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PRESENTACION

I-a pandemia del COVID-19, por si fuera necesario,
puso en evidencia las grandes debilidades de la ges-
tidn publica. Las brechas en la prestacion de los servi-
cios (salud, educacion, agua y saneamiento, limpieza
publica, gestidn de residuos sélidos, seguridad, mane-
jo de mercados, etcétera) se acrecentaron en las areas
urbanas mas pobres y deprimidas y, especialmente,
en las zonas rurales. La debilidad de las capacidades
de muchos gobiernos descentralizados para ejercer
sus competencias se hizo mas visible, mientras que
las limitaciones de rectoria de los sectores fueron la
contrapartida. Las repercusiones de la recesidn eco-
nomica y el desempleo impactaron desigualmente
en los territorios, golpearon duramente la especiali-
zacion de muchos de ellos, como el caso del turismo,
y afectaron el empleo y los ingresos en todos. Quedé
en evidencia la importancia y la necesidad de estrate-
gias de desarrollo local a partir de las potencialidades
y posibilidades de cada uno.

En este escenario, las criticas y dudas sobre la des-
centralizacién del pais se multiplicaron inevitable-
mente. Los niveles de corrupcion proliferaron en los
distintos sectores e instituciones del Estado y en mu-
chos gobiernos descentralizados, lo que aumentd el
malestar y la desconfianza ciudadana en una reforma
que mostrd limites temprano, los cuales se fueron
profundizando ante el desinterés de los principales
actores politicos y la distancia creciente de la gente
frente al Estado y la politica. El presente documento
se formula en ese contexto.

Su objetivo es colaborar con la construccion de una
nueva narrativa descentralista y aportar a la funda-
mentacidn de por qué hoy, veinte afios después de
su implementacién, es importante una gestidon des-
centralizada en el pais. El informe se ha realizado por

encargo del Grupo Propuesta Ciudadana, consorcio
de organizaciones no gubernamentales que tiene co-
mo misidén apoyar la consolidacion del sistema demo-
cratico en el Perd, en convenio con la Secretaria de
Descentralizacion de la Presidencia del Consejo de
Ministros (SD-PCM).

El documento se divide en tres partes: la primera es
un extracto del balance del estado de la descentrali-
zacién en el pais, basado en la revisién de balances
previos tanto de organismos publicos como de cen-
tros de investigaciéon y pensamiento. (El principal
material consultado se presenta en las referencias
bibliograficas). Ademas, se han consultado estudios
elaborados en cinco regiones por encargo de la SD-
PCM. No es un balance largo y detallado, es mas una
radiografia que relieva los cuellos de botella y limi-
tes permanentes del proceso de descentralizacion en
curso. Continua un capitulo dedicado a las recomen-
daciones, medidas de corto, mediano y largo plazo
que, desde la perspectiva de los autores, pueden
contribuir a una gestion descentralizada eficiente,
que realmente garantice servicios de calidad a las
ciudadanas y ciudadanos, y permita mayor transpa-
rencia y participacion de la ciudadania en la toma de
decisiones publicas. Finalmente, la tercera parte es-
boza algunos lineamientos para la descentralizacién
del pais.

Durante su preparacion, el equipo se reunié con inte-
grantes de centros de investigacién y universidades,
organizaciones socias del Grupo Propuesta Ciuda-
dana, representantes de gremios y plataformas del
sector privado, asi como con técnicos de los principa-
les partidos politicos que participaron en el proceso
electoral (ver anexo). A ellas y a ellos queremos agra-
decer por su tiempo e importante aporte.
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1. DIAGNOSTICO

1. LOS PROBLEMAS CENTRALES O
PROBLEMAS DE FONDO

Después de mds de quince afios de la descentraliza-
cion en el pais, ciudadanos y autoridades tenemos
claro que el proceso estda muy lejos de contribuir a
la construccion de un Estado mas eficaz y eficiente
para servir mejor y mads a las personas en todos los
espacios del territorio nacional. La Ley de Bases de
la Descentralizacion (LBD) y la propia Constitucion le
asignaron como objetivo “el desarrollo integral del
pais” (Molina, 2016), sin que se abordara previamen-
te la articulacion de lo local con lo nacional e incluso
lo global.

Un problema central es que se tratd siempre de una
politica, de un conjunto de politicas si se quiere, que

deben contribuir a la reforma de la organizacion del
Estado, pero que suponen la propia reforma del Es-
tado y un énfasis en la dimensidén territorial como la
forma para organizarlo, que no fueron seriamente
abordadas en ningin momento (Dulanto, 2017).

Como correlato del problema anterior, aunque es in-
negable que la reforma alentd la redistribucion del
poder politico, aquella alimentd la débil conexidn que
existe entre la politica nacional, la regional y la local,
y agravoé un sistema de representacion fragmentado,
incongruente y con pobre articulacidn entre la repre-
sentacion nacional (los partidos) y la subnacional.

Dada la descomposicién de los partidos politicos na-
cionales ante su incapacidad para atraer a politicos
exitosos en sus organizaciones, tanto nacional como

Grafico 1. Fragmentacidn electoral y captura del micropoder territorial
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territorialmente, los politicos han tendido a agluti-
narse en coaliciones temporales que les permiten
afrontar una eleccién particular para luego separarse
(zavaleta, 2014).

En consecuencia, se desarrollaron regimenes regio-
nales que son diferentes del nacional, donde los es-
pacios publicos regionales terminan organizados por
sus propios lideres, redes sociales y fuerzas politicas.
Esas organizaciones se explican por el funcionamien-
to de un sistema de redes, una forma de coopera-
cion entre las personas, que empieza en la sociedad
y pasa al mundo de la politica, donde la persistencia
de aquellas y de la politica que hacen se explica por
su relativo éxito electoral (Vilca, 2014). Por esta via se
produce la captura del micropoder de los territorios
y una fragmentacién politica muy grande que limita
la interlocucién entre niveles de gobierno y gestion.

No se lograron consolidar espacios de poder territo-
rial que pudieran ser contrapeso al poder de lo nacio-
nal instalado en la capital de la republica, pero si se
distribuyd una gran cantidad de recursos que, dados
los margenes de discrecionalidad y las fallas de con-
trol gubernamental, se tornaron en botines apetito-
sos del micropoder.

2. LAS DIMENSIONES DE LA
DESCENTRALIZACION

El papel fundamental de la descentralizacion es acer-
car el Estado a la gente para darle respuestas mejor
adaptadas a las necesidades diferenciadas de las dis-
tintas colectividades territoriales. En sentido estricto,
debe tratarse de un medio para promover oportuni-
dades de desarrollo que se distribuyan de manera mas
equitativa en el territorio y mds proximas a las perso-
nas. El Estado tiene un rol insustituible en la materia,
asi como en la formacidn de las capacidades necesa-
rias para ese proceso; asimismo, en la representacion
y procesamiento democratico de las diferencias entre
los intereses de los ciudadanos y ciudadanas.

En esta perspectiva, toda descentralizacidon tiene
cuatro grandes dimensiones —administrativa, politi-
ca, fiscal y econdmica—, atravesadas por un enfoque
territorial (Dulanto, 2017). Este se caracteriza por
relievar el territorio —es decir el espacio donde se
concentran y articulan una diversidad de aspectos de
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tipo social, politico, ambiental y productivo—, lo que
es posible dadas las condiciones de los recursos na-
turales y humanos disponibles. Pensar el desarrollo
territorialmente y la consiguiente organizacion del
Estado supone considerar otras variables y cuestio-
nar la manera como aquel se ha planteado histdrica-
mente. Hace falta introducir dimensiones que inclu-
yan las aglomeraciones urbanas y su relacién con lo
rural, las caracteristicas fisicas del territorio, la oferta
de capital natural, las distancias, el asentamiento del
poder, las circunscripciones territoriales y adminis-
trativas, las relaciones entre las sedes del poder y sus
periferias, etcétera (OCDE, 2016a).

Ello, al lado de una valoracion de lo local en su rela-
cion con lo global y otras escalas, donde se pueden
hallar caracteristicas especificas o materias primas
para la reproduccién del capital. Se trata, pues, de
una aproximacion que obliga a mirar el desarrollo
superando una vision tanto sectorial de la economia
(ministerios, politicas sectoriales), como radial (des-
de un centro a la periferia), ya que el territorio exige
articular a los actores, sectores, escalas e institucio-
nes que lo componen.

La descentralizacion peruana, hay que decirlo, tuvo
un fuerte sesgo administrativo y en menor medida
politico, postergd las dimensiones fiscal y econémica
e ignoro practicamente, por lo menos hasta el 2016,
el enfoque territorial. Podemos hablar de una des-
concentracion de la accion del Estado mas que de
una verdadera descentralizacién (Dulanto, 2017).

“El papel fundamental de

la descentralizacion es
acercar el Estado a la gente
para darle respuestas mejor
adaptadas a las necesidades
diferenciadas de las
distintas colectividades
territoriales.”
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2.1 LA DIMENSION ADMINISTRATIVA: CUELLOS
DE BOTELLA

La descentralizacion administrativa debe redistribuir
entre los diferentes niveles de gobierno la autoridad,
la responsabilidad y los recursos financieros necesa-
rio para entregar servicios publicos. Supone la trans-
ferencia de la responsabilidad de la planificacién, el
financiamiento y la gestiéon de ciertas funciones pu-
blicas del Gobierno nacional y sus agencias a niveles
de gobierno, autoridades o corporaciones publicas
semiauténomas, o areas, autoridades regionales o
funcionales. En esa direccidn, los cuellos de botella
mas saltantes son los siguientes:

e El disefio organizativo de los gobiernos regiona-
les (GORE) fue siempre un hibrido que resulté de
la yuxtaposicion de tres modelos organizacionales
diferentes: el creado por la reforma descentralis-
ta, la estructura central de la administracién basa-
da en los consejos transitorios de administracién
regional (CTAR) a los que reemplazaron y las di-
recciones regionales desconcentradas de nueve
sectores —aunque estas no se desligaban de su
sector— que les fueron adscritas. Para peor, y de
manera contradictoria, se establecié que los GORE
eran auténomos para definir su organizacion.

e La definicion de las competencias municipales,
tanto distritales como provinciales, ha obviado
las diferencias entre ambos niveles de gobierno
municipal. Estas se han disefiado de manera ge-
neral, lo que impide su adaptacion a la diversidad
de areas urbanas y rurales del pais y limita su ca-
pacidad para la gestidn y control del uso del suelo.
Asi, quedan a merced de la ocupacién esponta-
nea, el trafico y la especulacion, pues, como sefia-
la la OCDE (2016a), cada vez hay una mayor des-
conexion entre los planes estratégicos espaciales
y las decisiones sobre inversiones en el territorio.
Parte del problema es también la fragmentacion
del territorio en un ndmero cada vez mayor de
administraciones municipales y el consecuente
debilitamiento de competencias en la dimensidn
provincial (Macroconsult, 2010; Molina, 2016).

e Falta de claridad y superposicién recurrente y
hasta grosera de funciones, que generan una si-
tuacion de larga data (Dulanto, 2017). Si desde
el 2009 somos conscientes de este problema

(después del shock descentralista), épor qué no
se resuelve hasta hoy? La respuesta parece clara:
no solo no hay interés en hacerlo, sino que, por
el contrario, lo hay en mantener la concentracion
del poder.

Sistemas administrativos que regulan los proce-
sos de gestidn en la administracién publica res-
trictivos y previstos para el control, limitan la
innovacién y la diversidad e imponen severas res-
tricciones a la autonomia econdmica y adminis-
trativa de los GORE (Molina, 2016). Seis de esos
sistemas estan bajo la rectoria del Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) —abastecimiento,
presupuesto, tesoreria, contabilidad, inversion
publica y endeudamiento— y no han resuelto
la corrupcion, no obstante su caracter y orien-
tacion. En sentido estricto, tales sistemas son la
negacion del Estado multinivel que la descentra-
lizacién tedricamente alienta.

Ministerios desarticulados entre si, que forman
parte de una organizacion nacional fuerte e his-
téricamente sectorizada y muy débil en materia
de coordinacién interministerial, que intervie-
nen en el territorio sin articulacién. De alli, por
ejemplo, parte de las observaciones de la OCDE
(2016b) a los mecanismos y la institucionalidad
de planificacion (Centro de Planeamiento Estra-
tégico-Ceplan, Sistema Nacional de Planeamien-
to Estratégico-Sinaplan y su mala relacién con los
espacios de planeamiento regional), tanto como
a la existencia de planes que no impactan en los
presupuestos.

Ausencia de sistemas de coordinacién en los
territorios. La relacién entre los gobiernos regio-
nales, provinciales y distritales practicamente no
existe. Los marcos de trabajo colaborativo son
optativos y dependen de la voluntad de las auto-
ridades de turno. En parte por esto, la OCDE
(2016b) sefala que uno delos limites de la descen-
tralizacidn es que el marco institucional para las
politicas de desarrollo urbano y rural esta frag-
mentado y carece de mecanismos efectivos de
coordinacién. En su estudio sobre la regionali-
zacion trunca, Macroconsult (2010) da cuenta
de los incentivos que existen para la fragmenta-
cion territorial, que alientan la conformacion de
nuevos distritos mas que la busqueda de meca-



nismos de coordinacion y colaboracién entre los
gobiernos subnacionales dentro del territorio.

Sistema de empleo publico congelado desde
las reformas de los afios noventa. En regiones
y provincias, la mayoria de los servidores publi-
cos son permanentes y fueron educados en ins-
tituciones desconcentradas, limitadas a ejecutar
las politicas, programas, proyectos y presupues-
tos establecidos nacionalmente (Molina, 2016;
OCDE, 2016b). Se trata de personal sin las capaci-
dades ni los incentivos para desempefiarse en la
descentralizacion. A ello se aiiaden los limites de
la reforma de la Autoridad Nacional del Servicio
Civil (Servir) (OCDE, 2016b, p. 235). De esta ma-
nera, mientras mas abajo en el nivel de gobierno,
mayor rotacidn, menor capacidad y menores re-
cursos humanos. La obsesion sobre cémo contra-
tar nos hizo olvidar la necesaria formacién y ca-
pacitacion. El eje de capital humano e innovacion
es practicamente nulo.

2.2 LA DIMENSION POLITICA: CUELLOS DE

BOTELLA

La descentralizacion politica tiene por objeto entre-
gar mas poder para la toma de decisiones a los ciuda-
danos y sus representantes elegidos. Implica también
impulsar la democratizacion del Estado y entregar a
los ciudadanos o a sus representantes mayor influen-
cia en la formulacion e implementacién de politicas.

La representacion. La descentralizacién es here-
dera de un sistema politico partidario sin orga-
nizaciones sélidas que, mas alld de los procesos
electorales, son incluso incapaces de controlar a
sus representantes en el ejercicio del poder (Ma-
croconsult, 2010; Molina, 2016). Se trata de un
problema nacional que se arrastra desde fines
del siglo XX y que afecta fuertemente la reforma.
A diferencia de las propuestas para el nivel de go-
bierno nacional, nadie ha pensado efectivamente
una reforma que incluya la dimensién regional y
local.

La demarcacion territorial es un tema irresuelto.
El 79.8% de los distritos y el 92.6% de las provin-
cias del pais no tienen la delimitacién resuelta.
A ello hay que afadir la fragmentacion del terri-
torio: de acuerdo con el Censo Nacional de Po-
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blacién 2017, 895 distritos tenian menos pobla-
cion que la requerida para conformar uno y 557
de ellos mostraban tasas de crecimiento negativo
en el periodo intercensal (INEI, 2018). El 61% de
las capitales distritales se encontraba a menos de
30 minutos de otra. Desde el 2010 se sefalaba
que los incentivos politicos para la conformacion
de nuevos distritos estaban dados desde la pro-
pia dindmica de transferencia del Fondo de Com-
pensacion Municipal (Foncomun) (Macroconsult,
2010). No resolver problemas limitrofes, a la par
gue seguir con la creacion de nuevos distritos, es
sefial de la precarizacién de la politica de demar-
cacion territorial.

Regiones metropolitanas o metropolitanizacion
de los grandes centros urbanos. Lima Metropoli-
tana, al igual que Arequipa, Piura, Trujillo y Cusco,
van adquiriendo mayores densidades en el uso
del suelo urbano. La continuidad urbana no per-
mite distinguir limites o fronteras entre distritos
e incluso entre provincias. Esta realidad urbana
demanda un conjunto de soluciones a servicios
esenciales como transporte, recojo y gestion de
residuos solidos, seguridad ciudadana, que no
pueden seguir con la légica municipal distrital
tradicional.

Asimismo, generan nuevos retos en términos de
desarrollo econémico y territorial que trascien-
den las competencias provinciales y requieren
de funciones regionales. El Unico ensayo, ademas
trunco, de disefio institucional metropolitano es
el titulo especial de la Ley Organica de Municipa-
lidades (LOM) que no ha sido desarrollado y que
ha mostrado serios limites.

Las leyes de la descentralizacién multiplicaron los
mecanismos y espacios de la participacion ciuda-
dana —planes de desarrollo concertado, conse-
jos de coordinacién local y regional, presupuesto
participativo, revocatoria de autoridades— que se
desgastaron paulatinamente, desde el momen-
to mismo de su disefio. Muchos de ellos tienen
caracter consultivo y no vinculante. El que tuvo
mayor impacto fue el presupuesto participativo,
qgue hoy languidece por su arquitectura estandar,
su marco normativo reglamentarista y Unico que
no contempla las particularidades de cada nivel
de gobierno ni las que resultan de la diversidad
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territorial, cultural y social, ademas de su depen-
dencia de la voluntad y la discrecionalidad de la
autoridad (Lopez Ricci, 2014; Molina, 2016).

La corrupcidon que sufre el pais es sistémica y
atraviesa nuestra historia, como lo evidencia la
literatura sobre el tema. A la descentralizacion se
le atribuye ser con frecuencia, si no la causa, por
lo menos la aceleracién de aquella, que ha pene-
trado todos los niveles del Estado y la sociedad
civil, hasta el punto de que muchos casos se han
naturalizado en la vida cotidiana de los ciudada-
nos y la burocracia (Molina, 2016; OCDE, 2016b).
La corrupcion es percibida desde el 2016 como el
principal problema del pais y consume, segun la
Contraloria General de la Republica, mas del 10%
del presupuesto general (2020).

El costo inmediato es la desconfianza total en
las instituciones, especialmente en las de repre-
sentacion, hasta el extremo de que, a inicios del
2020, ninguna (Congreso, partidos, gobiernos
regionales y locales) alcanzaba el 10% de la con-
fianza ciudadana (INEI, 2020). A fin de cuentas, en
lo que va del siglo XXI hemos visto en prisidn a
altos mandos militares, exministros e importan-
tes funcionarios, magistrados y fiscales, lideres
de los principales partidos politicos y, mas recien-

(Soles)

temente, a una pléyade de autoridades locales y
regionales, asicomo a distintos empresarios vincu-
lados a diversos actos de corrupcion.

Mas alld del debate tedrico, los nimeros son elo-
cuentes. El 2018 habia 40759 casos de corrup-
cién en tramite y 867 obras publicas por cerca de
17000 millones de soles paralizadas; el 42% de
los casos de corrupcién afectaba a los gobiernos
locales y el 10% a los GORE. A fines del 2017 exis-
tian 395 procesos en curso contra gobernadores
y exgobernadores regionales y 1052 investiga-
ciones contra autoridades locales, que involu-
craban absolutamente a todas y cada una de las
regiones. Solo entre enero y agosto del 2018, el
Jurado Nacional de Elecciones vacé a 81 autori-
dades regionales y municipales por estas razones
(Procuraduria Publica Especializada en Delitos de
Corrupcion, Ministerio de Justicia y Derechos Hu-
manos, 2018).

El informe citado de la Contraloria General de la
Republica (2020) recurre a un método de extra-
polacién y nos presenta nimeros contundentes
para todas y cada una de las regiones, y también,
en un volumen mayor, para el nivel nacional de
gobierno, como puede observarse con claridad
en el cuadro 1.

Cuadro 1. Perjuicio econdmico extrapolado del gobierno general, 2019

Nivel de gobierno

Bienes y servicios

Gobiernos
subnacionales

13 057 589 178
18471 611 285
26 523 792 639
58 052 994 102

Gobierno
nacional

23 684 738 332
14 884 079 864
59 656 762 722
98 225 580 918

Gobierno
general

36 742 327 510
33 355691 149
86 180 556 361
156 278 575 020

Ejecucion .
Inversiones
presupuestal
2019 Recursos humanos y otros
Total
Bienes y servicios
Perjuicio Inversiones
econdémico

Recursos humanos y otros

extrapolado Total

%

1604 071 501
3403 998 369
4618 229 098
9 626 298 968

16.6

2211373046
4 835 455 593
6 623 909 076
13 670737 714
13.9

3 815 444 546
8239 453 962
11242 138174
23 297 036 682
14.9

Fuente: Contraloria General de la Republica.



Un cdlculo simple sobre la base de los resultados
descritos nos permite estimar que el costo de la
corrupciény lainconducta funcional, en términos
de perjuicio econémico al Estado, representa al-
rededor del 3% del producto bruto interno (PBI) y
cerca del 15% del presupuesto publico del 2019.
Si se excluye a Lima, los mayores perjuicios se re-
gistran en las regiones de Callao, Piura, Arequipa,
Ancash y Lambayeque. En el nivel nacional, los
sectores de transportes, salud y educacion gene-
raron un perjuicio econémico equivalente al 25%,
el 16.2% y el 15.6% del presupuesto que ejecutd
cada uno, respectivamente.

e La conduccién de la descentralizaciéon. M3s alla
de los limites administrativos, la ausencia de vo-
luntad politica de distribuir el poder fue una cons-
tante clara desde la desactivacion del Consejo
Nacional de Descentralizacion (2007), con lo que
se perdid la principal instancia de didlogo institu-
cional entre los tres niveles de gobierno (Dulanto,
2017). En ese marco de desconexidn, el peso del
MEF, dado el rol factico que tiene en la gestidn
gubernamental, se incrementd en relacidon con
los gobiernos descentralizados (Molina, 2016).
En los ultimos afnos, la SD-PCM buscd generar
espacios de encuentro y coordinacion, donde los

“l...] la ausencia de voluntad
politica de distribuir el
poder fue una constante
clara desde la desactivacion
del Consejo Nacional de
Descentralizacion (2007),
con lo que se perdio la
principal instancia de
didalogo institucional entre
los tres niveles de

gobierno [...].”
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GORE Ejecutivo y los MUNI Ejecutivo, aunque ale-
jados de la conduccién del proceso, encontraron
mecanismos para una coordinacion mas agil y di-
namica con los sectores, lo que mejoré los costos
de transaccién de estos procesos (Presidencia del
Consejo de Ministros [PCM], 2018, 2019, 2020).

2.3 LA DIMENSION FISCAL: CUELLOS DE
BOTELLA

La descentralizacion financiera es un aspecto neu-
ralgico de todo proceso de descentralizacién. Si los
gobiernos regionales y locales son los que llevaran
adelante las funciones de la descentralizacién de
manera efectiva requieren de un adecuado nivel de
ingresos —ya sea porque los recaudan localmente
o porque se transfieren desde el nivel central—, asi
como la suficiente autoridad para tomar decisiones
sobre los gastos o participar directamente de ellas.
En esa direccidn, los cuellos de botella mas saltantes
son los siguientes:

* Después de mds de quince afios de la descen-
tralizacion, las transferencias son discreciona-
les y poco predictibles, se basan en criterios
fundamentalmente inerciales y estan desligadas
de las necesidades de la poblacién en los terri-
torios tanto como del desempefio de la gestién
(Molina, 2016), hasta el extremo de que los go-
biernos descentralizados pueden caracterizarse
fundamentalmente como tramitadores de obras.
La asignacién de las funciones y competencias no
guarda relacién con la regla de la asignacion de
los recursos publicos. Las enormes diferencias
entre el presupuesto institucional de apertura
(PIA) y el presupuesto institucional modificado
(PIM) evidencian parte de la poca racionalidad
del manejo presupuestario y de la Iégica absurda
del nivel nacional que pretende mostrar eficien-
cia en el gasto a costa de la supuesta ineficiencia
de los gobiernos subnacionales.

e El Gobierno nacional mantiene un control casi
total de la recaudacion (Dulanto, 2017; Molina,
2016). Los gobiernos regionales y locales depen-
den de las transferencias ordinarias y de otras en
mas del 80% y en cerca del 50%, respectivamente.

¢ Se mantiene la desvinculaciéon entre las funcio-
nes y el presupuesto, asi como una mala dis-
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Grafico 2. Variacion del PIA y PIM de inversiones por nivel de gobierno, 2015-2020

(Porcentaje)
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Fuente: MEF, Consulta amigable, Transparencia econémica.

Grafico 3. Presupuesto publico para gasto de capital sin inversidn financiera, 2015-2020

(Porcentaje)
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Fuente: MEF, Consulta amigable, Transparencia econdmica.

tribucion del presupuesto publico entre gastos ¢ El canon como factor de distorsiéon e inequi-

corrientes y gastos de inversion de acuerdo con dad (Macroconsult, 2010; Molina, 2016; OCDE,
las responsabilidades y la provisién de servicios 2016a). El canon prioriza a las zonas ricas en
de los gobiernos subnacionales (OCDE, 2016b). A minerales e hidrocarburos y no existe un meca-
esto se suma la escasa dimensidn del gasto publi- nismo formal para que el dinero que genera su
co descentralizado (Molina, 2016). explotacion llegue a las otras regiones del pais.
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El MEF ha estado compensando discrecional-
mente con recursos del presupuesto general a
las que no lo reciben. A los limites de ese dise-
flo se afiaden problemas como la volatilidad de
los recursos presupuestales por las fluctuaciones
del canon y la dependencia de las transferencias
relacionadas con la mineria y los hidrocarburos
para realizar inversiones.

e El planeamiento estratégico —y los distintos
planes de desarrollo, incluidos los planes urba-
nos— no tiene mandato sobre la decision pre-
supuestal (OCDE, 2016b). Salvo la programacion
multianual no existe en el Estado un mecanismo
gue ate las decisiones del presupuesto al analisis
de prospectiva sobre el desarrollo del territorio.

2.4 LA DIMENSION ECONOMICA: CUELLOS DE
BOTELLA

La dimensidon econdmica de la descentralizacidén, mas
alla de apuntar a la asignacion eficiente de recursos
en funcién de las necesidades y preferencias de la
gente, objetivo que comparte con la descentraliza-
cion fiscal, busca aprovechar las potencialidades y
oportunidades diversas de los territorios para el cre-
cimiento y el desarrollo nacional, a fin de asegurar
el cierre de brechas en el acceso a servicios y condi-
ciones econdmicas. En esa direccion, los cuellos de
botella mas saltantes son los siguientes:

e Los limites a la diversificacion productiva y la
dependencia de la exportacion de materias pri-
mas. El crecimiento econdmico fue sostenido
en los ultimos veinte afios. El revés causado por
la pandemia no se revertira antes de los proxi-
mos dos afos. Sin embargo, el crecimiento ha
dependido sobremanera de la exportacion de
materias primas y cualquier cambio en el merca-
do internacional afecta directamente a nuestra
economia (crisis de 2008-2009; caida de precios
el 2014). El crecimiento no ha sido parejo, se
ha concentrado en algunas regiones y ha incre-
mentado la desigualdad en el territorio nacional.
Como queda claro en varios estudios, incluido
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el de OCDE (2016a), el ritmo del crecimiento
peruano, basado en la exportacion de algunas
materias primas, sirvio para reducir la pobreza y
la pobreza extrema, pero llegd a un limite. Cada
vez se vuelve mas dificil reducirlas y se requiere
un cambio de politica.

e Las brechas de infraestructura. El desigual cre-
cimiento econdmico y de dinamismo de los de-
partamentos del Perd esta correlacionado con
el desigual desarrollo de la infraestructura y los
servicios. La costa, mas integrada y con mejores
servicios, reporta los mas altos niveles de dina-
mismo y crecimiento, frente a la sierra y particu-
larmente la selva. El sistema de carreteras, y de
vias de comunicacién en general, refuerzan el
peso de Lima como gran nodo nacional (Macro-
consult, 2010; OCDE, 2016a).

Durante la pandemia se ha visto cémo Lima si-
gue siendo, con mucha distancia frente al resto
de las regiones, el territorio con mas y mejores
servicios de salud. Este tiempo ha puesto en evi-
dencia una nueva brecha de acceso, esta vez a
las redes de fibra dptica. Como sefiala el Plan
Nacional de Infraestructura para la Competitivi-
dad, aprobado en setiembre de 2019, el retraso
en el desarrollo de infraestructura en el Peru
nos ubica en el puesto 85 de 137 paises en el
indicador de calidad de infraestructura del in-
dice de competitividad global 2017-2018 (MEF,
2019).

En el Plan se definieron seis zonas o territorios
gue comparten necesidades y constituyen corre-
dores productivos de diversa indole, con un total
de 52 proyectos por ejecutar. El Plan sefialé la
necesidad de crear una comisién de seguimien-
to directo, tarea pendiente hasta la fecha, pues
esta no se ha asignado a ninguna entidad, ni al
Consejo Nacional de Competitividad ni a la pro-
pia Agencia de Promocidn de la Inversion Privada
(Proinversién), que debiera dejar de ser solo un
ente encargado de promover obras de inversion
privada e incluir también las publicas.



HACIA UNA NUEVA NARRATIVA DESCENTRALISTA

PRINCIPALES CUELLOS DE BOTELLA Y PROPUESTAS PARA HACERLES FRENTE

Grafico 4. PBI por regidn y porcentaje de participacion en el PBI nacional, 2019
(Millones de soles a precios constantes de 2007 y porcentaje)
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Fuente: INEI, 2019.

Grafico 5. indice de progreso social (IPS) por regiones, 2019. Dimensién de necesidades basicas humanas
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La dimensidn de las necesidades bdsicas humanas
del IPS considera cuatro componentes: nutricidon y
cuidados médicos basicos; agua y saneamiento; vi-
vienda y seguridad personal. Tal como lo explica Cen-
trum, las regiones de la costa presentan los mejores
resultados, sobre todo por el mayor acceso a servi-
cios basicos como agua y saneamiento. La region de
Huancavelica estd en la ultima posicion debido, prin-
cipalmente, a los indicadores relacionados con la vi-
vienda. En el caso de Madre de Dios, el bajo puntaje
se explica por los indicadores sobre seguridad per-
sonal. En promedio, el Perld obtendria un progreso
medio alto con 68.9 en esta dimension.

e Larelacion perversa entre competitividad, den-
sidad del Estado y pobreza en la distribucion de
los recursos profundiza las brechas territoria-
les. La revision del indice de densidad del Estado
(IDE) departamental y provincial contenida en el
ultimo informe del Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) sobre el indice de
desarrollo humano (IDH) en el pais, muestra que,
si bien hay progresos importantes, la accion del
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Estado en la provision de servicios basicos para
la poblacidn no ha avanzado lo suficiente para
establecer equilibrios territoriales en esta escala
espacial. Esto interpela la promesa del desarrollo
con equidad y oportunidades para todos los sec-
tores de la sociedad y para todos los territorios
del espacio nacional que era parte de la descen-
tralizaciéon (PNUD, 2019).

Las cifras del IDE e IDH en el nivel departamental y
provincial reflejan retos importantes; en especial
si se considera que la presencia de los servicios del
Estado no se traduce de inmediato en el desarrollo
humano.

Los datos permiten constatar la persistencia de una
gran disparidad en lo que hace a la presencia de un
Estado minimo en los departamentos y provincias
del pais, producto de la cual subsisten brechas muy
profundas aun en servicios basicos e ineludibles que
componen el IDE. Este se estima a partir de una ca-
nasta de servicios basicos que el Estado debe garan-
tizar como plataforma minima para que ciudadanas
y ciudadanos puedan aspirar al desarrollo humano.

Grafico 6. Presupuesto de apertura para gasto de capital per cdpita por departamento, 2012-2017, y tasa
de pobreza monetaria, 2015
(Soles y porcentaje)
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* La fuente para el afio 2017 es el proyecto de presupuesto publico 2017.
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Grafico 7. Brechas territoriales, 2016

Hasta el 2016, la pobreza nacional se redujo
en mas de 11 puntos porcentuales

En una perspectiva global es fundamental interro-
garse sobre si el disefio general del proceso descen-
tralista permite o no abordar las desigualdades en-
tre territorios y avanzar en un cauce de integracion
y convergencia. En un plano especifico, la atencidn
recae sobre los gobiernos regionales y su responsabi-
lidad frente a la poblacién asentada en las provincias
y distritos. Analizar qué se ha hecho y cuales son las
propuestas para revertir la asimetria y los desbalan-
ces en el interior de los departamentos se convierte,
cada vez mas, en una prioridad.

* La politica econdmica, disefiada por el nivel na-
cional, estd centrada en diversificar la oferta
exportadora, pero no en generar valor agrega-
do ni mejorar la productividad. El informe OCDE
(2016a) hace hincapié en la relacidon entre in-
formalidad y baja productividad, asi como en la
ausencia de politicas bottom-up (de abajo arri-
ba), pensadas desde las regiones y territorios,
gue promuevan la innovacién y desarrollen las
potencialidades territoriales. Parte de los limi-
tes para la innovacidn, ademas de la ausencia de
presupuesto publico y privado que la aliente, son
las brechas en la infraestructura que conecta el
territorio nacional —urbano y rural—y enlas TIC,

...pero las brechas territoriales permanecen entre
las regiones y dentro de estas
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gue conectan los espacios locales con la dinamica
global (OCDE, 2016a).

* No existe una politica de desarrollo rural, lo
gue existe es un conjunto de estrategias disefia-
das para el alivio y la superacion de la pobreza
(OCDE, 2016a). Este enfoque impide la elabora-
cion de estrategias que conecten espacios rura-
les y sus potencialidades a las dindmicas urbanas
existentes. Las areas rurales son ricas en recursos
naturales, pero no han logrado un desarrollo que
mejore sus condiciones de vida.

“La politica economica [...]
esta centrada en diversificar
la oferta exportadora,

pero no en generar valor
agregado ni mejorar la
productividad.”
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3. LOS LIMITES EN LA
CONSTRUCCION DEL TERRITORIO

M3s alld de las cuatro dimensiones de la descentrali-
zacion o atravesandolas de distinta manera a todas,
un elemento clave para entender los limites de la
descentralizacién y para abordar su potencialidad es
la ausencia de la construccidn de territorios. Orde-
namiento territorial y demarcacidn territorial son te-
mas definitivamente pendientes que no se resuelven
a través de las agencias de desarrollo territorial, no
obstante su importancia. Como sefala Macroconsult
(2010) no hemos avanzado en articular la politica de
demarcacion y organizacién del territorio con la de
ordenamiento territorial, a pesar de ser politicas pu-
blicas que debieran estar articuladas bajo una visién
de desarrollo territorial y, cuando existen, se limitan
a decisiones administrativas o burocrdticas. En el
Estado se sigue sin entender que las estrategias de
desarrollo se diferenciardn de acuerdo con las carac-
teristicas particulares de cada departamento, las que
varian grandemente, como se desprende de los dis-
tintos estudios de zonificacidn ecoldgica y econdmica
(ZEE) realizados.
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“[...] no hemos avanzado

en articular la politica de
demarcacion y organizacion
del territorio con la de
ordenamiento territorial,

a pesar de ser politicas
publicas que debieran estar
articuladas bajo una vision
de desarrollo territorial [...]”

4. LOS AVANCES RECIENTES

Tras mas de quince afios de descentralizacién y varios
periodos gubernamentales centrados en el proceso
a partir de un enfoque normativo se hacia indispen-

Cuadro 2. Zonificacidn ecoldgica y econdmica por regiones

Zonas de

Zona de proteccion

» Zonas ) Zonas de
Departamento y conservacion . tratamiento oA Otros
ecolégica productivas especial recuperacion
Amazonas 68.0% 10.7% 0.0% 21.2% 0.1%
Ayacucho 24.6% 59.1% 0.0% 15.6% 0.7%
Cajamarca 32.7% 43.8% 0.0% 23.2% 0.3%
Cusco 29.4% 24.4% 46.0% 0.0% 0.2%
Piura 22.3% 59.1% 2.9% 13.9% 1.7%
Madre de Dios 49.4% 39.7% 10.6% 0.2% 0.1%
Junin 47.5% 21.6% 0.0% 29.6% 1.3%
Lambayeque 13.1% 80.2% 0.0% 3.1% 3.6%
Tacna 27.6% 57.8% 9.9% 2.4% 2.2%
Puno 49.1% 42.9% 0.5% 7.0% 0.5%
Huancavelica 30.6% 58.3% 0.0% 11.0% 0.1%
San Martin 64.5% 14.9% 0.1% 20.4% 0.1%
Hudnuco 46.9% 31.0% 5.4% 13.4% 3.2%
Ucayali 88.2% 8.0% 1.9% 1.9% 0.1%

Fuente: ZEE de cada region.
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sable repensar la reforma. En esa direccién, desde el
2016 se decidid buscar que las politicas nacionales,
con participacidn de los tres niveles de gobierno, tu-
vieran orientaciones claras para generar bienestar en
todos los ciudadanos, partiendo del reconocimien-
to de la heterogeneidad de los territorios (Dulanto,
2017). En este marco general, de reforzar la descen-
tralizacidon con un enfoque territorial y revitalizar el
rol de los gobiernos regionales y locales, se estable-
cieron estrategias complementarias, que debian con-
tribuir al logro de resultados observables en los terri-
torios. Desde entonces, el discurso puso énfasis en el
transito de una vision administrativa, sectorial y de
gestion de la descentralizacidn hacia una de desarro-
llo territorial que debia involucrar varios y profundos
cambios en el funcionamiento del Estado peruano.
Asi, se pretendia que el desarrollo econdmico y so-
cial se constituyera en el eje de la reforma, donde
los esfuerzos publicos se enfocarian en los beneficios
que el proceso debia garantizar a los ciudadanos: el
acceso pleno a servicios publicos basicos de calidad y
a oportunidades econdmicas para desarrollar su po-
tencial como personas.

Con ese enfoque general, en el que el desarrollo terri-
torial debia resultar en el centro de la accion del Esta-
do, las prioridades de la descentralizacion se organi-
zaron en cuatro lineas (SD-PCM, 2017): (i) adecuada
articulacién intergubernamental e intersectorial, ver-
tical y horizontal, para fortalecer las capacidades téc-
nicas y de gestion en el marco del enfoque territorial;
(ii) fomento de la visién de desarrollo del territorio,
gue supone un cambio profundo en la planificacion
de las politicas sectoriales, con la incorporacion del
enfoque de desarrollo territorial y la articulacién in-
tergubernamental, y la definicidn y promocién de
modelos de gestion que los aseguren; (iii) adecuada
integracion de la gestidn territorial, que implica una
articulacién intergubernamental que explote las he-
rramientas de gestion para asegurar que los secto-
res efectlien una correcta asignacion de los recursos
a través de los distintos programas presupuestales,
ademas del fortalecimiento de las capacidades insti-
tucionales de los gobiernos subnacionales; (iv) asis-
tencia técnica para la inversién descentralizada que
garantice una gestién buena y efectiva de los proyec-
tos con un enfoque territorial.

Grafico 8. Prioridades para la descentralizacion 2016-2020

Eficiente consolidacion del proceso de

descentralizacién y la modernizacién
del Estado en el territorio

Fuente: PCM-SD (2017).
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En esa direccion se han impulsado mecanismos de
coordinacién, no por limitados menos importantes
(GORE Ejecutivo y MUNI Ejecutivo), que han permiti-
do priorizar las intervenciones publicas en los territo-
rios y generar agendas territoriales para cada depar-
tamento del pais. Se han dado pasos para mejorar en
algo la institucionalidad, como la creacion del Vice-
ministerio de Gobernanza Territorial el 2016, la modi-
ficacidn del reglamento de organizacion y funciones
de laPCMy el fortalecimiento de la Asociacion Nacio-
nal de Gobiernos Regionales (ANGR) y de la Asocia-
cion de Municipalidades del Perd (AMPE) como parte
del proceso de coordinacién e interlocucion entre
niveles de gobierno. Se ha mejorado inicialmente la
predictibilidad en la asignacidn de recursos y se ha
adelantado en la promocidn del desarrollo territorial
mediante las agencias regionales de desarrollo (PCM,
2018, 2019, 2020).

En el 2019 se inicid un estudio para continuar el
analisis de los procesos que involucran competen-
cias compartidas en sectores seleccionados. En
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2018 se analizaron ocho procesos de provisién de
los servicios publicos priorizados de saneamiento,
educacién y transportes, después de lo cual comen-
z6 la revision de los procesos en dos sectores adi-
cionales: agricultura y el subsector de las pequefias
y microempresas (PCM, 2020). Quiza, en esta linea
de accion de fortalecimiento de la coordinacién in-
tergubernamental e intersectorial, un avance im-
portante fue la creacion de la Comisién Multisecto-
rial e Intergubernamental para el Establecimiento y
Seguimiento de Acciones Publicas Prioritarias para
la Promocion del Desarrollo Sostenible de los Te-
rritorios de la Amazonia, que trabajé entre agosto
de 2018 y junio de 2019. La Comisidn elabord estu-
dios sobre la provisidon de servicios publicos en los
sectores de agua y saneamiento, educacion, salud,
infraestructura y saneamiento fisico legal de tierras
(PCM, 2019, 2020). La relevancia de esta comision
radica en que fue el primer esfuerzo por abordar te-
rritorial y conjuntamente la problemdtica amazoni-
ca, y tuvo como reto la articulacidon multisectorial e
intergubernamental.
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Il. RECOMENDACIONES
“~ FRENTE A LOS CUELLOS
DE BOTELLA

1. DIMENSION ADMINISTRATIVA

YUXTAPOSICION DE TRES MODELOS
ORGANIZACIONALES DIFERENTES EN
LOS GOBIERNOS REGIONALES

e Medidas de corto plazo: (i) precisar en la
LBD el concepto de autonomia en un Esta-
do unitario y descentralizado, como define
la Constitucién, para facilitar la delimitacién
de las competencias compartidas; (ii) desa-
rrollar el concepto de rectoria nacional y las
capacidades de los sectores para ejercerla,
en reemplazo de su tendencia a intervenir en
la gestion de las competencias descentraliza-
das; (iii) flexibilizar la estructura de gerencias
regionales preestablecida en la Ley Organica
de Gobiernos Regionales, con el fin de que
pueda adecuarse a las diversas realidades
y requerimientos regionales; (iv) eliminar
la obligatoriedad establecida en la LBD de
mantener las administraciones subregionales
heredadas de los CTAR; (v) permitir, sobre la
base de las normas técnicas que fije el MEF,
la recomposicion de las unidades ejecutoras
presupuestales existentes en cada gobierno
regional, para adecuarlas a los requerimien-
tos de sus reformas organizativas.

e En el mediano plazo: repensar el rol del Con-
sejo de Coordinacion Regional (CCR) y su ar-
ticulacién con los procesos de planificacion
regional, pero también provincial y distrital,
para asignarle con el tiempo un caracter de
coordinacién intergubernamental. Pensar el

CCR como la institucién politica que delibere
y defina de manera vinculante el desarrollo
regional, encabezado por el presidente regio-
nal e integrado por los alcaldes provinciales y
representantes de los grupos de interés, que
serian propuestos por los espacios de concer-
tacion regional y local y nominados mediante
un sistema mixto de eleccidn e invitacién.

DEFINICION DE COMPETENCIAS MUNICIPALES,
TANTO DISTRITALES COMO PROVINCIALES,
DISENADAS DE MANERA HOMOGENEA

La LOM redujo sustantivamente la diferencia en-
tre el nivel provincial y el distrital. Esto, que es
util en territorios donde los gobiernos distritales
estan dispersos y el provincial tiene dificultades
para gestionarlo en su integridad —y, por tanto,
limita su accién real al drea conocida como cerca-
do o la capital de la provincia—, es un problema
para la coordinacién y gestidn eficiente del terri-
torio cuando hay fenémenos de conurbacién o
aglomeracién urbana. Las necesidades de la po-
blaciéon y las dinamicas sociales que se producen
en el territorio son diferentes. Los distritos se han
tornado en una forma de acceso a presupuesto
basico y a funciones esenciales, especialmente
en los territorios alejados de la capital. Su mul-
tiplicacidon en los ultimos afios nos debe llevar a
una reflexién seria sobre el tipo de competencias
que pueden tener. En esta direccidn proponemos
las siguientes medidas:

e Medidas de corto plazo: (i) reconcentrar las
competencias al nivel provincial y dejar las



esenciales en los niveles distritales. Las funcio-
nes referidas a la gestion de residuos sdlidos,
seguridad ciudadana, licencias de obra y cons-
trucciodn, asi como a las habilitaciones urba-
nas, pasan al nivel provincial; (ii) crear un me-
canismo agil de delegaciéon de competencias
en dos modalidades: (a) una delegacién auto-
matica a las municipalidades distritales que
tienen un dmbito de accidén sobre jurisdiccio-
nes sin conurbacién ni aglomeracién urbana,
donde el rol de la municipalidad provincial es
Unicamente de supervision cuando la compe-
tencia se ejerce de forma inadecuada; (b) en
el caso de las jurisdicciones diferentes en un
continuo urbano, la delegacién se hard Unica-
mente sobre la base de gestiones mancomu-
nadas (agrupacion de varias jurisdicciones que
controlan un area importante del territorio) y
de planes de gestion previamente consensua-
dos entre el nivel provincial y los niveles distri-
tales que acttian de forma mancomunada. De
no ser posible este tipo de gestidn, la compe-
tencia se mantiene en el nivel provincial; (iii)
en el caso de las municipalidades que estan
alejadas unas de otras y a una distancia fisica
(y politico-administrativa) de la municipalidad
provincial, se requiere un sistema especial de

“l...] hay elementos como la
movilidad o la planificacion
urbana que no pueden
hacerse sin un mecanismo
de colaboracion o de
precision del peso relativo
de las partes en la decision.”
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mejora de la gestién. En la mayoria de los casos
estamos ante municipalidades rurales, de muy
pequefio tamafio y con recursos muy escasos,
sobre todo recursos ordinarios que permiten
el pago de servidores publicos. Para estas es
central la autorizacidon que les permita con-
tratar por servicios a profesionales a tiempo
parcial, que puedan hacer su labor de manera
simultdnea para tres 0 mas municipalidades
distritales con menos de diez trabajadores.
Este equipo debera realizar sus funciones con
acompafiamiento de Servir y empezar con las
tareas de contabilidad e ingenieria.?

Cuando dos o mas municipalidades provinciales
comparten un mismo territorio (dinamica urba-
na comun) hay elementos como la movilidad o la
planificacién urbana que no pueden hacerse sin
un mecanismo de colaboracién o de precisién del
peso relativo de las partes en la decision. En esas
circunstancias proponemos:

e Enelcorto plazo: coordinacién obligatoria in-
terprovincial en dreas de conurbacién mayor
(tendencia a regiones metropolitanas). Mas
alla de si las provincias son o no parte de una
misma regidn, en el caso de la conurbacion
o aglomeracién urbana que demanda dreas
de gestiéon comun, la normativa debe exigir
mecanismos de coordinacién. Debemos evi-
tar casos como el de Lima y Callao, que termi-
no con la creacion de la Autoridad Auténoma
de Transporte que, al estar adscrita al nivel
nacional (Ministerio de Transportes y Comu-
nicaciones), ha generado desafeccién en la
accion publica de ambas municipalidades y
un problema adicional de coordinacién en as-
pectos de movilidad que se relacionan con el
planeamiento urbano.

e Medidas de largo plazo: (i) incorporar el
criterio de territorialidad y el principio de
conexién,? como en el caso espafiol, que se

Como antecedente se puede revisar el mecanismo usado por los Institutos Viales Provinciales (IVP) en el proceso de transferencia
de competencias del sector transporte.

Para el caso espafiol, Clara Velasco Rico alude a puntos de conexidon para referirse a los momentos en los que el legislador plantea
elementos de regulacién o de ejecucion que pueden generar la complementariedad o coparticipacién de distintos niveles de go-
bierno. A través de estos puntos de conexién debiera aclararse a plenitud qué nivel tiene la competencia sobre qué asunto.
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plantean como limites al ejercicio de la com-
petencia. Antes que la competencia adminis-
trativa prima la légica, la necesidad territorial
y la ponderacién del area o nivel de conexion.
De esta manera, una autoridad que tiene
competencias que pueden impactar en un te-
rritorio adyacente no puede aplicarlas si no
hay una estrategia de colaboracién clara. En
caso de existir un territorio hegemanico por
tamafio y densidad poblacional, la autoridad
tiene la potestad de decidir sobre las acciones
publicas que afectan a su territorio y sus habi-
tantes, buscando el consenso, aunque no sea
necesario; (ii) desarrollar un titulo especial en
la LOM para gobiernos metropolitanos. Tan-
to para Lima Metropolitana como para otros
casos de una sola provincia con una gran can-
tidad de gobiernos distritales en su interior
o para el caso de provincias limitrofes que
comparten un territorio con conurbacién o
aglomeracién se requiere un desarrollo com-
petencial que incluya competencias de desa-
rrollo econémico y social que tienden a estar
en el nivel regional. Desarrollar un modelo de
gestion para las ciudades-region.

SUPERPOSICION RECURRENTE Y HASTA
GROSERA DE FUNCIONES

Medidas de corto plazo que prioricen la edu-
cacion, salud y promocion de la pequeiia ini-
ciativa urbana y rural: (i) revisar las respon-
sabilidades de cada nivel de gobierno en el
ciclo de produccidn de cada servicio publico
y poner en practica los lineamientos para la
elaboraciéon e implementacion de los mo-
delos de provisidon de bienes y servicios; (ii)
identificar los mejores roles que, en funcién
de sus fortalezas y potencialidades, puede
ejercer cada nivel de gobierno en la cadena
de valor publico en el ciclo de produccion de
cada servicio publico; (iii) asociar los roles al
presupuesto por resultados y comprometer
a cada nivel de gobierno con los entregables
que le correspondan.

Medidas de mediano y largo plazo: (i) nue-
va definicion de funciones y competencias
de todos los niveles del Estado a partir de los
entregables que este les debe a las personas

y no de sus procesos internos; (ii) sistema de
monitoreo y evaluacién de la prestacidn de
los principales servicios y del cumplimiento
de los planes de seguimiento y evaluacion de
las competencias sectoriales transferidas a
los gobiernos regionales y locales que provea
informacion para asignar incentivos presu-
puestarios.

e SISTEMAS ADMINISTRATIVOS QUE REGULAN
LOS PROCESOS DE GESTION EN TODA LA
ADMINISTRACION PUBLICA RESTRICTIVOS Y
PREVISTOS PARA EL CONTROL

e Medidas de corto plazo: (i) actualizacién de
los sistemas de gestion del ciclo del gasto
publico para ajustarse a un Estado multinivel
formado por sucesivos nodos de decision; (ii)
transito de un enfoque basado en el control
de los niveles de gasto y el cumplimiento for-
mal de procedimientos a uno concentrado en
la calidad del gasto y el logro de resultados.

e MINISTERIOS DESARTICULADOS ENTRE Si

e Medidas de corto plazo que prioricen las po-
liticas nacionales de género, lucha contra la
anemia y la desnutricion y el desarrollo ru-
ral: (i) conformacién de gabinetes de accién
interministeriales para superar intervencio-
nes parciales y sectoriales que requieren de
la articulacion de dos o mas ministerios. Es-

“En caso de existir un
territorio hegemonico

por tamano y densidad
poblacional, la autoridad
tiene la potestad de decidir
sobre las acciones publicas
que afectan a su territorio y
sus habitantes [...].”
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tos contaran con autorizacion expresa para
compartir presupuesto, personal y equipos.
La ejecucién conjunta de sus planes debe-
rd ser un resultado exigido para la siguiente
programacién presupuestal, con un sistema
similar al de los incentivos municipales; (ii)
creacion de oficinas Unicas en los territorios
de los sectores y los gobiernos regionales,
que comparten planificacidn y personal, este
ultimo contratado por el GORE sobre la base
del perfil exigido por el sector.® Lo central es
no continuar con las oficinas y funcionarios
del Gobierno nacional en los territorios des-
centralizados sin que se integren a la accién
de los GORE o de los gobiernos locales, segin
la funcién que realicen.

e En el mediano y largo plazo: convertir el de-
nominado Gobierno Interior (prefectos, sub-
prefectos, gobernadores) en un esquema de
coordinacién territorial, en el que dichos re-
presentantes del Ejecutivo nacional deberan
impulsar la relacion entre los sectores y las
autoridades del territorio.

e AUSENCIA DE SISTEMAS DE COORDINACION
EN LOS TERRITORIOS

La creacion del nuevo nivel de gobierno se hizo
sin determinar con claridad el tipo de relacién
gue debia establecerse con los gobiernos locales,
provinciales y distritales.

e Medidas de corto plazo: (i) crear instancias
institucionales obligatorias de coordinacion
regional y local bajo el liderazgo de cada go-
bierno regional; (ii) alinear los planes de de-
sarrollo concertado de abajo hacia arriba: dis-
trital-provincial-regional; (iii) las inversiones
de los sectores en el territorio regional, sean
distritales o provinciales, deben coordinarse
también con el nivel regional; (iv) fortalecer el
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papel del Consejo de Coordinacién Regional
como espacio de articulacion de los distintos
niveles de gestion en el territorio.

En el mediano plazo: repensar los modelos
de gestién de los servicios publicos que com-
binen lo provincial con lo regional cuando se
requiera la agregacion de la demanda vy efi-
ciencia en la prestacién.

e SISTEMA DE EMPLEO PUBLICO CONGELADO
DESDE LAS REFORMAS DE LOS ANOS
NOVENTA

Medidas de corto plazo: (i) priorizar en los ni-
veles regional y provincial el fortalecimiento
de la capa de las y los funcionarios directivos
(gerencias, direcciones, jefaturas de oficina
y de drganos desconcentrados regionales);
(i) reglas de seleccidn, evaluacién y salida
laboral para mejorar la calidad y sostenibi-
lidad de las politicas publicas regionales y
provinciales; (iii) en los gobiernos regionales
permitir vasos comunicantes entre los dis-
tintos regimenes del personal para realizar
acciones de reasignacion en la organizacién;
establecer perfiles de competencias para los
cargos clave de los sistemas administrativos
y funcionales, tarea en la que sus érganos
rectores deben comprometerse; promover
activamente el desarrollo de la oferta descen-
tralizada de servicios de formacién mediante
la aplicaciéon de mecanismos de certificacion
de calidad; permitir que se apliquen recursos
de inversidn a proyectos de fortalecimiento
de capacidades institucionales sobre la base
de indicadores apropiados para la evaluacién
de sus resultados. (iv) funciones compartidas:
crear un sistema de rotacién de funcionarios
gue atiendan a mas de una municipalidad en
el caso de los municipios rurales (se relaciona
con la propuesta de delegacién automadtica

3 Se trata de replicar lo que hasta hoy es un piloto del Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (Midagri) con el Gobierno Regional
de Cajamarca, en el que todos los servicios que brindan el Midagri y el GORE en materia agraria se ubican en una misma oficina;
comparten personal y planifican de manera conjunta. Una experiencia similar, aunque limitada a una Unica accion, es la de los
funcionarios pagados por el Ministerio de Energia y Minas (Minem) que trabajan en los GORE para evaluar los instrumentos de
gestion ambiental correctivos (IGAC) para la pequefia mineria o la mineria artesanal. Reportan al Minem y al GORE, y los contrata

este Ultimo sobre la base del perfil exigido por el Minem.
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gue vimos en el primer punto); (v) capaci-
tacion y formacion permanente de las y los
funcionarios, con independencia del sistema
de contratacion. Este eje se ha dejado espe-
cialmente de lado y debe tornarse prioritario.

e En el mediano y largo plazo: reestructura-
cion general del sistema de la carrera publica.

2. DIMENSION POLITICA
LA REPRESENTACION

e Medidas de corto plazo: (i) consensuar e im-
plementar una reforma de la representacion
politica en el nivel regional y local de cara a las
elecciones del 2022; (ii) restablecer la posibi-
lidad de la reeleccién de autoridades por un
periodo a partir del 2022;* (iii) establecer el
mandato regional y municipal por un periodo
de cinco afios; (iv) disponer como requisito
para la inscripcion de los partidos regionales
la presentacién de una relacion de afiliados
no menor del uno por ciento de los ciudada-
nos que sufragaron en las ultimas elecciones
regionales, con un nimero no menor de mil
quinientos afiliados en la circunscripcién en
la que la organizacién politica regional pre-
tenda presentar candidatos, de los cuales no
mas de tres cuartos pueden tener domicilio
en una misma provincia. La inscripcion se
pierde si no se alcanza por lo menos el 8% de
los votos validos en la eleccion en la que se
participa.

LA DEMARCACION TERRITORIAL ES UN
TEMA IRRESUELTO

e Medidas de corto plazo: (i) avanzar en la inte-
gracion territorial mediante el fortalecimien-
to de las mancomunidades (regionales y mu-
nicipales) para expandir la oferta publica de
infraestructura y servicios, reglamentar los

procedimientos que posibiliten compartir re-
cursos presupuestales y dar incentivos reales
a quienes comparten servicios; (ii) avanzar en
la exigencia de establecer servicios comparti-
dos en territorios que tienen zonas con con-
urbacion o aglomeracién urbana; (iii) detener
la creacion de nuevos distritos y centros po-
blados.

REGIONES METROPOLITANAS O
METROPOLITANIZACION DE LOS GRANDES
CENTROS URBANOS

Como se senalé en el punto referido a descentra-
lizacién administrativa es central reconocer la ne-
cesidad de un modelo de gestién metropolitano,
el de las ciudades-regidn. Sus demandas y reque-
rimientos serdn como los de Lima Metropolitana,
gue aun no ha completado el proceso de transfe-
rencia de las funciones y sirve como ejemplo para
saber qué no hacer.

e Medidas de corto plazo: (i) reconcentrar las
competencias en el nivel provincial y trasla-
dar algunas que estan en el nivel regional,
vinculadas al desarrollo econdmico y social;
(i) dotarlas de instrumentos de gestién del
suelo mas complejos que los existentes hoy
en la LOM; la politica de suelo urbano, al igual
que el cobro de plusvalias y el fortalecimien-
to de la capacidad de fiscalizacién por ocupa-
cidon o construcciodn por fuera de la regulacién
son prioritarias; (iii) tornar vinculantes los

“[...] es central reconocer la
necesidad de un modelo de

gestion metropolitano, el de

”

las ciudades-region.

4 Esta medida es controversial. Varias personas entrevistadas para el estudio sefialaron su oposicion y muchas otras su acuerdo.

Los autores creemos que los objetivos por los cuales se implementé la prohibicién —eliminacién de la corrupciéon y de la légica

caudillista en los territorios— no se han cumplido.
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planes de desarrollo urbanos (PDU) en mate-
ria presupuestal y suspender los cambios de
uso de suelo por un periodo de dos afios tras
su aprobacion.

e En el mediano y largo plazo: este tipo de
areas requiere una politica clara, al menos
un programa, de vivienda social municipal.
El mecanismo del Ministerio de Vivienda y
Construccion, de entrega de bonos habita-
cionales, no es suficiente ni menos eficiente
para lograr viviendas dignas y en dreas segu-
ras de las grandes ciudades.

LA PARTICIPACION CIUDADANA

e Medidas de corto plazo: (i) garantizar que no
menos del 20% de los recursos de inversion
se destinen al presupuesto participativo y
acabar con la discrecionalidad de las autori-
dades subnacionales; (ii) garantizar y asegu-
rar la coordinacion y el alineamiento de las
inversiones de los gobiernos subnacionales
—distrito-provincia-region— y de todos ellos
con el Gobierno nacional; (iii) en el marco de
la programacion multianual del gasto publico,
el MEF debe adecuar manuales e instructivos
para dar una perspectiva de mediano plazo al
presupuesto participativo y mejorar la calidad
del proceso de identificacién, priorizacion y
planificacién de proyectos, lo cual contribuira
a reducir la atomizacién y dispersion de las
inversiones; (iv) crear un fondo de preinver-
sidn, regional y provincial, como parte de las
estrategias de implementacién de los planes
de desarrollo concertado (PDC), y descentra-
lizar los fondos concursables, como el Fondo
de Promocidn a la Inversidn Publica Regional
y Local (Foniprel), que deberdn orientarse
hacia los principales ejes estratégicos de los
PDC regionales y provinciales.
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e Enellargo plazo: hacer del presupuesto par-
ticipativo y del plan de desarrollo concertado
instrumentos vinculantes.

LA CORRUPCION

En los gobiernos subnacionales, la corrupcién se
activé mas con el proceso de descentralizacién,®
qgue coincidié con —y no puede verse desvin-
culado de— el auge econdmico de las materias
primas, que produjo un importante crecimien-
to y un aumento geométrico de los recursos de
algunos gobiernos regionales y locales, que se
beneficiaron de manera desigual. Los gobiernos
subnacionales no tuvieron la capacidad para
administrarlos y se hicieron evidentes sus debi-
lidades de gestion y sus limitaciones para ejecu-
tar los proyectos, las cuales se agravaron por la
discrecionalidad del MEF para hacer las transfe-
rencias. La lucha anticorrupcién en materia de
descentralizacién combinard cuatro enfoques: (i)
prevencion, a partir de las disfunciones del siste-
ma que producen oportunidades para practicas
corruptas; (ii) combate, que supone investigar los
casos de corrupcién, determinar el dafio y cobrar
la reparacién mediante equipos especializados;
(iii) fortalecimiento institucional y rendicién de
cuentas; (iv) normativo.

e Medidas de corto plazo:

Medidas generales: (i) instalar las Comisiones
Regionales Anticorrupcion con planes de tra-
bajo efectivos y con los recursos necesarios
para operar, y darles visibilidad en los porta-
les institucionales; los gobiernos regionales
y locales formulardn e implementaran sus
planes anticorrupcion en coordinacién con la
Secretaria de Integridad Publica de la PCM y
aseguraran la participacion de las principales
entidades publicas, el sector empresarial y la

5 Elinterés de la academia por la corrupcion crecié a partir del proceso de descentralizacion. Ejemplos de esa preocupacion son las

distintas publicaciones del Consorcio de Investigacion Econdmica y Social (CIES): Bardélez, Elsa. (2012). Gobernabilidad, corrup-
cion y transparencia. En CIES (Ed.), La investigacion econémica y social en el Peru. Balance 2007-2011 y agenda 2012-2016. Lima:
CIES. Disponible en https://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/6686E3A6BA3E173305257B4A005F99F7/SFILE/
PyD_53_final.pdf; Huber, Ludwig. (2016). Corrupcion y Transparencia. En CIES (ed.). Balance de Investigacion en Politicas Publicas
2011-2016 y Agenda de Investigacion 2017-2021. Lima: CIES-IDRC; Mujica, Jaris y Julio Arbizu. (2015). Iniciativas anticorrupcion
en espacios regionales del Peru: diagndstico y recomendaciones generales. Propuestas de Politicas para los Gobiernos Regionales
2015-2018. Lima: CIES. Otro ejemplo fue la creacion del Laboratorio de Criminologia y Estudios sobre la Violencia de la PUCP.
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Prevencion
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sociedad civil. El proceso debiera ser liderado
por la autoridad maxima, que proveeria los
recursos logisticos y financieros necesarios;
(ii) impedir el ingreso o reingreso a la funcion
publica en los gobiernos regionales y muni-
cipalidades de las personas condenadas por
corrupcién, narcotrafico y lavado de activos.

Transparencia, rendicion de cuentas y con-
trol efectivo de las entidades supervisoras y
de la ciudadania: (i) los gobiernos regionales
y municipalidades mejoraran la transparen-
ciay el acceso a la informacion publica en sus
portales; incorporaran la informacion anti-
corrupcion relevante poniendo énfasis en la
contratacién, las adquisiciones, obras publi-
cas y bienes y servicios, asi como en las visitas

Cuadro 3. Enfoques y medidas por tipo de corrupcidn

que reciben las autoridades;® la informacién
incluird el avance fisico y la ejecucion pre-
supuestal de las distintas obras, al igual que
el valor referencial de todos los procesos de
contratacién de bienes, servicios y obras; (ii)
los gobiernos regionales y locales realizaran
audiencias de rendicidn de cuentas sectoria-
les dos veces al afio y se preocuparan por la
convocatoria y la entrega de la informacién
oportuna; (iii) los gobiernos regionales y lo-
cales estardn obligados a cumplir el Cédigo
de Etica de la Funcién Publica y destinaran
recursos y aseguraran competencias para ha-
cer esto posible, incluida la obligacién de las
autoridades y de los principales funcionarios
regionales y locales de actualizar y publicar
las declaraciones juradas de intereses.

Tipo de medidas / Tipo de corrupcién

Grande

Mediana

Pequefia

Adecuacion y precision
de los tipos penales y
adopcién de normativa
internacional

Control de procedimien-
tos y vigilancia de oficinas

Corte de procedimientos
que facilitan la corrupcién
y rendicion de cuentas
vertical, horizontal y
ciudadana

Unidades de investigacion
especializadas (fiscales,
contralores, etcétera)

y herramientas

de investigacion

penal, pericia legal,
administrativa y
financiera

Combate

Rendicion de
cuentas

Ingenieria institucional
y control entre
instituciones

Organos de investigacion
de la Contraloria en la
dinamica financiera 'y
administrativa de las
instituciones

Mecanismos de vigilancia
ciudadana y control
interno horizontal y
vertical

Organos de control interno

Mecanismos de rendicidn
de cuentas ciudadana,
vigilancia y transparencia

Fuente: Mujica, Quinteros, Castillo y Chavez (2011). Adaptacion propia.

6 Proética. (2018). Guias para la gestion publica. Gobiernos Regionales y Municipales. #7Anticorrupcion. Observatorio de Integridad.

Lima: Proética. Disponible en https://observatoriointegridad.pe/sites/default/files/2018-11/7anticorrupcion-min.pdf
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Medidas de largo plazo:

Medidas generales: en este escenario, las
interacciones entre los distintos actores invo-
lucrados tienen una complejidad creciente y
se diferencian entre aquellas que implican al
territorio (regién o localidad), mediante diez-
mos directos, de otras que comprometen la
relacion entre el territorio y el nivel central de
gobierno y suponen empresas mads grandes,
nacionales o extranjeras, asi como formas de
intermediacién. Ambas, por cierto, serdn dis-
tintas de las interacciones que se generan en
el caso del vinculo con las economias ilegales.

(i) Hacer de la Comision Nacional Anticorrup-
cion el vértice de un sistema de prevencion y
lucha contra la corrupciéon del que depende-
ran las comisiones regionales (territoriales);
(i) dada la concentracién de actos de corrup-
cién en adquisiciones, licitaciones y obras
publicas se desarrollardn sistemas integrados
y transparentes para monitorear en linea ta-
les procesos, los cuales difundirdn sistema-
ticamente la informacion referida a perfiles,
propuestas, avances y procedimientos rela-
cionados con la inversién local; (iii) crear con-
diciones para la participacién activa de la ciu-
dadania en la vigilancia y transparencia de los
servicios publicos, con énfasis en salud, edu-
cacién y seguridad ciudadana;’ (iv) en mate-
ria de mediana y gran corrupcion, el rol de vi-
gilancia de los Consejos Regionales —con una
composicion redefinida y con recursos— sera
crucial para que estos sean aliados naturales
de los actores de control de procedimientos,
sean los érganos de control interno, sus su-
periores jerarquicos en la Contraloria General
de la Republica o el Ministerio Publico.

Sobre funcionarios y autoridades: la incor-
poraciéon de los altos funcionarios a nivel re-
gional sera por concurso publico o a través de
Servir y se asegurara un modelo de funcién
directiva profesional y gerencial que se rija
por criterios de eficiencia, eficacia, responsa-
bilidad por resultados y generacién de valor

7

Ibid.
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publico, que permita superar el modelo poli-
tizado y de patronazgo-clientelaje, de mane-
ra de que las reglas de seleccidn, evaluacion
y salida laboral de la capa de funcionarios de
direccién, sean mds objetivas.

e LA CONDUCCION DE LA DESCENTRALIZACION

Medidas de corto plazo: (i) instalar el Conse-
jo de Coordinacién Intergubernamental para
fortalecer la gobernanza del proceso y refor-
zar la articulacion en la toma de decisiones,
la implementacion y la rendicién de cuentas
de los tres niveles de gobierno; (ii) consoli-
dar ese espacio como érgano conductor de
la descentralizacidon con participacion de los
tres niveles de gobierno y garantizar su ca-
racter operativo e intergubernamental y la
autonomia técnica, administrativa y politica
necesaria para el cumplimiento de sus fun-
ciones; (iii) fortalecer las asociaciones subna-
cionales de gobiernos descentralizados; (iv)
fortalecer las comisiones intergubernamen-
tales establecidas por el Decreto Supremo
047-2009-PCM; (v) asegurar la coordinacion
y articulacion regional-local, establecer un
espacio regular en cada region que articule a
las provincias y hacer lo propio en estas con
sus respectivos distritos.

Medidas de mediano plazo: convertir la SD-
PCM en la Autoridad Nacional de la Descen-
tralizaciéon (AND), como un organismo técnico
especializado (al igual que Servir en la PCM,
o el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién
Ambiental (OEFA) en el sector Ambiente)
para consolidar su independencia funcional
como ente rector a fin de ejercer su labor de
manera multisectorial e intergubernamental.

3. DIMENSION FISCAL
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Medidas de corto plazo. (i) Asignacion de re-
cursos: mejorar la equidad, predictibilidad y
suficiencia de la asignacion vertical y horizon-
tal de recursos a partir del gasto de los go-
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biernos en aquellas competencias que real-
mente ejercen; asignacién del gasto corriente
a partir del costeo de funciones y competen-
cias; reglas de estabilizacién de ingresos para
el conjunto del Estado. (ii) Transferencias
fiscales intergubernamentales: organizar las
existentes en un sistema articulado, en el que
cada instrumento tenga un objetivo claro y
especifico como base de reglas objetivas,
transparentes y equitativas de asignacion.
(iii) Gasto orientado a resultados: fortalecer,
de manera transversal en toda la administra-
cion publica, la gestidon por resultados y los
sistemas de seguimiento, medicién y rendi-
cion de cuentas del desempeiio. (iv) Gestién
financiera y endeudamiento subnacional:
fortalecer las capacidades de las entidades
subnacionales para la gestidon ordenada, ra-
cional y sostenible de las finanzas.

supone la participacién directa de los niveles
subnacionales en la fase de programacién
presupuestaria —incluye el disefio de politi-
cas y estrategias—, hoy monopolizada por el
nivel nacional; (ii) terminar con la asignacion
de competencias y la transferencia de funcio-
nes que no guarden relacion con las reglas de
la asignacidén de los recursos publicos y que
no cuenten con programas de construccion
de capacidades para cumplir con los requeri-
mientos establecidos; (iii) incorporar transfe-
rencias complementarias que permitan rea-
signar recursos a los gobiernos subnacionales
en funcién de la inequidad que se genere: el
incremento gradual de los recursos publicos
que financian las transferencias se derivara a
aquellos gobiernos subnacionales que reciben
relativamente menos y se congelardn (con un
incremento minimo producto de la inflacién)
las transferencias a los gobiernos subnaciona-

e LAS TRANSFERENCIAS SON DISCRECIONALES les que reciben grandes cantidades.

e Enelcorto plazo se vinculard paulatinamente e EL GOBIERNO NACIONAL MANTIENE UN
la formulacién del presupuesto a las necesi- CONTROL CASI TOTAL DE LA RECAUDACION

dades (mediante el empleo de indicadores de
necesidades basicas insatisfechas y pobreza)
y al desempefio y gestién de los gobiernos
descentralizados. Los servicios publicos prio-
rizados en esta direccion serdn los de salud,
educacién y seguridad ciudadana.

Medidas de mediano y largo plazo: (i) ter-
minar con la discrecionalidad del MEF, lo que

Medidas de corto plazo: (i) incrementar la
eficiencia y eficacia de la administracion tri-
butaria municipal y mejorar el sistema de de-
finicién y cobro del impuesto predial; (ii) pro-
mover la creacién de una entidad encargada
de la elaboracion de un catastro nacional y
ponerlo a disposicién de los gobiernos regio-
nales y locales; promover el cobro de tasas u

aportes por obras, asi como por la generacién
de mecanismos para la recuperacion parcial
de las plusvalias urbanas; (iii) fortalecer las
oficinas de rentas o los sistemas de admi-
nistracion tributaria mediante programas de
incentivos, capacitacion y asistencia; (iv) am-
pliar la base y aumentar la equidad de la poli-
tica tributaria municipal.

“...] mejorar la equidad,
predictibilidad y suficiencia
de la asignacion vertical

y horizontal de recursos

a partir del gasto de los
gobiernos en aquellas
competencias que
realmente ejercen |[...].”

e DESVINCULACION ENTRE FUNCIONES
Y PRESUPUESTO

e Medidas de corto plazo: (i) romper con la
inercia en la elaboracién del presupuesto
publico, partiendo de un estudio claro de los
costos operativos de cada servicio esencial
que brinda el Estado en cada uno de sus nive-
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les de gobierno; (ii) costeo de las principales
funciones por nivel de gobierno como deter-
minante para la formulacién de presupuesto.

EL CANON COMO FACTOR DE DISTORSION
E INEQUIDAD

e Medidas de corto plazo: (i) mejorar la equidad
intradepartamental del canon mediante el
apoyo al financiamiento de obras y proyectos
de envergadura e impacto regional y la consti-
tucidén de fondos de estabilizacion e intergene-
racionales; (ii) sistema transparente de com-
pensacién para los gobiernos regionales sin
canon con los recursos del gravamen minero.

e En el mediano y largo plazo: redefinir las
reglas de distribucién de los recursos deter-
minados (canon, sobrecanon y otros) entre
regiones y municipios, para evitar cambios
bruscos en el tiempo y promover la previsibi-
lidad de los fondos disponibles para planificar
el desarrollo subnacional.

EL PLANEAMIENTO ESTRATEGICO —vy los dis-
tintos planes de desarrollo, incluidos los planes
urbanos— sin mandato sobre la decision presu-
puestal. Ante la falta de efectividad del planea-
miento proliferan planes obligatorios, desarticu-
lados y formales, poco Utiles para la gestion.

e Medidas de corto plazo: (i) antes que aumen-
tar planes por tipo de problema —cambio cli-
matico, gestion de riesgo de desastres, desa-
rrollo— habra que unificarlos por la especifici-
dad de medidas para hacerlos mas efectivos;
(ii) los planes estratégicos de los gobiernos
regionales y locales deben ser mandatorios
sobre el presupuesto general; las transferen-
cias y ampliaciones presupuestarias deben
partir de prioridades previamente acordadas
y establecidas, salvo que se trate de atender
emergencias.

e Medidas de mediano y largo plazo: (i) sis-
tema de planeamiento nacional coordinado
por el Ceplan, que incorpore a los centros re-
gionales de planeamiento, los cuales presta-
ran apoyo y coordinaran con el planeamiento
provincial; (ii) los principales planes naciona-

27

HACIA UNA NUEVA NARRATIVA DESCENTRALISTA
PRINCIPALES CUELLOS DE BOTELLA Y PROPUESTAS PARA HACERLES FRENTE

les —competitividad, inversiones, productivi-
dad— no pueden formularse sectorialmente,
deben ser liderados por el Ceplan.

4. DIMENSION ECONOMICA

LIMITES A LA DIVERSIFICACION
PRODUCTIVA Y DEPENDENCIA DE
LA EXPORTACION DE MATERIAS PRIMAS

A pesar de las recientes mejoras en la producti-
vidad, la competitividad internacional de Peru es
impactada histéricamente por el lento crecimiento
de aquella. Hay un gran sector informal, cercano al
73% del total del empleo, que muestra particular-
mente baja productividad. Alta tasa de informa-
lidad, bajos niveles de habilidades e innovacion,
ciudades pobremente disefiadas y organizadas e
infraestructura subdesarrollada frenan al Perd.

e En el mediano y largo plazo: (i) implemen-
tar un enfoque estratégico e integrado para
invertir en factores habilitantes clave (habili-
dades, innovacion, el negocio del medioam-
biente y la infraestructura); (ii) fortalecer el
capital humano y enfrentar la informalidad;
(iii) desarrollar capacidades para la innova-
cion de los negocios, universidades y otros
actores dentro de un sistema de innovacién;
(iv) promocioén activa de la diversificacion y la
capacidad para participar en actividades de
mayor valor en las cadenas de valor globales;
(v) incrementar performance en infraestruc-
tura para aumentar la competitividad en las
cadenas de valor globales y la productividad
del sector no transable.

BRECHAS DE INFRAESTRUCTURA

e Medidas de corto plazo: (i) establecer el
organismo técnico-ejecutivo encargado de
hacer el seguimiento al Plan Nacional de In-
fraestructura y Competitividad; ii) constituir
equipos en cada una de las seis zonas defi-
nidas en el Plan, con la participacién de los
GORE de cada una de ellas (entre cuatro y
ocho, segln la zona), para asegurar un segui-
miento participativo y dar la opcién de pro-
poner modificaciones o ampliaciones al Plan
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en la zona respectiva; iii) incluir los proyectos
en los planes de desarrollo concertado de las
regiones en las seis zonas establecidas; iv)
crear un comité de seguimiento ciudadano
en cada una de las seis zonas.

e RELACION PERVERSA ENTRE
COMPETITIVIDAD, DENSIDAD DEL ESTADO
Y POBREZA EN LA DISTRIBUCION DE
RECURSOS

e Medidas de corto plazo: (i) incorporar el IDH
y el IDE en los criterios prioritarios para la
distribucidn de los recursos presupuestarios
que hace el MEF; (ii) incorporar indicadores
de pobreza multidimensional en el proceso;
(iii) priorizar el cierre de brechas —en espe-
cial el acceso a agua y saneamiento, salud,
educacién y seguridad— en la distribucién de
los recursos.

e POLITICA ECONOMICA, disefiada desde el ni-
vel nacional, centrada en diversificar la oferta
exportadora y no en generar valor agregado y
mejorar la productividad.

e En el mediano y largo plazo y en linea con la

dinacidén de iniciativas de desarrollo rural;
deben asegurarse planes de desarrollo re-
gional concertado que pongan énfasis en
el desarrollo econdmico rural; (ii) adaptar
programas sociales existentes como Juntos
para vincular mejor a los clientes con las
oportunidades para generar habilidades de
desarrollo, empleo y emprendimiento que
permitan reducir la pobreza y las transferen-
cias; (iii) priorizar el desarrollo de iniciativas
disefiadas para mejorar la productividad y la
diversificacion de oportunidades para las co-
munidades rurales (por ejemplo, agricultura,
pesca y turismo).

Medidas de mediano y largo plazo: (i) asegu-
rar que la vision, los objetivos y las priorida-
des para el desarrollo rural tengan un fuerte
foco en la productividad y la diversificacion,
y sean incluidos en las politicas relevantes a
través del gobierno (la PCM y el MEF garan-
tizaran el compromiso de diferentes ministe-
rios nacionales con la agenda de politica); (ii)
implementar un plan nacional de desarrollo
rural.

diversificacion productiva, a nivel regional se 5. D|MENS|()N TERRITORIAL

incluira: (i) el fortalecimiento de las cadenas
productivas y conglomerados para la trans-
formacion de productos agricolas, ganaderos
y forestales; (ii) la promocién de un desa-
rrollo de la actividad agricola que proteja la
biodiversidad e incorpore la innovacién tec-
noldgica; (iii) la identificacién y el desarrollo
de los mercados locales y regionales que bus-
quen su articulacion con mercados externos;
(iv) la mejora de la conexidn e integracion vial
del territorio regional, internamente y con los
mercados del pais; (v) servicios de telecomu-
nicaciones que se extiendan al medio rural.

e CARENCIA DE POLITICA DE DESARROLLO RURAL

e Medidas de corto plazo: (i) fortalecer el rol
de las regiones en la planificacion y coor-
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Medidas de corto plazo: (i) eliminar la ZEE
y otros estudios como requisitos indispen-
sables para la elaboracién del plan de orde-
namiento territorial (POT), ya que se puede
utilizar un diagndstico territorial rapido para
gue los gobiernos regionales y locales cuen-
ten en el plazo mas breve con instrumentos
de planificacién territorial; (ii) los resulta-
dos de la ZEE vy los estudios especializados,
una vez culminados, se incorporaran en una
reformulacién del POT; (iii) se fusionara la
normativa sobre ordenamiento territorial y
acondicionamiento territorial y se concen-
trard la autoridad técnica sobre planificacion
territorial en el Ceplan; (iv) formular la Ley de
Ordenamiento Territorial con los gobiernos
regionales y locales.
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lll. LINEAMIENTOS DE LA

La descentralizaciéon es un modelo de organizacién
del Estado para asegurar el cumplimiento de su fun-
cion constitucional en el campo politico-administra-
tivo, social, econdmico vy cultural, asi como en el de
la proteccién de los recursos naturales y del medio
ambiente, a partir del fortalecimiento de las regiones
y municipalidades —como entidades fundamentales
de la organizacién politico-administrativa del Esta-
do— y de la participacidén activa de la ciudadania en
los asuntos publicos. Uno de sus resultados centrales
debe ser la existencia de servicios publicos eficaces,
eficientes, con calidad y sostenibles, que respondan a
las necesidades de ciudadanas y ciudadanos en todo
el territorio nacional y que permitan cerrar las bre-
chas de acceso e infraestructura, garantizar la igual-
dad de derechos y respetar y proteger la diversidad.
El modelo de organizacién del Estado que se preten-
de es territorial antes que sectorial.

1. SOBRE LAS COMPETENCIAS

Competencias delimitadas claramente e implemen-
tadas de manera coordinada entre los tres niveles de
gobierno para garantizar la cadena de valor del servi-
cio generan valor publico para la ciudadania, donde
la rectoria se ejerce para apoyar, monitorear y eva-
luar la prestacion del servicio de calidad.

2. SOBRE LA DISTRIBUCION DE PODER

Garantizar el equilibrio de poder entre el Ejecutivo,
los gobernadores regionales y los alcaldes para ase-
gurar la gestion e intermediacion de las necesidades
de los ciudadanos en los territorios. En esa direccion
se debe fortalecer y ampliar la participacion y fisca-
lizacién de los ciudadanos sobre la prestacién de los
servicios en las regiones, la cual es limitada, asi como

DESCENTRALIZACION

la representacion politica y la intermediaciéon de los
diferentes grupos vulnerables (personas con disca-
pacidad, comunidades campesinas, comunidades
nativas, poblacion LGTB, etcétera) para visibilizar sus
intereses y garantizar sus derechos.

3. SOBRE LA FISCALIDAD

Avanzar en resolver la dependencia fiscal de los go-
biernos descentralizados, lo que supone terminar
con un sistema de transferencias intergubernamen-
tales —basado principalmente en el canon y en la
regalia minera— que promueve la desigualdad, esta
desvinculado de las necesidades de las poblaciones

“La descentralizacion es un
modelo de organizacion
del Estado para asegurar el
cumplimiento de su funcion
constitucional en el campo
politico-administrativo,
social, economico y cultural,
asi como en el de la
proteccion de los recursos
naturales y del medio
ambiente [...].”
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y los territorios y no es predictible, ademas de care-
cer de un sistema de compensacion. En esa direccion
es necesario fortalecer la capacidad de los gobiernos
descentralizados para generar ingresos propios y dis-
minuir su dependencia de las transferencias del Go-
bierno nacional. En el caso de las municipalidades,
asegurar la actualizacion del catastro. Fortalecer las
mancomunidades regionales y municipales como
paso estratégico.

4. SOBRE EL DESARROLLO PRODUCTIVO
ESTRATEGICO DE LOS TERRITORIOS

Corregir la inequidad en la distribucidn de las inver-
siones para potenciar el desarrollo productivo estra-
tégico de los territorios con un enfoque que va mas
alla de las fronteras administrativas: busca cerrar las

distintas brechas de desigualdad y aumentar la com-
petitividad y la productividad de los territorios, consi-
derando su sostenibilidad y el equilibrio con el medio
ambiente. En esa direccion se plantea hacer del or-
denamiento territorial un instrumento de largo plazo
gue oriente los planes de desarrollo de nivel nacional
(sectores) y regional.

5. SOBRE LA INSTITUCIONALIDAD PARA
LA DESCENTRALIZACION

Especializar y fortalecer la institucionalidad de la
PCM para articular internamente descentralizacién,
planificacidn estratégica, monitoreo de desempefio,
gobierno abierto e integridad, gobierno digital y mo-
dernizacion del servicio civil en funcién de la organi-
zacion territorial del Estado.
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LISTA DE PERSONAS ENTREVISTADAS

GRUPO PROPUESTA CIUDADANA (GPC)

e Molvina Zeballos (Desco)

e Rodolfo Marquina (Descosur)

e Rosa Prieto (Cipca)

e Ana Maria Angulo

e Melissa Donet (Cedepas Norte)

e Carlos Herz (Centro Bartolomé de las Casas, Cusco)
e Fernando Eguren (Cepes)

e Francisco Cueva (Asociacidn Arariwa)

e Javier Azpur (Asociacion Arariwa)

e Rafael Barrio de Mendoza (Equipo técnico GPC)
e Epifanio Baca (Equipo técnico GPC)

e Carlos Leyton (Ceder)

e Carlos Rivera

e Gisela Ottone (Desco)

e Silvia Ampuero (Cedep)

ESPECIALISTAS EN DESCENTRALIZACION

e Maria Isabel Remy (Instituto de Estudios Peruanos)

e Javier Torres Seoane (Servicios Educativos Rurales)

e Paula Mufioz (Universidad del Pacifico)

e Elena Alvites (Pontificia Universidad Catdlica del Peru)

SECTOR EMPRESARIAL

e (Camara Peruana de la Construccién (Capeco): Humberto Martinez (presidente), Jorge Arévalo (gerente
general), Julio Caceres (Arequipa), German Mori (Lambayeque)

e Perumin: Claudia Cooper

e Asociacion para el Fomento de la Infraestructura Nacional (AFIN): Leonnie Roca

e |PAE Asociacion Empresarial: Elena Conterno (presidenta)
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PARTIDOS POLITICOS

e Fuerza Popular: Hernando Guerra Garcia, Jorge Baca Campoddnico, Marco Vinelli Ruiz
e Juntos por el Peru: Pedro Francke

e Victoria Nacional: Jorge Chavez

e Podemos: Carlos Anderson

e Accion Popular: Luis Alberto Oballe Mora, arquitecto Jiménez, Guillermo Castro

ESPECIALISTAS REGIONALES CONVOCADOS POR LA SECRETARIA DE DESCENTRALIZACION

e Guillermo Dulanto (Piura)

e Fernando Romero (Cusco)

e Wilde Usco (Ayacucho)

e Aldo Reyes (Huanuco)

e Luis Enrique Izquierdo (La Libertad)
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