,2021; OCDE, 2016a,2016b).

11.2.3.2. Disparidades regionales en materia fiscal: canon y el boom de
Yy
materias primas
El sistema de transferencias por concepto de canon, sobrecanon y regalias im-
y reg
plicé un mecanismo que distorsiond el proceso de descentralizacion fiscal, dado
que favorece desproporcionadamente a aquellos gobiernos subnacionales que

84 La recaudacion propia en los gobiernos regionales proviene principalmente del pago de tréd-
mites administrativos, venta de bienes y servicios, entre otros. Los montos recaudados son
limitados en comparacién con las transferencias.
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cuentan con recursos naturales en su territorio, independientemente de sus ne-
cesidades especificas (Rigolini y Loayza, 2016; OCDE, 2016a; Blanco et al,
2017; Neyra, 2017). Esto genera una mayor desigualdad de ingresos y trans-
ferencias fiscales entre regiones con recursos naturales y las que no disponen
de ellos (Loayza y Rigolini, 2016; Orihuela y Gamarra-Echenique; 2019). Esta
situacion se acentud atn més en el contexto del boom de las materias primas y el
superciclo del precio de los metales entre 2002 y 2014. Durante este periodo, los
gobiernos regionales y especialmente los gobiernos locales con recursos natura-
les incrementaron de manera importante sus ingresos publicos y concentraron
gran parte de las rentas por industrias extractivas (Arce, 2015). Entre 2006 y
2012, el total de los gobiernos locales pasaron de recibir 2,12 miles de millones
a 6,55 miles de millones de soles (grafico I1.10). Ello contrasta con la situacién
del 2004, cuando apenas recibian 0,61 miles de millones de soles en su conjun-
to. En el mismo periodo, los gobiernos regionales pasaron de recibir 0,86 mil a
2,49 miles de millones de soles. No obstante, en medio de este boom, en 2011,
el 64,7 % de las transferencias por canon, sobrecanon y regalias se concentré en
solo 10 % de todos los gobiernos locales (Blanco et al., 2017). Asi, el boom de
materias primas ha tenido un efecto positivo en promedio, dado que ha permi-
tido incrementar los recursos disponibles para el gasto publico subnacional y
reduccioén de la pobreza; sin embargo, ha generado mayores desigualdades en
aquellos gobiernos locales que no perciben esta transferencia (Loayza y Rigoli-
ni, 2016). Tras culminar este ciclo econdmico en 2014, los montos transferidos
se redujeron sustancialmente, aunque contintian representando una cantidad
importante de financiamiento del gasto publico de los gobiernos regionales y
locales.
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Grifico II.10: Transferencias por canon y sobrecanon por nivel de
gobierno, (2004-2021)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Economfa y Finanzas (Consulta
Amigable).
"Datos al 31 de noviembre de 2021.

El balance respecto de las transferencias provenientes de actividades ex-
tractivas resalta al menos cuatro aspectos urgentes a revisar (Barco et al., 2021;
Blanco et al., 2017; OCDE, 2016b; Neyra, 2017). En primer lugar, el actual
criterio para las transferencias por rentas extractivas reduce significativamente
el esperado efecto igualador de las transferencias del FONCOR y el FONCO-
MUN. Si bien ambos mecanismos tienen muchas limitaciones en su disefio ac-
tual, su objetivo ha sido cerrar las brechas verticales y, de cierta manera, atender
las brechas horizontales entre los gobiernos locales y regionales (Blanco et al.,
2017).% No obstante, este objetivo se desvirtia cuando los gobiernos subna-
cionales con industrias extractivas también reciben fondos FONCOR y FON-
COMUN, aparte de los recursos extraordinarios vinculados al 50072 minero en
forma de transferencias por canon, sobrecanon y regalias.

En segundo lugar, las transferencias provenientes de industrias extracti-
vas incrementaron las brechas de gasto principalmente a nivel municipal sin

8 Las brechas horizontales se refieren a la variacion de los niveles de gasto ¢ ingreso entre los

gobiernos subnacionales del mismo nivel.
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considerar las necesidades territoriales o sociales. Esto se puede ilustrar en dos
aspectos. Por un lado, Blanco et al. (2017) identifican que no hay correlacién
entre el gasto per cdpita de los gobiernos subnacionales y los niveles de pobreza.
Por otro lado, las municipalidades provinciales con mds ingresos gastan 80 %
mds per cdpita que sus pares mas pobres, y las municipalidades distritales mis
ricas gastan hasta 250 veces ms que los distritos con menores ingresos (Blanco
et al.,, 2017), de modo que aumentan las desigualdades horizontales entre los
gobiernos del mismo nivel.

En tercer lugar, las transferencias por rentas extractivas son volatiles y vul-
nerables alos shocks internacionales y, por tanto, su variacion responde a la situa-
cién internacional del precio de las materias primas, lo que genera una reducida
predictibilidad de los presupuestos de los gobiernos subnacionales. Ademas,
las transferencias por canon tienen un efecto de shock presupuestal, puesto que
pueden triplicar o cuadruplicar el presupuesto ptblico de un gobierno local de
manera sorpresiva, incrementdndose la presién por gastar este presupuesto sin
tener necesariamente las capacidades para traducirlo en obras de infraestruc-
tura eficientes (Arellano-Yanguas, 2011b; Quifién, 2019). Desde 2012 se ha
producido una importante reduccién del canon minero, que ha traido como
consecuencia serios problemas para el financiamiento ptblico de los gobiernos
regionales y locales (Molina, 2016; OCDE, 2016a, 2016b; Noel, 2019). En
particular, esto llevé a la suspension o postergacién de proyectos de inversién y
produjo ineficiencia en el gasto ptiblico (OCDE, 2016a).

Finalmente, el uso del gasto publico de los recursos de canon evidencié
importantes deficiencias, principalmente por la realizacién de obras de nulo
impacto, ademds de severos actos de corrupcion, problemas para la absorcién
de los recursos mediante la ejecucién presupuestal y reduccion de la recauda-
cién propia (Arellano-Yanguas, 2011a, 2011b; Crabtree, 2014; McClintock y
Ponce, 2014).%

8¢ Un caso dramdtico reciente es el distrito de Yarabamba, en Arequipa. Se trata de uno de los

distritos que recibe la mayor cantidad de transferencias por canon, no obstante lo cual su
ejecucion presupuestal apenas alcanza el 22 %. Los servicios basicos como el agua potable son
limitados; sin embargo, se construy6 un estadio para 3000 personas, cuando el distrito cuenta
con solo 1500 habitantes (La Reptiblica, 2021c).
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I1.2.3.3. Calidady eficiencia del gasto publico descentralizado

La mayor participacién de los gobiernos subnacionales en el gasto publico ha
sido un avance importante para aumentar su disponibilidad de recursos fiscales.
Esto contribuyé en cierto grado a la reduccion de la pobreza mediante la provi-
sién de servicios sociales locales, construccion de infraestructura y generacién
de empleo mediante la inversién publica, sobre todo en dreas rurales (Fort y
Paredes, 2015). Sin embargo, estos avances no han reducido las brechas entre
regiones en relacién con la provision de servicios publicos de calidad, de alto
impacto y sostenidos a largo plazo (Blanco et al., 2017). Ademds, los avances en
reduccion de la pobreza por inversién publica suelen concentrarse en algunos
sectores (principalmente, infraestructura de transporte y telecomunicaciones),
y no atienden de manera integral 4reas clave de servicios ptiblicos como educa-
cién y salud. Por ello, las desigualdades regionales persisten en materia de desa-
rrollo humano, siendo la divergente calidad y eficiencia del gasto publico uno
de los factores explicativos mas importantes (PNUD, 2019; Barco et al., 2021).

En primer lugar, los niveles de ejecucién presupuestal varian enormemen-
te entre el gobierno nacional, los gobiernos regionales y los gobiernos locales,
dado que el nivel local ejecuta en promedio 20 puntos porcentuales menos que
el nivel nacional (grafico II.11) (PCM, 2021b). Ademds, esta brecha de ¢je-
cucién se ha ampliado en los tltimos afios debido a que entre 2015 y 2020 la
ejecucion presupuestal de los gobiernos locales ha disminuido en nueve pun-
tos porcentuales. Esta tendencia se dio particularmente en la inversién publica
(PCM, 2021b). La situacién es «paraddjica», dado que el presupuesto publico
asignado a los gobiernos regionales y locales ha aumentado en los tltimos afios
(PCM, 2021b). Esta misma disparidad en la ¢jecucién presupuestal se encuen-
tra a nivel horizontal entre los gobiernos regionales y locales, donde las brechas
de cjecucién presupuestal son bastante notorias®” (Observatorio de la Descen-
tralizacién, 2019; PCM, 2021b).

or ejemplo, el gobierno regional de Cusco ejecutd el 73 % de su presupuesto en inversiones
8 Por ¢j lo, el gob Ide C jecut

durante ¢l 2020, mientras que el gobierno regional de Ica no superé el 30 %.
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Grifico I1.11: Nivel de ejecucién presupuestal por nivel de gobierno,
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Economia y Finanzas (Consulta

Amigable).

En segundo lugar, un mayor gasto publico no necesariamente significa
un gasto publico de calidad o eficiente para la provisién de servicios (Dulan-
to, 2017). En particular, el gasto publico subnacional se aleja de las funciones
de gasto esperadas para estos niveles de gobierno, dado que el gasto de capital
supera ¢l gasto corriente (Barco et al., 2021).% En ese sentido, los gobiernos
subnacionales se concentran principalmente en el gasto en infraestructura pu-
blica (obras de cemento) antes que en la provision de bienes y servicios publi-
cos (Boza, 2006). En parte, ello se entiende por los incentivos generados por el
sistema de transferencias de canon que favorecen el uso de los recursos en gasto
de capital en los gobiernos locales (Morales, 2009; Arellano-Yanguas, 2011a,

8 El gasto corriente refiere a los gastos destinados por el Estado para su funcionamiento diario

para la produccién de bienes y prestacion de servicios; por ejemplo, pagos de planillas, ges-
tidn operativa, seguridad social y otros gastos de la misma indole. El gasto de capital se refiere
a los gastos realizados en adquisicién, instalacién y acondicionamiento de bienes duraderos,
esto es, aquellos gastos que incrementan el patrimonio del sector publico, como obras de
infraestructura.
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2011b, cap. 7).¥ Esto se ha traducido en la fragmentacion y atomizacién del
gasto publico a nivel local, sin que se logre articular inversién publica en obras
de alto impacto y se terminen priorizando obras de corte muy local y desarti-
culado (Contralorfa General de la Reptblica, 2015; Boza, 2006; Arellano-Yan-
guas, 2019; Arce, 2015).°

Es importante resaltar que en varios casos la creacion de infraestructura
no ha ido acompafada de la formacién y contratacién de personal para la
implementacién de los servicios publicos requeridos, o los costos de su manu-
tencion exceden a los beneficios brindados por la infraestructura construida,
convirtiéndose asi en «elefantes blancos», esto es, grandes obras de infraes-
tructura que no han sido culminadas o que no cumplen con las funciones
establecidas (Bancalari, 2020).”" A su vez, se debe destacar que un niimero
importante de las obras de infraestructura implementadas por los gobiernos
subnacionales se encuentran paralizadas, sin reanudarse su ejecucion debido
a posibles actos de corrupcién, deficiente disefio o ejecucién de la obra (Con-
tralorfa General de la Republica, 2019).”> Estos proyectos de infraestructura
inacabados tienen impacto negativo para los habitantes de las localidades,
quienes no pueden disfrutar de servicios basicos de manera efectiva. Inclusi-
ve, los proyectos de infraestructura no terminados en el sector de saneamiento
pueden aumentar la mortalidad, debido a la falta de acceso a agua potable,
enfermedades causadas por agua infectada y accidentes (Bancalari, 2020).
Durante la pandemia, estos «elefantes blancos» cobraron una mayor visibili-
dad. Por e¢jemplo, varios hospitales regionales, como el Hospital Regional de
Pucallpa, en el departamento de Ucayali, no habian terminado de construirse

% Por normativa, los recursos del canon, sobrecanon y regalia minera se destinan exclusivamen-

te al financiamiento de proyectos de inversién publica (en su mayorifa obras); mantenimiento
de infraestructura bésica (hasta el 20 %) y elaboracién de perfiles (hasta el 5 %).
% Blanco etal. (2017) encontraron que, entre 2004y 2014, el nimero de proyectos de inversién
pasd de 2100 a mas de 15 000. No obstante, los costos promedio por proyecto se redujeron
a menos de un millén de soles en promedio. Del mismo modo, la Contraloria General de la
Reptiblica (2015) encontrd que el 43 % de proyectos formulados por los gobiernos subna-
cionales no buscan el cierre de brechas en sectores estratégicos como transporte, educacion,
salud, agua y sancamiento.
' Por ¢jemplo, hospitales inconclusos o mal equipados, obras de alcantarillado que no son uti-
lizadas o enormes estadios de futbol para distritos muy pequefios.
2 En 2018, ¢l 43 % de las obras paralizadas pertenecen a construcciones bajo responsabilidad

de un gobierno subnacional.
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a pesar de que inicialmente su inauguracién estaba prevista para 2019 (Con-
tralorfa General de la Republica, 2021d).

Para culminar, es importante resaltar que el sistema administrativo para el
gasto puiblico estd determinado en gran medida por el gobierno central (el MEF
en particular). Este cuenta con una serie de instrumentos de control sobre los go-
biernos subnacionales. Estos instrumentos buscan implementar una légica de efi-
ciencia y técnica en el gasto publico con el objetivo de garantizar la rentabilidad
de los proyectos (Galvez, 2017; Grompone, 2016; OCDE, 2016a, 2016b; Con-
greso de la Republica, 2018). Ademds, el MEF centraliza las competencias para las
transferencias fiscales y, de esa manera, resta el poder de planeamiento estratégico
alos gobiernos subnacionales, lo que también dificulta la ejecucion de politicas y
condiciona las decisiones presupuestales (Espinoza y Fort, 2017; OCDE, 2016a).
Este mayor control por el MEF fue, en parte, una respuesta a la proliferacién de
proyectos de inversion fragmentados y de baja calidad, asi como el temor a un
desequilibrio de la estabilidad fiscal (Ardanaz et al., 2019; Eaton, 2017).%?

Los controles ejercidos para la planificacién y ejecucién presupuestal des-
de el gobierno nacional y el MEF se centraron en una revisién detallada de la
viabilidad técnica y financiera de los proyectos de inversién a través del Sistema
Nacional de Inversién Pablica (SNIP), el cual fue creado en 2000 y descentrali-
zado en 2007. Este sistema dispuso de manera obligatoria que todos los proyec-
tos de inversion publica debian pasar por esta evaluacion, siendo necesario que
las unidades ejecutoras presenten estudios de inversiéon que demostraran ser:
i) socialmente rentables, ii) sostenibles en el tiempo, y (iii) concordantes con
los lineamientos de politica establecidos por las autoridades competentes.”* El
SNIP fue seriamente criticado y considerado uno de los principales ‘cuellos de
botella’ de la poca ejecucion presupuestal debido a las dificultades para cumplir
con los estdndares técnicos y los engorrosos tramites burocraticos para poder
alcanzar la viabilidad y aprobacién del MEF. Luego de mas de 15 anos en los que
fue el sistema de control més estable de evaluacion de proyectos de inversién y

Ademds, antes de la descentralizacién no se habfan establecido estdndares para los perfiles
de los proyectos de inversién y abundaban los casos de corrupcidn, por lo que el gobierno
nacional tenfa una doble motivacién para incrementar los controles.

% En realidad, se debia presentar la evaluacién para las cuatro fases del ciclo de inversién: 1) la
programacion; 2) la preinversién, que comprende la elaboracién del perfil y los estudios de
prefactibilidad y factibilidad; 3) la inversidn, en la cual se elabora el expediente técnico y se
realiza la ejecucion fisica; y, 4) la postinversién, en la que se realizan los procesos de control y

evaluacién ex post (Cooper, 2019).
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tras multiples cuestionamientos por los actores politicos nacionales y subnacio-
nales, en 2017 este sistema fue sustituido por la plataforma Invierte.pe., que, se
esperaba, permitiria destrabar los proyectos de inversion publica y agilizar los
tramites burocréticos. A pesar de este cambio, los niveles de ejecucion presu-
puestal no han mejorado sustancialmente, entre otros motivos, debido al apre-
surado transito al nuevo sistema.

Algunos actores mencionan una recentralizaciéon en materia de diseno pre-
supuestal, dado que los proyectos de inversién estdn anclados a la programacion
multianual, la cual es definida por los ministerios (Grupo Propuesta Ciudada-
na, 2019). Otro 4mbito donde se senala que hubo una recentralizacién es a tra-
vés de la implementacién del enfoque de Presupuesto por Resultado (PpR), el
cual incluye a los gobiernos subnacionales. El PpR es otro de los instrumentos
que buscaban mejorar la eficiencia del gasto subnacional y su articulacién con
la planificacién del gobierno nacional. La expansion del PpR y la ejecucién de
la metodologia de los programas presupuestales estaria restringiendo la autono-
mia de los gobiernos subnacionales para disefar sus politicas publicas en aras de
mejorar la calidad del gasto publico (Molina, 2016).

I1.2.3.4. Balance

La descentralizacién fiscal atin no ha alcanzado los resultados esperados debido
a restricciones politicas (fallida regionalizacién) y administrativas (limitada ca-
pacidad estatal y el control presupuestal del MEF) (Eaton, 2017). Por un lado,
si bien la ampliacién del gasto publico en los gobiernos subnacionales ha sido
un avance importante, ¢l propio disefio del sistema fiscal limita la autonomia y
previsibilidad presupuestal de los gobiernos regionales y locales. Ademas, la im-
plementacién de mecanismos de control para la ¢jecucion presupuestal como el
SNIP y el PpR muestra efectivamente el gran poder decisional del gobierno na-
cional a través del MEFE. En este sentido, el actual sistema es considerado como
un sistema desconcertado en vez de uno descentralizado, debido a la depen-
dencia de las transferencias del gobierno nacional, el condicionamiento sobre la
finalidad del gasto de los recursos y la restringida generacién de ingresos propios
(Barco et al., 2021; Glave y Ballén, 2021).

Por tanto, han sido el crecimiento econémico y el boom de materias pri-
mas los principales «descentralizadores» de recursos ptblicos a los gobiernos
subnacionales, antes que una voluntad politica del gobierno nacional por una
mejor redistribucién de las competencias fiscales y presupuestales. Ello resulta
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problematico dado que, tras el fin de este ciclo econémico marcado por factores
exdgenos, las limitaciones de la dimensidn fiscal son nuevamente evidentes lue-
go del menor crecimiento econémico de los tltimos afos, inclusive con mayo-
res controles por parte del gobierno nacional para la gestién macroeconémicay
una mayor demanda de créditos por parte de los gobiernos subnacionales ante
la reduccion de recursos por canon.

Por otro lado, el mayor gasto publico subnacional no se ha traducido en
una mejor eficiencia y calidad de servicios publicos descentralizados. Al contra-
rio, el cierre de brechas en desarrollo humano sigue siendo limitado mientras
persisten las desigualdades horizontales y territoriales entre gobiernos locales
y regionales. Mds aun, la confusa definicion de las responsabilidades del gasto,
las débiles capacidades estatales y la atomizacién de los proyectos de inversiéon
generan una deficiente planificacién, asignacion y ejecucién presupuestal en los
gobiernos subnacionales. El indicador de eficiencia de gasto era el nivel de eje-
cucién presupuestal antes que una medicién de impactos en el desarrollo de los
gobiernos locales o en el ciudadano. Se implementé una légica de «inversion
sin planificacién>, dado que la idea de eficiencia con base en la ejecucién pre-
supuestal ha desplazado a una serie de criterios para la priorizacién de proyectos
con base en una planificacién para el desarrollo (Espinoza y Fort, 2017). Asi, el
impacto social de diversos proyectos de inversion en infraestructura continta
siendo muy bajo o muestras apenas obras publicas inconclusas.

Durante la pandemia, el presupuesto a nivel nacional y subnacional se in-
crementd significativamente para hacer frente a las medidas de contencion del
virus, asi como para que los gobiernos subnacionales presten ayuda social. Sobre
ello, cabe precisar dos puntos. Por un lado, las tendencias generales no variaron.
En los primeros meses de la pandemia, los gobiernos locales mantuvieron sus
problemas de ejecucién presupuestaria, mientras que los gobiernos regionales
mejoraron sus niveles de gasto publico, aunque, nuevamente, con mucha varia-
cién entre regiones. Por otro lado, la inversién pablica marcé un récord histéri-
co alcanzando los casi 40 miles de millones de soles en 2021 (MEF, 2022). Sin
embargo, al revisar por niveles de gobierno se encuentran avances significativos
en los gobiernos locales y regionales, pese a que también hubo 345 municipali-
dades que no superaron el 50 % de ejecucién presupuestal. Un nimero impor-
tante de estos gobiernos locales se encontraba en zonas mineras (El Comercio,
2022). Por ello, si bien el 2021 supone un hito importante, es atin muy pronto
para realizar evaluaciones positivas en esta dimensidn, sobre todo considerando
las limitaciones expresadas en la gestion de los gobiernos regionales y locales.
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DESCENTRALIZACION Y DESAFIOS PARA LA
GOBERNANZA SUBNACIONAL EN EL PERU

La revisién y el andlisis de las investigaciones y la evidencia disponible sobre las
tres dimensiones del proceso de descentralizacién en el Perd muestran serias
deficiencias en cada una de ellas. En esta seccién final se examinan estas tres
dimensiones (y las interacciones entre cllas) de manera conjunta, con ¢l fin de
mostrar los resultados y evaluar la situacién (actual) en los gobiernos y politica
subnacionales y algunas de sus consecuencias. Este panorama resulta preocu-
pante tanto para la gobernabilidad politica como para los avances en el desa-
rrollo social y econémico del pais y sus territorios. Esta seccidn sugiere que la
salida de esta situacion critica pasa por un liderazgo politico que quiera asumir
el proyecto descentralizador y revertir la actual inercia del proceso, aunque se
muestra escéptica respecto de que esto efectivamente suceda.

El actual proceso de descentralizacién y el crecimiento econdémico post-
2002 permitieron mejorar la presencia del Estado en el territorio (Dargent et
al.,, 2017b). Sin embargo, esta permanece comparativamente baja y no nece-
sariamente se traduce en una mejora en los indicadores de desarrollo socioe-
conémico (Arellano-Yanguas, 2019b). Los datos del Indice de Densidad del
Estado (IDE)” propuesto por el Programa de las Naciones Unidas para el De-

> El IDE mide cinco dimensiones relacionadas con la provisién de servicios bésicos (salud,
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sarrollo (PNUD, 2019) muestran un aumento en los minimos de la densidad
estatal en las provincias de 0,29 a 0,41 entre 2007 y 2017, y un gradual cierre
de las brechas territoriales (mapas 1 y 3). Sin embargo, los mismos datos del
PNUD (2019) también evidencian que los minimos del Indice de Desarrollo
Humano (IDH)?® aumentaron solo muy levemente (de 0,13 en 2003 a 0,22
en 2019) y, por el contrario, la brecha se abrié territorialmente atin més en el
mismo perfodo (el mdximo crecié 0,52 a 0,73) (mapas 2 y 4). Esta situacién
refleja un crecimiento econémico sin traduccién directa en desarrollo (Dar-

gent et al., 2017b).

Mapa 1: IDE por provincia Mapa 2: IDH por provincia
(2007) (2003)

Leyenda
Leyenda TDH (2003)
1DE (2007) Provincias
Provincias ] 0.134-0.212
] 0.293-0.398 [ 0.212-0.290
[ 0.398- 0.503 [ 0.2%0-0368

Bl 0.368 - 0.446
Bl 0.446-0.524

I 0503 - 0.609
B 0.609-0714
W 07140819

educacién, saneamiento), conectividad e integracion (electricidad) y ciudadanta (identidad).
Sus valores van de 0 (menor densidad) a 1 (mayor densidad). Ver PNUD (2019) para mayo-
res detalles sobre la medicién del indice (htep://hdrundp.org/en/content/human-develop-
ment-index-hdji).

EIIDH mide tres dimensiones de desarrollo humano: ingreso, salud y educacién. Sus valores
van de 0 (menor desarrollo) a 1 (mayor desarrollo). Para mayores detalles, ver: hetp://hdr.
undp.org/en/content/human-development-index-hdi
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Mapa 3: IDE por provincia Mapa 4: IDH por provincia
(2017) (2019)

Leyenda
Leyenda IDH {2015)
1DE (2017) Provincias
Provincias ] 0220-0321
[ 0.409 - D494 [ 0.321-0422
[ 0.494-0.579 B 0422-0523
[ 0.579 - 0.663 Bl 0523- 0.624

B 0.663- 0.748
Wl 0748 - 0.633

Ml 0524-0726

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (2019).

Estos resultados pueden obedecer a que el efecto de una mayor presencia
estatal demore en reflejarse en resultados reales en el sistema politico (Glave y
Ballén, 2021), o a que el proceso de descentralizacion contribuyd a ampliar las
ya existentes desigualdades territoriales. Sin embargo, los intereses electorales
cortoplacistas, la debilidad de las capacidades estatales de los gobiernos subna-
cionales y la fragmentada sociedad civil complica que eso ocurra (Arellano-Yan-
guas, 2019). El Estado nacional deberfa garantizar y, conscientemente, buscar
que estas brechas, comparativamente altas en la regién (Otero-Bahamén, 2019;
Giraudy y Pribble, 2019), se vayan cerrando por medio de politicas territorial-
mente redistributivas y sensibles a contextos locales (Otero-Bahamén, 2020;
Molina, 2019).

La debilidad de la presencia estatal y su desigualdad tienen al menos tres
consecuencias importantes. En primer lugar, la presencia de actores ilegales que
desafian al Estado en el territorio creci6 a la par del boom de los commodities
(Dargent et al., 2017b). Se fortalecieron diversas actividades informales e ile-
gales que en muchos casos retan a la autoridad estatal en partes del territorio
nacional. Estas actividades tienen que ver con la fabricacidon de bienes falsos,
contrabando, minerfa y tala ilegal, narcotréfico, y a ellas estdn vinculados fené-
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menos sociales como explotacion laboral, extorsidn, trifico de animales silves-
tres, prostitucién o tréfico de personas. Si bien el enfriamiento de la economia
global y la crisis sanitaria de la COVID-19 pueden limitar las oportunidades
para estas actividades, es improbable que las estructuras, actores y redes ilega-
les desaparezcan. Probablemente, estos actores y sus actividades se reorienten a
otras o se introducirdn en la politica y el Estado, ante la inaccién de los gobier-
nos en diferentes niveles. Por tanto, la creciente presencia estatal no necesaria-
mente implicé una mayor estatalidad en términos de monopolio de coercién y
autoridad en muchas localidades (Dargent et al., 2017b).

En segundo lugar, la debilidad de los gobiernos subnacionales, la volatili-
dad y el cardcter personalista de los politicos locales y la debilidad de los parti-
dos politicos nacionales dejan a la institucionalidad y a los politicos mas expues-
tos a la influencia de actores ilegales. Esto puede conducir a todavia mayores
niveles de corrupcién y otros fendmenos como colusién o hasta captura de las
estructuras estatales subnacionales. Los niveles de corrupcion de las autorida-
des subnacionales son alarmantes, con un alto numero de ellas con procesos
judiciales abiertos (Ojo Publico, 2019). Esta situacién se refuerza por las pocas
capacidades administrativas que sufren muchos de los gobiernos subnacionales,
la fragilidad de la sociedad civil local y la debilidad de los organismos de control.

Asi mismo, la sociedad peruana tiene alta tolerancia a la corrupcién, a
la vez que la identifica como uno de los principales problemas del pais (Vas-
quez, 2015; Proética, 2019). No obstante, denunciar la corrupcién es dificil,
porque muchas veces las mismas personas que denuncian se convierten en
blancos de persecucién o chicana por parte de los politicos (Crabtree, 2014;
Vésquez, 2015), y la falta de sanciones a las autoridades politicas contribuye
aun ambiente de impunidad (Vega et al, 2018). La reforma de la Contralorfa
General de la Republica y los recientes megaoperativos implementados en las
regiones en los ltimos dos afios como parte del nuevo enfoque territorial de
la institucién (Vega et al., 2018; CGR, 2021a) ayudarédn a revelar la dimen-
sién de las malas practicas y probablemente dardn lugar a nuevos procesos ju-
diciales. Sin embargo, sus efectos preventivos son todavia dificiles de estimar
y es poco probable que ayuden a resolver los problemas estructurales de los
gobiernos subnacionales.

En tercer lugar, el crecimiento econémico derivado del boom fue acompa-
fiado de altos niveles de protestas sociales (Dargent et al., 2017b). En su mayo-
ria, las movilizaciones fueron vinculadas a las relaciones entre las comunidades
locales y las empresas mineras y las consecuencias medioambientales de los pro-
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yectos, pero no siempre el Estado se ha ocupado de esta problemética. Ademds,
las protestas generalmente reclamaban la «presencia del Estado>, la cual se re-
feria a representantes del gobierno nacional, evidenciando la debilidad y poca
confianza en los gobiernos y estructuras del Estado a nivel subnacional. A su
vez, la magnitud de las protestas sociales se vio disminuida en localidades donde
los gobiernos subnacionales tuvieron mayores capacidades y fueron capaces de
gestionar y proveer servicios basicos (McClintock y Ponce, 2014). Sin embargo,
dada la debilidad de las capacidades administrativas locales, estas situaciones
son mds excepcion que regla.

En este contexto, la desconexion politica entre los niveles de gobierno solo
agudiza los problemas, y los actores politicos tanto nacionales como subnacio-
nales parecen carecer de incentivos para articular iniciativas conjuntas a favor de
un proceso descentralizador mds vigoroso. Por un lado, los partidos nacionales
tienen poca presencia y poco interés en la politica en el territorio y las gestiones
subnacionales. En las provincias y regiones donde ocupan los cargos ejecutivos,
los candidatos son muchas veces lideres con capital politico individual mis que
cuadros partidarios con historia de militancia. Parad6jicamente, son estos par-
tidos los que deciden y proponen reformas sobre los gobiernos subnacionales y
los aspectos de la descentralizacién, mientras que los movimientos regionales
no tienen, por disefio institucional, representacion en el Congreso nacional. Por
tanto, los partidos nacionales, la mayoria con sus bases en Lima, tienen pocos
incentivos para (pre)ocuparse por la descentralizacién y su fortalecimiento.

Por otro lado, las débiles ¢élites subnacionales y los precarios movimientos
regionales en general tienen relativamente poca voz en la politica nacional y
sufren de limitada capacidad para articular y hacer oir sus posiciones y propues-
tas, como muestra la situacién de las asociaciones de gobernadores y alcaldes
(Eaton, 2017). A su vez, las autoridades subnacionales abogan por una mayor
autonomia en el gasto presupuestal y consideran los Presupuestos por Resulta-
dos como instrumentos que limitan los mérgenes de decision de sus gobiernos
(Molina, 2016, p. 37). Sin embargo, no necesariamente piden fortalecer el rol
fiscalizador de los consejeros/regidores, robustecer los mecanismos anticorrup-
cién o la profesionalizacion de las capacidades administrativas y recursos hu-
manos y el fortalecimiento del servicio civil. Més bien, en muchos casos repro-
ducen précticas clientelares, corrupcién, nepotismo o patronazgo, debilitando
la capacidad de gestion de los gobiernos subnacionales. Por tanto, los politicos
subnacionales tampoco encuentran muchos incentivos para mejorar el diseno
actual de la descentralizacién mds alld de la autonomifa fiscal.
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Estas dindmicas se dan en un contexto en el que hay presiones para formar
nuevos distritos por razones econdmicas y politicas (Ayala et al., 2021), frag-
mentando atin mds la estructura administrativa del Perd, y los concomitantes
intentos por integrar el pais en (macro-)regiones y mancomunidades regionales
y municipales. Todo esto complejiza y genera ain mds desafios a la ya tan preca-
ria representacion politica en el territorio, debilita la capacidad de las organiza-
ciones politicas de canalizar las demandas ciudadanas y disminuye la posibilidad
de rendicién de cuentas (accountability) de las y los politicos.

En este sentido, no sorprende que los diagndsticos generales sean bastante
negativos (Ballén y Monge, 2018). Las respuestas de los sucesivos gobiernos tras
el periodo de gobierno de Toledo fueron mas bien erraticas y, en algunos casos,
tomaron forma de practicas recentralizadoras (Eaton, 2017, pp. 101, 184-185),
pero n o resolvieron los problemas de fondo. En la dimensién administrativa,
no se aclaré la divisién de las competencias de los gobiernos subnacionales, el
gobierno siguié con una légica de desconcentracién, débil coordinacién e inte-
gracion vertical y horizontal, y no fomenté el fortalecimiento de las insuficien-
tes capacidades administrativas regionales y locales. En la dimensién politica, se
elimin la posibilidad de reeleccién inmediata en los cargos ejecutivos y se su-
primio6 la existencia de listas de candidaturas provinciales y locales. En el dmbito
fiscal, la descentralizacién pricticamente nunca se dio (Eaton, 2017, p. 74) y, de

facto, el acceso de los gobiernos subnacionales a muchos de los recursos fiscales

se volvié cada vez mas complejo y condicionado por el Ministerio de Economia
y Finanzas (Grompone, 2016). No obstante, esta politica restrictiva no parece
haber mejorado la situacién y resultados de la descentralizacion.

El proceso de descentralizacién necesita de un liderazgo politico que en-
frente el desafio de replantearlo. Las organizaciones politicas tienen que recu-
perar su protagonismo y evitar la utilizacién discursiva de la descentralizaciéon
sin esfuerzos de fondo que cambien los problemas estructurales. Frente ala iner-
cia e intentos de recentralizacion, el gobierno nacional deberia apostar por una
mayor descentralizaciéon que tome en cuenta las debilidades de los gobiernos
subnacionales y busque fortalecerlos més que debilitarlos o enfrentarlos. Los
diagndsticos existen, coincidiendo tanto en los ‘cuellos de botella’ del proceso
actual como en las recomendaciones para mejorar la situacién. Este documento
buscé ofrecer nuevos insumos para la discusion y una serie de recomendaciones
generales que se plantean en la siguiente seccién. Sin embargo, sin un liderazgo
nacional fuerte y un compromiso con los territorios, los débiles y fragmentados
actores subnacionales no podrdn articular las reformas. Los actores politicos
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nacionales y subnacionales tienen que reconstituir los vinculos verticales y for-
talecer su interés en el territorio. La democracia actual no funciona bien con un
Estado débil, limitada presencia estatal en el territorio y escasas capacidades de
proveer servicios basicos a su ciudadania. Por tanto, los actores politicos nece-
sitan romper con la histérica desigualdad territorial que impide un desarrollo
mds integral del pais.
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IV.
RECOMENDACIONES PARA LA
DESCENTRALIZACION Y LA GOBERNANZA
SUBNACIONAL EN EL PERU

El documento ofrece una serie de propuestas y recomendaciones generales re-
lacionadas con la conduccién politica del proceso y otras mas especificas sobre
cada una de sus tres dimensiones (administrativa, politica, fiscal). Estas consti-
tuyen mds bien un minimo sobre el que parece haber consenso en la literatura
especializada. Por tanto, pueden existir otras adicionales, pero sin estas posible-
mente el proceso de descentralizacién no pueda avanzar y seguird el camino de
inercia y soluciones parciales.”

1. Ladescentralizacion tiene que volver a la agenda politica de los gobiernos
de turno y convertirse en una de las principales politicas de Estado, dado
que influye en la organizacion del Estado en los respectivos niveles del sis-
tema politico.

7 Las propuestas y recomendaciones presentadas a continuacién recogen algunas ya presen-
y y

tes en los andlisis existentes, particularmente en Mufioz (2014a, 2014b), CANRP (2019),
OCDE (2016a, 2016b, 2016¢), Molina (2016), Blanco et al. (2017), Vega et al. (2018),
PCM (2020a), Barco et al. (2021), Glave y Ballén (2021). Estos estudios ofrecen otras y més
detalladas recomendaciones sobre cada punto.
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El gobierno nacional tiene que tomar la iniciativa politica y publica del
proceso, dado que es ¢l quien finalmente toma las decisiones legislativas
sobre el proceso. Los gobiernos subnacionales tienen que fortalecer sus
asociaciones y proponer una serie de prioridades, concretas y factibles, para
encaminar el proceso y superar las deficiencias de la situacion actual. El li-
derazgo nacional debe ir mds alld de las consignas de «relanzar» el proceso
o de entregar mayores recursos a los gobiernos subnacionales.

Los actores politicos tienen que buscar restablecer los vinculos y las relacio-
nes entre los niveles del sistema politico, de manera que estos dejen de fun-
cionar como arenas separadas con intereses propios en cada una que ignoren
las interacciones y las necesidades del sistema politico en su conjunto.

El organismo estatal encargado de liderar, organizar y gestionar el proceso
tiene que ser suficientemente estable y auténomo y no puede cambiar con
cada gobierno de turno.

La sociedad civil y las élites subnacionales deben articular sus intereses y
presionar por el fortalecimiento del proceso descentralizador, dado que sin
la demanda ciudadana regional dificilmente tendré éxito.

IV.1. Recomendaciones y propuestas para dimensién adminis-

trativa

La descentralizacién administrativa tiene por objetivo un mejor funcionamien-
to del Estado para la provision de bienes y servicios pablicos adecuados a las

demandas y necesidades territoriales. Asi, se destacan las siguientes propuestas.

1.

Definir claramente las funciones y competencias de todos los niveles de
gobierno, con el fin de evitar la superposicion y las confusiones acerca de
las responsabilidades.

a.  Delimitar responsabilidades especificas de cada nivel de gobierno a
partir de la definicién de funciones propias y competencias comparti-
das.

b.  Establecer una jerarquia clara entre los niveles de gobierno, principal-
mente de las municipalidades provinciales sobre las municipalidades
distritales, y promover una articulacién administrativa.

c.  Adaptar las competencias y funciones administrativas de los gobier-
nos regionales y locales considerando la heterogeneidad territorial del
pais.
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2. Fomentar la profesionalizacién de los funcionarios publicos en los gobier-
nos subnacionales
a.  Impulsar la carrera de servicio civil, aumentando el presupuesto des-

tinado a salarios y ofreciendo programas de capacitacién y formacién
permanente.

b.  Establecer perfiles profesionales basados en criterios meritocréticos
para la designacién de los funcionarios en los altos cargos administra-
tivos, especialmente en los cargos de confianza.

c.  Mejorar el sistema de seguimiento, evaluacién y rendicién de cuentas
de los gobiernos regionales y locales, implementando politicas y prac-
ticas de gobierno abierto.

3. Mejorar la coordinacién y planificacién estratégica entre niveles de gobier-
no desde un enfoque de desarrollo territorial y cierre de brechas (gober-
nanza multinivel).

a.  Articular los planes de desarrollo institucional de los gobiernos regio-
nales y locales con la planificacién nacional.

b.  Adoptar un enfoque de una planificacién integral entre niveles de go-
bierno, superando las relaciones estrictamente bilaterales y sectoriales.

c.  Garantizar el correcto funcionamiento del Consejo de Coordinacién
Intergubernamental.

4.  Fomentar la integracion territorial y administrativa del pais
a.  Reducir la creacién de nuevos distritos (y sus municipalidades) y cen-

tros poblados (y sus municipalidades).

b. Fortalecer el rol de las mancomunidades regionales y municipales
para incentivar proyectos interregionales e intermunicipales.

IV.2. Recomendacionesy propuestas para dimensién politica

La descentralizacién politica tiene por objetivo mejorar la representacion poli-
tica, la gobernabilidad y los mecanismos de participacién ciudadana en los go-
biernos subnacionales. Asi, se destacan las siguientes propuestas:

1. Fortalecer un sistema de partidos y la representacién politica a nivel sub-
nacional mediante cambios en el régimen electoral y el correcto funciona-
miento de las leyes existentes.

a.  Reducir los incentivos del sistema electoral para una mayor fragmen-
tacion de la oferta partidaria regional.
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Garantizar las elecciones primarias, abiertas, simultdneas y obligato-
rias para las candidaturas de autoridades ejecutivas subnacionales, sin
excepciones y postergaciones.

Implementar escafios reservados para los/as representantes indigenas,
asegurando su acceso a los entes legislativos subnacionales designados.
Asegurar la aplicacién de la paridad vertical, horizontal y transversal,
asi como la alternancia y secuencialidad de género en listas y férmu-
las subnacionales. Aplicar adecuadamente las labores de prevencién y
sancion del acoso politico y violencia en razén de género a través del
territorio.

Reevaluar el marco institucional regional con el fin de resolver posibles

problemas de gobernabilidad

a.

Permitir la posibilidad de una (1) reeleccién inmediata (sin posibi-
lidad de volver a presentarse) para evitar el cortoplacismo ¢ inexpe-
riencia de las autoridades regionales en el cargo y promover carreras
ascendentes.

Reanudar la elecciéon del Ejecutivo y Legislativo regional mediante
lista tnica y evaluar la posibilidad de garantizar una mayoria «auto-
matica» reducida (por ejemplo, 40 %) en el Conscjo Regional para
mitigar las tensiones entre gobernadores/as y consejeros/as regiona-
les.

Modificar el sistema de asignacién de mayorias en los consejos muni-
cipales provinciales y distritales con el fin de atenuar el «alcaldismo»
de las autoridades ejecutivas. Considerar una mayoria «automatica»
reducida (por ejemplo, 40 %) para la lista ganadora para promover la
construccién de coaliciones y una mayor fiscalizacién por parte de la
oposicion.

3. Megjorar la rendicién de cuentas de los gobiernos subnacionales y el desem-
peno de los organismos nacionales de control desconcertados

a.

Reforzar el rol fiscalizador de los consejos regionales y concejos loca-
les hacia las autoridades ejecutivas subnacionales, proporciondndoles
autonomia presupuestal para su labor.

Establecer plazos fijos en los cuales los/as gobernadores/as o alcaldes/
as deben responder a las solicitudes de informacién por parte de los/
as consejeros/as, regidores/as y la ciudadania.

Eliminar la autorizacién previa que necesitan los/as regidores/as de
los Concejos Municipales para realizar pedidos de informacion.
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d.  Aumentar el presupuesto y personal capacitado de los 6rganos des-

concertados de la Contraloria General de la Republica para mejorar el
trabajo de supervision y atencién de las denuncias.

Fortalecer los mecanismos de participacién ciudadana

a.

Reconsiderar los requisitos exigidos por la normativa vigente para el
registro de las organizaciones sociales participantes en los CCR, CCL
y PP, con el fin de garantizar su accesibilidad y representatividad.
Establecer que los acuerdos concertados en el PP sean de caracter vin-
culante para, asi, reducir la discrecionalidad de las autoridades subna-
cionales.

IV.3. Recomendacionesy propuestas para dimension fiscal

La descentralizacién fiscal tiene por objetivo la autonomia fiscal en los ingresos

y el gasto publico, la reduccién de las desigualdades regionales, la mejora de la

inversion publica y servicios publicos, y una mayor rendicién de cuentas hacia la

ciudadania. Asi, se destacan las siguientes propuestas:

1.

Reducir la brecha vertical entre las responsabilidades de gasto e ingresos
propios de los gobiernos subnacionales.

a.

b.

Establecer un sistema de ingresos para los gobiernos regionales a tra-
vés de la coparticipacién de la recaudacion del impuesto a la renta y
del impuesto general a las ventas o mediante la asignacién de bases
tributarias.

Incrementar la eficiencia de la recaudacion tributaria de los impuestos
municipales en los gobiernos locales.

Reducir las disparidades en la disponibilidad de recursos publicos entre los
gobiernos subnacionales

a.

b.

Redisenar el sistema de transferencia de recursos a los gobiernos regio-
nales (FONCOR) y locales (FONCOMUN) a través de criterios de
cierre de brecha fiscal.

Evaluar el sistema de transferencia de canon para una distribucion
equitativa entre gobicrnos receptores y no-receptores.

Mejorar la predictibilidad y estabilidad de los presupuestos de los gobier-
nos subnacionales

a.

Establecer de manera clara y anticipada los criterios de transferencia
de recursos por parte del gobierno nacional y del MEE.
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b.  Facilitar la participacién de los gobiernos subnacionales en la fase de
programacion presupuestaria.
4. Mejorar la eficiencia del gasto publico de los gobiernos subnacionales y
reducir la atomizacién de los proyectos de inversion
a.  Establecer un sistema de evaluacién y priorizacion de proyectos de in-
version publica de alto impacto segun el nivel de gobierno y desde un
criterio de cierre de brechas territoriales.
b.  Promover una planificacién del gasto multianual, una gestién por re-
sultados y una evaluacién de desempefio del gasto publico.
5. Fortalecer la fiscalizacién y transparencia del gasto publico de los gobier-
nos subnacionales
a. Implementar de manera eficiente un sistema de monitoreo del gasto
publico en los proyectos de inversion.
b.  Disenar mecanismos de seguimiento y socializacién del gasto ptblico
de los gobiernos regionales dirigida para el fécil acceso a la ciudadania.
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