CONFIEP

POLITICAS PARA

FORTALECER
EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION



~ CONFIEP




POLITICAS PARA
FORTALECER

EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION

Informe final

Elaborado en agosto del 2022




TABLA DE
CONTENIDOS

Antecedentes
Pag. 6

Marco de analisis
Pag. 8

Contexto de la Opciones de politica para
descentralizacion mejorar la descentralizaciéon
y cierre de brechas en el Peru

Pag.13 Pag. 65

Diagnéstico y opciones Referencias

de politica para la bibliograficas
descentralizacidnen el Peru Pag. 71

Pag. 27

Anexos
Pag. 73



. .- sy |y

o

E/



1. ANTECEDENTES

El presente estudio tiene por objetivo central recoger oportunidades
de mejora para el funcionamiento de la descentralizacién en el Perq,
para tratar de identificar, entre ellas, aquellas que podrian requerir
modificaciones constitucionales. Para ello, se plantean tres objetivos
especificos:

Realizar un diagnéstico en gabinete acerca del estado y los
principales problemas que actualmente impiden que el
proceso de descentralizacion consiga sus objetivos.

Realizar entrevistas en profundidad a expertos en materia de
descentralizacion a fin de recoger informacién que permita
validar y complementar el diagnéstico realizado y definir
lineamientos de politica para la mejora de su funcionamiento.

A partir del diagnéstico, y las entrevistas, identificar cuales
de los lineamientos desarrollados guardan relacién con
modificaciones constitucionales.



Es importante mencionar que, de acuerdo con el diseno del estudio realizado en
coordinacion con CONFIEP, este no busca especificar detalladamente cada una de
las medidas; es decir, no busca proponer la hoja de ruta para cada una de ellas. Ello
involucraria, entre otros detalles, identificar, para cada medida, al actor responsable
de su implementacion, el instrumento de cambio -—ley, otras piezas normativas,
acciones de gestion—, el plazo de ejecucion, las metas e indicadores ad hoc parar
cada medida, entre otros elementos.

Mas bien, el estudio busca listar lineamientos que permitan mejorar la provision
de servicios publicos al nivel descentralizado, e identificar, entre ellos, aquellos que
tengan un correlato constitucional. Para esto, ademas de la revision de literatura sobre
el tema, se han realizado entrevistas a una amplia muestra de actores clave que, por
sus perfiles, pueden brindar informacion relevante. La muestra incluye abogados
constitucionalistas, académicos, (ex)funcionarios y (ex)gestores publicos a nivel
central y subnacional, alcaldes y ex gobernadores regionales, entre otros.

Asi,enesteinforme,sedescribenlosprincipalesproblemasdelosqueadoleceel proceso
de descentralizacion en el Peru y, a partir de este diagndstico, se han identificado
distintos lineamientos de politica, para mejorar su funcionamiento. Se priorizan cinco
ejes: (i) sistema politico y electoral, (ii) funciones de los gobiernos subnacionales, (iii)
gestion presupuestal, (iv) ordenamiento territorial y (v) mecanismos de fiscalizacion.
Tanto los problemas como los lineamientos identificados se han validado a través de
las entrevistas.

El estudio presenta una lista amplia de lineamientos que abarcan cada uno de los
ejes. Sin embargo, es necesario destacar que la gran mayoria de estos no implican
cambios constitucionales. Ello porque, a opinidn de los especialistas, la Constitucion
Politica del Peru no cuenta con un desarrollo detallado del funcionamiento del Aparato
Publico y mas bien este se encuentra aterrizado en leyes y otras piezas normativas de
menor nivel. Ademas, el principal motivo del deficiente funcionamiento estaria en la
incapacidad de gestionar adecuadamente el aparato publico en los tres niveles de
gobierno. En ese sentido, la mayoria de las recomendaciones propuestas a lo largo del
presente documento se vinculan con leyes y acciones de gestion interna. En esto han
coincidido, en distintas etapas, los especialistas consultados.
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De acuerdo con la Constituciéon Politica del Peru (en adelante, la Constitucion)
y la Ley de Bases, la descentralizacion, esta es una forma de organizaciéon
democratica, que tiene como objetivos finales (i) el desarrollo integral,armonico
y sostenible del Peru y (ii) el equilibrado ejercicio del poder por los tres niveles
de gobierno, en beneficio de la poblacién.’

Para lograr estos objetivos, la descentralizacién se concibié como un proceso
qgue debe realizarse por etapas, en forma progresiva y ordenada, conforme
a criterios que permitan una adecuada asignacién de competencias y
transferencia de recursos del Gobierno Nacional hacia los gobiernos regionales
y locales.

Para su correcto funcionamiento es necesario, que existan condiciones
habilitantes. Por ejemplo, los recursos necesarios no deben considerar solo
los financieros, sino, ademas, los recursos humanos, tal que se garantice una
adecuada capacidad técnica y de gestion. También es necesario tener un
marco que promueva la prestacion de servicios con estandares minimos de
calidad. Para ello, por un lado, se debe permitir la participacion de los gobiernos
subnacionales en las decisiones politicas de tal manera que estas contemplen
las particularidades de sus ambitos de influencia, pero, por otro, también la
participacion oportuna del gobierno central o de los entes rectores en la
gestidon subnacional cuando los servicios no se proveen de manera adecuada.
Como se verd en la siguiente seccidn, los objetivos de la descentralizacion no se
han cumplido a cabalidad, al menos, en lo referido al desarrollo de los territorios.
Las brechas en la provisidén de servicios publicos, que esta en la base de las
oportunidades de desarrollo y de la calidad de vida de la poblacién, siguen
existiendo. Ademas, el analisis muestra desigualdades entre los gobiernos
subnacionales, lo que implica que en los territorios las brechas estan lejos de
ser cerradas, aun cuando el promedio nacional muestre mejoras.

Existen diversos factores que determinan esta situacién. En el presente
estudio se pone el foco en algunos de estos, con la finalidad de cumplir con
los objetivos del estudio planteados en la seccién anterior. La Figura 1, presenta
graficamente un resumen del marco de andlisis adoptado.

Un primer aspecto en el que este estudio pone énfasis es en el sistema
politico y electoral. El gobierno de autoridades competentes, transparentes
y motivadas a velar por los intereses de la poblacién es posible siempre que el

1. Ley27783: Ley de Bases de Descentralizacion
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sistema politico y electoral promueva la eleccién de autoridades idéneas para
los cargos publicos. Estos funcionarios electos, ademas de tener la intencién de
generar desarrollo en las localidades aun cuando esto implique dejar de lado
sus intereses particulares, deben procurar rodearse de funcionarios idéneos,
sea manteniendo aquellos de buen desempefio en regimenes previos, o
nombrando funcionarios de confianza que permitan mejorar la gestién de sus
gobiernos.

Ademas, el Aparato Publico debe garantizar las condiciones necesarias
para que los gobiernos subnacionales trabajen en favor de la poblacién que
representan. Para ello, un aspecto indispensable es la definicidn clara y eficiente
de las funciones especificas de los que son responsables cada uno de los tres
niveles de gobierno: Gobierno Nacional, gobiernos regionales y gobiernos
locales. Si la delimitacion de funciones no es clara, el ambito de accién de los
gobiernos subnacionales tampoco lo serd y es posible que existan duplicidades
e ineficiencias, asi como ausencia de apropiacion de algunas de las funciones.

Ademas de delimitar claramente las funciones es fundamental que se
garanticen los recursos necesarios para su ejecucién y, en general, que se
provean las condiciones para promover una gestion presupuestal coherente
con las responsabilidades de los gobiernos subnacionales. De otro modo, las
funcionestransferidas podrian ser ejecutadas parcialmente o no ser ejecutadas.

Por otro lado, el correcto funcionamiento de la descentralizacion también
pasa por adoptar la estructura mas eficiente para la provisién de los servicios
a la ciudadania. En ese sentido, es importante promover un ordenamiento
territorial Sptimo por mediodelaconformaciéndealianzasylaimplementacion
de mecanismos de coordinacién entre gobiernos subnacionales del mismo
nivel que permita ganar eficiencias en la provisidon de servicios publicos en los
territorios, al margen de su delimitacién geografico-politica.

Finalmente, se considera necesario que la descentralizacién considere la
incorporaciéon de mecanismos de fiscalizacién efectivos, que permitan
evaluar peridédicamente la labor realizada por los gobiernos subnacionales
y sancionen oportunamente a autoridades o actores politicos que atenten
contra el bien comun.

POLITICAS PARA FORTALECER
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Asi, con el objetivo de establecer un marco de andlisis para el presente estudio,
se plantean cinco ejes, los cuales se describen a continuacion:

e Sistema politico y electoral: Constituye el marco bajo el cual las
autoridades a nivel subnacional son electas para gobernar durante un
periodo definido.

¢ Funcionesdelosgobiernossubnacionales: Comprendelascompetencias
y responsabilidades asumidas por los gobiernos regionales y locales, asi
como la forma como se complementan entre los distintos niveles de
gobierno.

e Gestion presupuestal: Aborda la estructura de financiamiento de los
gobiernos subnacionales y la suficiencia del presupuesto disponible
para llevar a cabo las funciones transferidas.

e Ordenamiento territorial: Comprende el arreglo institucional a nivel
subnacional con el objetivo de proveer servicios a la poblacién de manera
eficiente.

e Mecanismos de fiscalizacién: Discute las instancias fiscalizadoras
encargadas de velar por un adecuado manejo de los recursos y la
provision de servicios de calidad.

Cabe mencionar que estos cinco ejes fueron discutidos y consensuados
con expertos en materia de descentralizacién por medio de entrevistas en
profundidad con la finalidad de abarcar integramente los temas mas relevantes
para el proceso de descentralizacion.
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El proceso de descentralizacion en nuestro pais se enmarcé en un contexto
de importantes cambios sociales y politicos en el Perd, que dejaron en
evidencia las brechas existentes en acceso a servicios en el territorio peruano.
Asi, la descentralizacién se institucionalizé con la finalidad de alcanzar “el
desarrollo integral, armonico y sostenible del pais, mediante la separacion
de competencias y funciones, y el equilibrado ejercicio del poder por los tres
niveles de gobierno, en beneficio de la poblacién”?

Tras dos décadas de este proceso, resulta evidente que los objetivos sociales y
econdémicos de la descentralizacién no han sido alcanzados. Por el contrario,
a nivel nacional, aun prevalecen importantes oportunidades de mejora en
materia de bienestar social; incluso en sectores estratégicos, cuyos servicios
son indispensables para promover el desarrollo de sectores vulnerables
(educacién, salud, aguay saneamiento, entre otros). Un aspecto que ejemplifica
materialmente esta situacion es la existencia de brechas de acceso a distintos
servicios basicos.

Al respecto, al analizar las estadisticas de acceso a agua potable, se observa
gue a nivel nacional el 83% de las viviendas cuenta con este servicio. Es decir
gue aun existe 17% de viviendas que no cuenta con este servicio. Este promedio
agregado, ademas, esconde una importante disparidad entre regiones.
Son principalmente las regiones de la costa (Callao, Tacna, Lima, Arequipa,
Moquegua, entre otras) las que cuentan con los mayores indices de acceso
al servicio; mientras tanto, las regiones de la selva (Loreto, Ucayali y Madre de
Dios) y algunas de la sierra sur y centro (Puno, Hudnuco y Pasco) presentan los
menores porcentajes de acceso. Los casos mas alarmantes son los de Puno y
Loreto, en donde el acceso a agua potable llega a apenas un poco mas de la
mitad de la poblacién (ver Figura 2).

Con respecto al saneamiento, se observa que el 67% de las viviendas a nivel
nacional cuentan con acceso a este servicio, es decir, la brecha en saneamiento
(33%) es mas amplia, a nivel agregado, que la brecha en agua potable. Al
profundizar en el analisis, se evidencian las disparidades regionales: se observa
gue unicamente las regiones de la costa (Callao, Lima, Ica, Moquegua, entre
otros) registran valores por encima del promedio nacional. Andlogamente, las
regiones con las cifras mas preocupantes se ubican en la sierra y selva de pais;
estas son: Puno (36%), Ucayali (36%), Cajamarca (38%) y Huancavelica (38%),
Hudnuco (42%) y Loreto (42%).

2.

Ley 27783: Ley de Bases de Descentralizacién
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Cabe enfatizar, asimismo, que las brechas evidenciadas en este sector son
bastante heterogéneas entre regiones. La diferencia de Puno —regién
gue presenta el menor porcentaje de viviendas con acceso al servicio— en
comparacion al promedio nacional es de 31 puntos porcentuales. Al comparar
Puno con Callao, que presenta el mayor porcentaje de acceso, esta diferencia
se vuelve mucho mas notoria: 53 puntos porcentuales (ver Figura 3).

FIGURA 2

Viviendas con acceso a agua potable segun regién, 2017

CALLAO
TACNA

LIMA
APURIMAC
AREQUIPA
MOQUEGUA
AYACUCHO
ICA
LAMBAYEQUE
LA LIBERTAD
Cusco
TUMBES
ANCASH
PERU
REGION LIMA
JUNIN

SAN MARTIN
HUANCAVELICA
CAJAMARCA
AMAZONAS
PIURA
MADRE DE DIOS
PASCO
HUANUCO
UCAYALI
LORETO
PUNO

95%
91%
91%
90%
89%
88%
88%
87%
87%
85%
84%
84%
83%
83%
82%
81%
80%
80%
79%
78%
77%
76%
70%
67%
63%
55%
54%

0% 20%

Fuente: Ceplan (2022) sobre la base del Censo 2017.

Elaboracion: APOYO Consultoria.

40% 60% 80% 100%

POLITICAS PARA FORTALECER
EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

115



DESCENTRALIZACION Y

I CONTEXTO DE LA
CIERRE DE BRECHAS

FICURA 3
Viviendas con acceso a saneamiento segun region, 2017

CALLAO 89%
LIMA 87%
ICA 77%
MOQUEGUA 75%
TACNA 75%
LAMBAYEQUE 7%
AREQUIPA 7%
LA LIBERTAD 68%
REGION LIMA 68%
TUMBES 67%
PERU 67%
ANCASH 61%
JUNIN 61%
Cusco 60%
PASCO 55%
AYACUCHO 54%
PIURA 53%
APURIMAC 50%
MADRE DE DIOS 47%
AMAZONAS 46%
SAN MARTIN 45%
LORETO 42%
HUANUCO 42%
HUANCAVELICA 38%
CAJAMARCA 38%
UCAYALI 36%
PUNO 36%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fuente: Ceplan (2022) sobre la base del Censo 2017.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

En el caso de electrificacion, las estadisticas muestran que el 88% de las viviendas
en el Perd cuentan con acceso a este servicio. Al igual que en el caso anterior, las
regiones de la costa (Callao, Lima, Lambayeque, Ica, Arequipa, entre otras) son
las Unicas que se encuentran por encima del promedio nacional. Por otro lado,
las regiones que registran los menores porcentajes de acceso a este servicio son
Hudnuco (72%), Amazonas (74%), Puno (74%) y Loreto (75%) (ver Figura 4).
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FICURA 4
Viviendas con acceso a electrificacion segun regién, 2017

CALLAO 98%
LIMA 95%
LAMBAYEQUE 92%
ICA 91%
AREQUIPA 90%
TUMBES 90%
LA LIBERTAD 89%
REGION LIMA 89%
PERU 88%
TACNA 87%
SAN MARTIN 86%
PIURA 86%
MOQUEGUA 86%
JUNIN 85%
ANCASH 85%
MADRE DE DIOS 84%
Cusco 82%
AYACUCHO 81%
CAJAMARCA 81%
APURIMAC 80%
HUANCAVELICA 77%
UCAYALI 77%
PASCO 77%
LORETO 75%
PUNO 74%
AMAZONAS 74%
HUANUCO 72%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fuente: Ceplan (2022) sobre la base del Censo 2017.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

Otro servicio publico basico es el servicio de internet. Su importancia se ha hecho evidente
durante la cuarentena por la COVIDI9, pues es a través de este servicio que se facilitaron
transacciones que permitieron sostener, no solo el consumo, sino también las actividades
laborales, a través del teletrabajo. Con respecto a este servicio, se observa que el 49% de los
hogares a nivel nacional cuenta con acceso al servicio de internet. Al analizar la situacién al
interior del pais, se identifica que las regiones de la costa cuentan con porcentajes de acceso
por encima del promedio nacional. Por el contrario, las regiones ubicadas en la sierra y la
selva cuentan con la menor proporcién de hogares con acceso a internet, siendo la regién de
Huancavelica la que presenta los menores indices de acceso (18%).
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FIGURAS

Hogares con acceso a internet segun regién, 2021
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Fuente: Ceplan (2022) sobre la base del Censo 2017.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

Con respecto a los servicios del sector salud, se identifica que menos de la
mitad (45%) de establecimientos de salud del primer nivel de atencién a nivel
nacional cuentan con una capacidad instalada adecuada. En este caso, el
indicador es distinto a los anteriores. Mientras que en la descripcién previa de
los casos de agua, saneamiento, electrificacidn e internet las brechas muestran
desigualdades en el acceso a servicios, en este caso de salud, la capacidad
instalada inadecuada esta referida no solo a la posibilidad de acceder a los
servicios, sino también a su calidad.
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Es interesante notar que, a diferencia de las estadisticas presentadas
anteriormente, se observa que Lima se encuentra por debajo del promedio
nacional, pues registra un porcentaje de 37%. Por otro lado, cabe resaltar el
caso de Madre de Dios, que registra que el 0% de sus establecimientos de salud
del primer nivel de atencién cuenta con una capacidad instalada adecuada.
Por debajo del promedio se encuentran también Apurimac (25%), Cuzco (34%)

y Amazonas (42%).

FIGURA 6

Establecimientos de salud del primer nivel de atencién con

capacidad instalada adecuada segin regién, 2018
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Fuente: MEF
Elaboracion: APOYO Consultoria.
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Por su parte, el acceso a la educacién también presenta cifras preocupantes
dada la importancia de este servicio publico en el desarrollo de los nifios y
adolescentes en el Peru. Al analizar el indicador de tasa neta de asistencia,®* se
observan porcentajes diferenciados segun el nivel educativo: en promedio, las
mayores tasas de asistencia las presenta la educacién primaria (90%), seguido
de educacién secundaria (81%) y educacion inicial (70%).

Asimismo, se identifican diferencias materiales entre las regiones con los
menoresindices de asistenciay las regiones con las mayores tasas de asistencia.
Por ejemplo, en el caso de educacidn inicial, la regién con las menores brechas
de asistencia (Apurimac) registra un indicador 33 puntos porcentuales mayor
gue laregién con las mayores brechas (Junin). En linea con lo anterior, tal como
se evidencia en las figuras a continuacion, los indices reportados en el caso de
educacion primaria y secundaria presentan importantes desigualdades entre
regiones, registrando diferencias de hasta 18 puntos porcentuales y 29 puntos
porcentuales, respectivamente, entre regiones.

FIGURA7
Tasa neta de asistencia a educacioén inicial de 3 a 5 afios, 2020

100%
88%

80%
66% 70%

60% 55%
40%

20%

0% | |
Minimo: Junin Lima Peru Maximo: Apurimac

Fuente: INEL.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

3. Latasa de asistencia es presentada en sus dos formas: bruta y neta. Se entiende por tasa bruta, a la asistencia de la poblacién
en edad escolar a algln grado o nivel de educacion de la enseflianza formal. En cambio, la tasa neta, se refiere a la asistencia de la
poblacién con edad normativa al nivel o grado de estudios que le corresponde a la edad.
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FICURA 8
Tasa neta de asistencia a educacién primaria de 6 a 11 afios, 2020

100% . 97%
88% 90%

79%
80%
60%
40%

20%

0% | |
Minimo: Loreto Lima Peru Maximo: Cusco

Fuente: INEL
Elaboracion: APOYO Consultoria.

FIGURA9
Tasa neta de asistencia a educaciéon secundaria de 12 a 16 afios, 2020

100% 93%

80% 79% 81%

64%
60%
40%

20%

0% | |
Minimo: Loreto Lima Peru Maximo: Moquegua

Fuente: INEI.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

Por otro lado, es importante considerar que los estudiantes que efectivamente
asisten a la escuela no necesariamente acceden a un servicio educativo
de calidad. Al respecto, las estadisticas de Ceplan respecto del estado de la
infraestructura educativa revela que apenas el 16% de locales se encuentra en
buen estado. Tal como se observa en la Figura 10, las regiones con la situacién
mas critica en torno a este indicador son Puno (8%), Pasco (8%), Apurimac (9%)
y Huancavelica (10%).
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FIGURA 1O
Locales educativos publicos en buen estado, 2018

TACNA
CALLAO

LIMA

ICA

AREQUIPA
PIURA

LA LIBERTAD
LAMBAYEQUE
MOQUEGUA
AMAZONAS
CAJAMARCA
TUMBES
MADRE DE DIOS
AYACUCHO
PERU

SAN MARTIN
HUANUCO
LORETO
UCAVYALI
ANCASH
CuUsco

JUNIN
HUANCAVELICA
APURIMAC
PASCO

PUNO

41%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fuente: Ceplan.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

En cuanto a la infraestructura vial los indicadores disponibles también se pueden
interpretar desde la dimensién de calidad. Asi, el indicador red vial pavimentada
hace referencia al estado de la infraestructura y no a su ausencia. En la Figura Tl
se muestra que, en promedio, el 18% de la red vial departamental a nivel nacional
se encuentra pavimentada. Este promedio también esconde grandes diferencias
regionales. Las regiones que registran el mayor porcentaje de via pavimentada
son Ancash, Tumbes, Lambayeque y Arequipa, los cuales reportan indicadores
gue oscilan entre 50% y 67%. Por otro lado, se identifican varias regiones cuya red
vial departamental solo se encuentra pavimentada hasta en un 5% (por ejemplo,
Apurimac, Madre de Dios, Huancavelica, Huanuco, entre otras). Un caso particular
es Ucayali, que registra un valor de 0%.
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FICURAT
Red vial departamental pavimentada segun regién, 2019
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Como se puede inferir a partir de las estadisticas presentadas, en la actualidad
aun existe gran parte de la poblaciéon que no cuenta con acceso a servicios
basicos o cuenta con acceso basicos a servicios de baja calidad. Esto constituye
un problema aun mas grave en ciertas regiones y distritos, en donde se registra

una mayor incidencia de brechas en el acceso a servicios basicos.

En esa linea, un indicador resumen que permite evidenciar el limitado acceso a
servicios basicos es el Porcentaje de la Poblacién con al menos una Necesidad
Basica Insatisfecha (NBI). Este mide si las necesidades de la poblacién respecto a
condiciones basicas de vida como caracteristicas de vivienda, acceso a servicios,

educacién y dependencia econdmica, estan enteramente cubiertas.
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La Figura 12 muestra visualmente el estado de las regiones de nuestro pais
con respecto a este indicador. Como se puede observar, existen importantes
disparidades regionales. Los departamentos con mas brechas de acceso a
servicios basicos son aquellos que tienen mas del 30% de su poblacién con al
menos una NBI, como Loreto, Amazonas, San Martin, Ucayali.

FIGURA 2
Poblaciéon con al menos una NBI segun regién, 2019
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Fuente: INEL.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

A nivel distrital, se evidencia una problematica mayor de la que el analisis
a nivel regional muestra. Por un lado, se encuentra una gran cantidad de
distritos en donde el porcentaje de la poblaciéon con al menos una NBI esta por
encima del 75%. Por otro lado, se observa que existe bastante heterogeneidad
entre distritos a nivel nacional; incluso, es posible identificar casos de distritos
colindantes con porcentajes de NBI opuestos (ver Figura 13).



FIGURA13
Poblacién con al menos una NBI segun distrito, 2017
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Otro indicador interesante indice de Desarrollo Humano (IDH)4 que mide los
progresos de una unidad territorial —pais, regién, distrito— en materias de
educacion, ingresosy esperanza de vida. Al observar los valores de este indicador
se evidencian heterogeneidades importantes entre regiones y distritos. En el
caso de regiones, se observa que la gran mayoria (19 regiones) cuenta con un IDH
cuyo valor oscila en el rango de 0.4 y 0.6. No obstante, se identifica la existencia
de 5 regiones con un IDH por encima de 0.6 (ver Figura 14).

4.

El indice de Desarrollo Humano toma valores entre O y 1, donde 1 representa los maximos referenciales que pueden ser alcanzados.
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FIGURA 14
Numero de regiones segun rango de IDH, 2019
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En el caso de distritos, se observa una distribucién adn mas heterogénea. La gran
mayoria de distritos cuenta con un IDH entre 0.2 y 0.6. Asimismo, existen apenas
12 distritos (0.6% del total) que registran un IDH mayor a 0.8 (ver Figura 15).

FIGURAS
Numero de distritos segin rango de IDH, 2019
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Fuente: PNUD.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

De esta manera, se evidencia que aun existe un amplio porcentaje de la
poblacién que no tiene acceso a servicios basicos o tiene acceso a servicios de
baja calidad. Este problema afecta de manera diferenciada a la poblacién, en
tanto existen regiones y distritos con mayor incidencia de brechas que otros.
Asi, a pesar de que el proceso de descentralizacién inicié hace dos décadas, la
prevalencia de brechas evidencia que los resultados de la descentralizacién no
han sido los esperados. En adelante, siguiendo el marco de andlisis descrito
en la seccidén 2, se abordaran los problemas de los que adolece el proceso de
descentralizacién y cdémo estos afectan a la correcta provisidon de servicios.
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La presente seccidntiene porobjetivoanalizary plantear recomendaciones para
cada uno de los ejes de analisis asociados con el proceso de descentralizacion.
En linea con lo mencionado en la seccidn 2, estos ejes son: (i) sistema politico y
electoral, (ii) funciones de los gobiernos subnacionales, (iii) gestiéon presupuestal,
(iv) ordenamiento territorial y (v) mecanismos de fiscalizacion.

4.1. Sistema politico y electoral

El sistema politico y electoral constituye el marco bajo el cual las autoridades
a nivel subnacional son electas para gobernar durante un periodo definido.
Por ello, las condiciones y caracteristicas del sistema deben estar definidas
de tal manera que garanticen (i) la idoneidad de los candidatos a cargos de
eleccién popular y (ii) un nivel de gobernabilidad minimo, con el objetivo de
implementar las politicas y reformas requeridas en las regiones y distritos.
Tal como se abordara en la presente seccidn, el sistema politico y electoral se
encuentra inmerso de manera transversal en la Constitucion.

Enel2019,laComisiénde Alto Nivel parala Reforma Politica (enadelante, CANRP)
emitié su informe final, que contiene un diagnéstico exhaustivo del panorama
politico y electoral en el Peru y plantea una bateria de recomendaciones con el
objetivo de mejorar el funcionamiento del sistema. Para ello, la CANRP aborda
cuatro ejes:

e Ejel. Partidosy movimientos regionales precarios y poco representativos
e Eje 2. Politica vulnerable a la corrupcién y escasa rendicion de cuentas
e Eje 3. Para tener una democracia mas gobernable y con
mejor control politico
e Eje 4. Para tener una mayor y mejor participacion electoral
y politica de los ciudadanos

Partiendo del diagndstico realizado por la CANRP, la presente secciéon
profundizara en los aspectos que inciden en mayor medida sobre el
funcionamiento del sistema politico y electoral a nivel descentralizado. En
especifico, se abordaran dos temas: (i) el funcionamiento de las organizaciones
politicas (incluido en el Eje 1) y (ii) la duracién del mandato de los gobiernos
subnacionales (incluido en el Eje 3).5

5.

Los temas asociados al Eje 2 se abordan en la seccién “4.5. Mecanismos de fiscalizacion” del presente informe



« Funcionamiento de las organizaciones politicas

La Ley de Organizaciones Politicas define como uno de los objetivos de las
organizaciones politicas el “representar la voluntad de los ciudadanos y
canalizar la opinién publica”. Sin embargo, en la practica, las organizaciones
politicas en el Perud adolecen de falta de legitimidad (Tanaka, 2005)¢. Evidencia
de ello se encuentra en las estadisticas presentadas por el Barémetro de las
Ameéricas,” las cuales muestran que existe una elevada desconfianza de la
poblacién hacia los partidos politicos (ver Figura 16).

FIGURA 16
Porcentaje de peruanos segun su nivel de confianza
en los partidos politicos, 2021
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Fuente: Barometro de las Américas.
Elaboracion: APOYO Consultoria.
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Tanaka (2005). Democracia sin Partidos Perd, 2000 - 2005.
El Barémetro de las Américas es una iniciativa de Latin American Public Opinion Project (LAPOP)



La literatura existente atribuye esta situaciéon a la incapacidad de las
organizaciones politicas para agrupar y velar por los intereses populares. Al
respecto, Hernandez (2018)¢ sostiene que el sistema politico peruano cuenta
con una excesiva presencia de agrupaciones formalmente “partidarias”,
pero de mera existencia electoral. En dicho contexto, los partidos politicos
son percibidos por la ciudadania como vehiculos incapaces de cumplir las
funciones exigidas por la dindmica politica moderna.

En esa linea, Munoz (2014)° sostiene que el Perd no cuenta con partidos
politicos ni movimientos regionales duraderos, pues antes que ser proyectos
colectivos organizados, son vehiculos personalistas. Ademas, Tanaka (2017)°
afirma que el sistema de partidos peruanos se caracteriza por sus altos niveles
de volatilidad electoral, con actores que no suelen mantener una relevancia
a lo largo del tiempo. Como consecuencia, la mayoria de los partidos no son
capaces de mantener niveles minimos de respaldo electoral de un proceso
a otro, y tampoco cuentan con candidatos para todos los cargos de eleccion
popular que se disputan en todo el territorio.

De acuerdo con Tanaka (2005), la debilidad de los partidos politicos ha traido
como consecuencia que el contexto politico se caracterice por la apariciéon de
figuras “independientes” que, si bien renuevan la escena politica, la cargan de
improvisacién, falta de experiencia y la hacen especialmente vulnerable a la
proliferaciéon de intereses particularistas. Todo esto genera imprevisibilidad,
incertidumbre, y estimula conductas cortoplacistas y no cooperativas en los
actores politicos y sociales.

Evidencia de esto se encuentra en la gran cantidad de ex gobernadores
regionales y alcaldes provinciales y distritales en procesos judiciales. Al 2018, la
Procuraduria Publica Especializada en Delitos de Corrupciéon reporté un total
de 2,059 autoridades subnacionales sentenciadas y procesadas (ver Figura 17).

FIGURAT7
Autoridades sentenciadas y procesadas por cargo publico, 2018
1,658
344
= -
[ [
Gobernador regional Alcalde provincial Alcalde distrital

Fuente: Procuraduria Publica Especializada en Delitos de Corrupcion.
Elaboracion: APOYO Consultoria.
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Hernandez (2018). El sistema politico peruano: su principal nota caracteristica y dos omitidas propuestas de reforma.
Mufoz (2014). Gobernabilidad y desarrollo subnacional: problemas de baja calidad de la democracia.

10. Tanaka (2017). Personalismo e institucionalizacién: la reforma de los partidos politicos en el Peru.



De esta manera, se deja en evidencia que el contexto politico actual carece de
organizaciones politicas sélidas que sean representativas de los intereses de
la poblacién; en su lugar, las organizaciones politicas son vehiculos utilizados
con fines personalistas. Esto genera la aparicidon de candidatos sin proyectos
politicos, lo cual lleva a gobiernos improvisados y cortoplacistas, que no son
capaces —o no tienen los incentivos— para proponer e implementar politicas
publicas pertinentes. Por tal motivo, resulta indispensable adoptar medidas
orientadas a fortalecer los partidos politicos y garantizar la idoneidad de los
candidatos a cargos de eleccién popular.

o Duracion del mandato de los gobiernos subnacionales

Ademas del fortalecimiento de los partidos politicos una reforma que, de
acuerdo con la CANRP, podria traer beneficios, estd relacionada con la
duracién del mandato de los gobiernos subnacionales. Los articulos 191y 194
de la Constituciéon establecen que el periodo de eleccién de las autoridades
regionales y municipales es de cuatro afos; mientras tanto, el articulo 112
estipula que el mandato presidencial es de cinco. En ese contexto, la CANRP
ha identificado dos principales limitaciones originadas a partir de: (i) el acotado
periodo de mandato de los gobiernos subnacionales y (ii) el desfase existente
con respecto al periodo presidencial.

En el caso del primer punto (acotado periodo de mandato de los gobiernos
subnacionales), la CANRP menciona que el periodo de cuatro anos es
insuficiente para la adecuada adopcién de politicas publicas. En esa linea, la
CARNP cita a Sabatier (2017)," quien sefala que la literatura reciente sobre
politicas publicas se enfoca en miradas sistémicas con un horizonte temporal
mayor para su integra adopcién, incluso horizontes de por lo menos diez afos.

Asimismo, se menciona que la puesta en practica de las politicas tiene como
requisito el desarrollo de un conjunto de procesos de gestion: planificacion,
presupuesto, abastecimiento, capacitacion y gestién de recursos humanos,
monitoreo y control. Estos procesos requieren de constantes ajustes, que no
necesariamente terminan de incorporarse en el periodo de cuatro afos que
duran los mandatos a nivel subnacional.

En ese contexto, la CANRP afirma que un mayor tiempo del mandato de
gobierno potencialmente podria contribuir a facilitar el proceso de desarrollo
de las politicas y la gestién de los gobiernos subnacionales.

En cuanto al segundo punto (desfase existente con respecto al periodo presidencial),
la CANRP menciona que el hecho de que el periodo de mandato presidencial
y de mandato de las autoridades a nivel subnacional sea de 5 afos y 4 afos,
respectivamente, decanta en un calendario electoral irregular. En la practica, el
marco constitucional actual trae como consecuencia que el tiempo entre elecciones
presidenciales y subnacionales sea variante, coincidiendo solo cada 20 afios.

IR

Sabatier (2017). Theories of the Policy Process.



FIGURA8
Cronograma de elecciones generales y elecciones
regionales y municipales
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Fuente: Informe final de la Comisién de Alto Nivel para la Reforma Politica (2019).
Elaboracion: APOYO Consultoria.

Segun los entrevistados, especialistas en materia politica, este desfase dificulta
la planificacion de politicas articuladas entre el Gobierno Nacional y los
gobiernos subnacionales durante periodos con elecciones sucesivas. Esto se
debe a que la implementacién de politicas entre niveles de gobierno requiere,
mas bien, de una estrecha coordinacién durante un prolongado horizonte de
tiempo.

Por otro lado, la CANRP resalta que este desfase desgasta considerablemente
a los partidos politicos. Lo anterior sucede debido a que existen periodos —tal
como se observa en el grafico anterior— en los que las elecciones generales y
subnacionales concurren sucesivamente, de modo que se demandan un gran
esfuerzo organizativo y financiero por parte de los partidos politicos. Como
consecuencia, en muchos casos, los partidos politicos terminan enfocandose
en las elecciones generales, dejando las elecciones a nivel subnacional a los
movimientos regionales.

De esta manera, los puntos discutidos permiten evidenciar que el mandato
de 4 anos de los gobiernos subnacionales resulta insuficiente para la
implementacién de politicas de mediano y largo plazo en sus respectivas
jurisdicciones. Esta situacién también se presenta en el caso de politicas que
requieren de coordinaciones con el Gobierno Nacional, toda vez que existe
un desfase entre las elecciones generales —que ocurren cada cinco aflos—
y las subnacionales que limita la capacidad de planificacién entre niveles de
gobierno.



Considerando lostemas descritos anteriormente, la CANRP formulé una bateria
de propuestas —algunas a nivel constitucional y otras de rango legislativo—
con el objetivo de mejorar el actual estado del sistema politico y electoral.
Estas propuestas fueron presentadas como proyectos de ley en el 2019 por el
gobierno de turno de ese entonces.

A pesar de la iniciativa por emprender una reforma del sistema, a la fecha, no
se ha logrado implementar la totalidad de las propuestas formuladas por la
CANRP. Al respecto, la figura a continuacidén presenta el estado de aprobacién
de los proyectos de ley relevantes para el proceso de descentralizacion.

FIGURAT9
Estado de aprobacion de las propuestas formuladas por
la CANRP relevantes para la descentralizacién
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Elaboracion: APOYO Consultoria.
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Al tomar Unicamente las propuestas cuya implementacién aun se encuentra
pendiente, se identifican dos que efectivamente pasan por la introduccién de
reformas constitucionales:

(i)

(i)

Proyecto de Ley de Reforma Constitucional que modifica el articulo
34 de la Constitucion sobre impedimentos para ser candidato:
CANRP (2019) propone introducir una reforma constitucional que
modifica el articulo 34 de la Constitucién con el objetivo de garantizar
una mayor idoneidad en el ejercicio de los cargos de eleccién popular.
Actualmente, dicho articulo menciona lo siguiente:

“Los miembros de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional tienen
derecho al voto y a la participacion ciudadana, requlados por ley. No
pueden postular a cargos de eleccion popular, participar en actividades
partidarias o manifestaciones ni realizar actos de proselitismo, mientras
no hayan pasado a la situacioén de retiro, de acuerdo a ley.”

Esta medida propone introducir el siguiente parrafo:

“Tampoco pueden postular las personas que cuenten con sentencia
condenatoria en primera instancia por delitos dolosos cuya pena sea
mayor a cuatro anos”

Proyecto de Ley de Reforma Constitucional que modifica los
articulos 191 y 194 de la Constitucion sobre el periodo de mandato
regional y municipal: CARNP (2019) propone modificar los articulos 191
y 194 de la Constitucién con el objetivo de ampliar a 5 anos el periodo
de mandato regional y municipal. Segun la CANRP, ello permitira
ordenar el calendario electoral e implementar politicas publicas a
nivel subnacional con horizontes mas largos de tiempo.

Por otro lado, se identifican otras dos propuestas que no parten de cambios
constitucionales:

(iii) Proyecto de Ley que modifica la Legislacion Electoral sobre

impedimentos paraser candidato: Enlinealaprimerapropuesta, CANRP
(2019) plantea modificar varios articulos en la Ley Organica de Elecciones,
la Ley de Elecciones Regionales, la Ley de Elecciones Municipalesy la Ley
de Organizaciones Politicas con el objetivo de minimizar la participaciéon
politica de personas con sentencias condenatorias.

(iv) Proyecto de Ley que modificala Ley de Elecciones RegionalesylaLey

de Elecciones Municipales, sobre los Sistemas Electorales Regional
y Municipal: En concordancia con la segunda propuesta, CARNP
(2019) plantea modificar diversos articulos de la Ley de Elecciones
Regionales y la Ley de Elecciones Municipales con el objetivo de
ajustar los periodos de gobierno a 5 annos. Asimismo, el proyecto de ley
incluye la introduccién de cambios adicionales al proceso electoral a
nivel subnacional.



4.2. Funciones de los gobiernos subnacionales

El presente eje se vincula con los articulos 192 y 195 de la Constitucién, en
donde se menciona de manera general los rubros en los cuales intervienen
los gobierno regional y locales, respectivamente, sin delimitar especificamente
las funciones de cada nivel de gobierno. El mayor nivel de especificidad sobre
las funciones de los gobiernos subnacionales se encuentra en tres piezas
normativas que tienen rango de ley:

e Ley de Bases de la Descentralizacion
e Ley Organica de Gobiernos Regionales
e Ley Organica de Municipalidades

El actual ordenamiento de las responsabilidades asumidas por cada nivel
de gobierno tiene su origen en el proceso de descentralizacién, cuyo inicio
se remonta al aflo 2002. La transferencia de funciones hacia los gobiernos
subnacionales fue una de las etapas mas importantes del proceso, pues tuvo
como objetivo trasladar competencias, funciones y responsabilidades desde
el Gobierno Nacional, a través de sus sectores, hacia los gobiernos regionales y
locales (Defensoria del Pueblo, 2009).

Para ello, la Ley de Bases de la Descentralizacion previd la implementaciéon de
un sistema de acreditacion, el cual —segun Defensoria del Pueblo (2009)— tenia
como finalidad el fortalecimiento de capacidades de los gobiernos regionales
y locales para el cumplimiento de requisitos y la adopcién de indicadores
de gestidén que permitan medir su capacidad de gestidn efectiva en aras de
garantizar la continuidad o mejora en la prestacién de los servicios a la poblacién.

Este sistema incorpord seis puntos clave en el proceso de la transferencia de
funciones:

v/ Plan anual de transferencia de competencias sectoriales a los gobiernos
regionales y locales: Constituye la hoja de ruta anual para la transferencia
de funciones. Contiene informacién como: las funciones sectoriales que
se proponia transferir, el detalle de los recursos requeridos, requisitos
generales y especificos para asumir las funciones, indicadores de gestion
por cada funcién a ser transferida, el cronograma detallado del proceso de
transferencia, entre otros.

Este plan era elaborado sobre la base de los planes presentados por cada
sector para la transferencia de funciones.

v/ Solicitud de transferencia de los gobiernos subnacionales: A partir del
plan anual aprobado por el Gobierno Nacional, los gobiernos subnacionales
presentaban sus solicitudes de transferencia de funciones y competencias
en funcién de sus capacidades.



v/ Capacitacién y asistencia técnica: Se previd la suscripcion de convenios
de capacitacidon y asistencia técnica con el objetivo de fortalecer las
capacidades de los gobiernos subnacionales para asumir las funciones
transferidas.

Este fortalecimiento de capacidades estaba previsto a realizarse previo a la
transferencia efectiva de las funciones.

v/ Certificacién: Consiste en la verificacién del cumplimiento, por parte de los
gobiernos subnacionales, de los requisitos establecidos para la transferencia
de funciones. Los requisitos pueden ser de dos tipos:

a) Requisitos generales: Estan referidos a los documentos de
organizacioén y planificaciéon de los gobiernos regionales y locales

b) Requisitos especificos: Son aquellos propuestos por cada sector
del Gobierno Nacional respecto de cada funcién a ser transferida.
Comprende aspectos tales como formacién y capacitacién de recursos
humanos, infraestructura y normatividad administrativa.

v/ Acreditacién: Se produce una vez efectuada la certificacidon de los gobiernos
regionales y locales. Es la accién formal que determina la procedencia o
improcedencia para que se realice la transferencia de competencias.

v/ Efectivizacion: Es |la formalizacion de la transferencia de competencias a los
gobiernos regionales y locales. En esta etapa se define la transferencia de
los recursos humanos, logisticos y presupuestales asociados a las funciones
gue se transfieren.

Con respecto a su implementacién en la practica, Defensoria del Pueblo (2009)
identifica dos fases en el desarrollo del proceso de transferencia de funciones:
(i) laimplementacion de los planes anuales 2004 y 2005 y (ii) la implementaciéon
del plan anual del 2007.

En el caso de la primera fase, debido a que el reglamento de la Ley del Sistema
de Acreditacién recién fue aprobado en noviembre del 2004, se registré un
importante retraso en la implementacién del plan anual 2004. Ante ello,
el Consejo Nacional de Descentralizacion (CND) —rector del proceso de
descentralizacién en ese entonces— decidi® modificar el cronograma de
ejecucion de cada uno de los puntos previstos en el sistema de acreditacion.

Como resultado de esta modificacion, el CND optd por prescindir de la
obligatoriedad de la solicitud de transferencia de los gobiernos subnacionales.
Asi,losgobiernossubnacionalesnotuvieronlaopciéndesolicitartransferencias
de acuerdo con las capacidades que ya tenian o que planeaban desarrollar,
y mas bien, tuvieron que asumir todas las competencias contempladas en
plan anual 2004.



Asimismo, con el objetivo de acelerar el proceso, se dispuso que la capacitaciéon
y asistencia técnica a los gobiernos subnacionales se realice con posterioridad
a la efectivizacién de la transferencia de funciones prevista en el plan anual
2004. Al igual que el punto anterior, esta disposicion iba en contra de la Ley,
toda vez que la acreditacidn necesariamente debia pasar por un proceso de
fortalecimiento de capacidades de los gobiernos subnacionales.

Una vez culminada la implementacién del plan anual 2004, se debia iniciar con
el proceso de transferencia correspondiente al plan anual 2005. No obstante,
este proceso registré un nuevo retraso debido a que la aprobacién del plan
—inicialmente prevista para abril— no sucedié hasta julio del 2005. Ante
ello, la CND nuevamente ajusté el cronograma de implementacién del plan,
amplidandolo hasta marzo del 2006.

Considerando los sucesos descritos en los parrafos anteriores, Defensoria
del Pueblo (2009) resalta cuatro principales deficiencias en el proceso de
transferencia de funciones durante esta primera etapa:

v/ Losplanes anuales no fueron el resultado de la concertacién entre niveles
de gobierno ni se aprobaron de manera integral: Fueron propuestos
unilateralmente por los sectores y se aprobaron conteniendo solo las
funciones a ser transferidas. No se incluyeron los requisitos especificos ni
recursos (materiales, humanos y presupuestales) por cada funcién a ser
transferida.

v/ Los sectores del Gobierno Nacional establecieron requisitos especificos
que se fijaron con estandares dificiles de cumplir: En los casos en los que
si se incluyeron requisitos especificos, se reportaron situaciones en las que
estos eran poco pertinentes y/o practicamente inalcanzables considerando
la realidad de los gobiernos subnacionales en aquel entonces.

v/ La capacitacién y asistencia técnica no se realizé oportunamente y no
comprendié los contenidos de capacitacién requeridos: En muchos
casos, la capacitacion y asistencia técnica se realizdé posteriormente a la
certificacion de los gobiernos subnacionales.

Por otro lado, los contenidos de los programas de capacitacién no fueron
consensuados entre los sectores del Gobierno Nacional y los gobiernos
subnacionales. Por ello, en la mayoria de los casos, los contenidos no se
adecuaban a las necesidades reales de cada gobierno subnacional.

v/ La efectivizacion de las transferencias fue meramente formal: Se limité a
la suscripcidén de actas sustentatorias y de entrega y recepcidn, asi como a
la entrega del acervo documentario.



Asimismo, se reportan casos en los que no hubo una transferencia efectiva
de recursos presupuestales, humanos ni logisticos. Esto se debid a la falta
de: (i) una evaluacién que determine los requerimientos de cada funcién
a ser transferida y (ii) un diagndstico de la situacion de cada gobierno
subnacional.

En el caso de la segunda subetapa, el Gobierno entrante, con el objetivo
de acelerar el proceso de descentralizacion en el Perd, implementé el
llamado “shock de la descentralizacion” un set de 20 medidas en materia
de descentralizacidon. A continuacién, se detallan las principales medidas
gue implicaron ajustes al sistema de acreditacién y, por tanto, al proceso de
transferencia de funciones:

v/ Omisién de la etapa de presentacion de las solicitudes de transferencia
de competencias de los gobiernos regionales: El primer punto del
sistema de acreditacién, cuyo objetivo era consensuar con los gobiernos
subnacionales las funciones a transferir, fue retirado. Esto implicé que
los gobiernos subnacionales no cuenten con mecanismos formales para
opinar sobre el proceso de transferencia de funciones.

v/ Flexibilizacién en el cumplimiento de requisitos generales: El sistema de
acreditacion tenia previsto la revision de los requisitos generales como parte
del proceso de certificacion; sin embargo, a partir de las modificaciones
introducidas, se eliminé la obligatoriedad de esta revision. En adelante, solo
bastd una resolucién ejecutiva regional que comprometa a los gobiernos
regionales a cumplir con dichos requisitos.

v’ Nueva modalidad para la certificacion: La certificacion pasé a ser un
proceso en el cual el sector y el gobierno regional —sobre la base de
requisitos minimos— declaran si este Ultimo se encuentra apto para
asumir las funciones a ser transferidas. Sin embargo, independientemente
del resultado de estas evaluaciones, aun cuando el gobierno regional no
cumplia con los requisitos especificos minimos, este era acreditado para
la transferencia de funciones y competencias con la sola suscripcion de un
convenio marco intergubernamental.

De esta manera, el nuevo proceso de certificacion —contrariamente al
anterior— paso a ser extremadamente flexible.

v/ Incorporacion de la etapa de identificacién y cuantificacion de recursos:
Se incorpord al sistema de acreditacidon una etapa orientada a cuantificar
los recursos requeridos para las funciones a ser transferidas.

Bajo el marco descrito anteriormente, se procedid a transferir la gran mayoria
de funciones hacia los gobiernos subnacionales. De hecho, segun Barco et
al. (2021), a la fecha se ha transferido el 94% de las funciones y competencias,
faltando uUnicamente aquellas que corresponden a la Municipalidad
Metropolitana de Lima.



Como resultado de estas modificaciones al proceso inicialmente disefiado
para la transferencia de funciones, el actual ordenamiento de funciones entre
los tres niveles de gobierno cuenta con claras oportunidades de mejora. Barco
et al. (2021) identifica traslapes en las responsabilidades de gasto de cada
nivel de gobierno (ver Figura 20). Si bien esto —por si solo— no constituye un
problema, si genera un riesgo de duplicidad de funciones en un contexto en el
gue las funciones especificas de cada nivel de gobierno no se encuentran bien
definidas.

Al respecto, Barco et al. (2021) afirma que —en efecto— existe una confusién
respecto de las funciones asumidas por cada nivel de gobierno, que se explica
por una formulacién poco precisa de las leyes orgdnicas. De manera mas
especifica, se menciona que las leyes organicas de los gobiernos regionales
y locales definen funciones compartidas que presentan incongruencias y
superposiciones que impiden determinar claramente las responsabilidades de
los gobiernos subnacionales.

FIGURA 20
Responsabilidades de gasto segun nivel de gobierno
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Fuente: Barco et al. (2021).
Elaboracion: APOYO Consultoria.



En esa linea, Banco Mundial (2021) reitera el punto formulado por Barco et
al. (2021) y ahade que —si bien es normal que se comparta cierto grado de
responsabilidades— el actual arreglo institucional, establecido en el marco
de la descentralizaciéon, no incluye instituciones y procedimientos formales
para respaldar la coordinacién intergubernamental.

En efecto, el problema de la superposicién de funciones se origina no solo
en la falta de claridad del marco normativo, sino también a partir de los
deficientes niveles de coordinacién entre el Gobierno Nacional y los gobiernos
subnacionales. Al respecto, OECD (2016) afirma que la coordinacién efectiva
entre niveles de gobierno es inconsistente y ad hoc a cada contexto.

En adicién al confuso marco normativo y a la carencia de mecanismos
efectivos de coordinacién, se evidencia una limitada participaciéon de los
gobiernos subnacionales sobre las decisiones en torno a las funciones
transferidas. Al respecto, Banco Mundial (2017) menciona que la posibilidad
de una delegacion inversa que vaya de los niveles mas bajos a los mas altos
no ha sido cabalmente explorada.

En linea con lo anterior, es necesario hacer énfasis en el hecho de que el
proceso de descentralizacién no hizo explicita la potestad del Gobierno
Nacional para recuperar las funciones transferidas hacia los gobiernos
subnacionales. Como consecuencia, se han presentado situaciones en las
gue el Gobierno Nacional —por iniciativa propia— ha emprendido un intento
por recuperar funciones transferidas debido a las limitadas capacidades de
los gobiernos subnacionales. Lo anterior ha implicado confrontacionesy altos
costos politicos ante la negativa de los gobiernos subnacionales a ceder las
funciones transferidas.

De esta manera, la presente seccidén deja en evidencia que el proceso de
descentralizacién —llevado a cabo hace dos décadas— se hizo de manera
desordenada y poco transparente. Como resultado, en la actualidad, se
evidencian problemas tales como el traslape de funciones y la carencia de
mecanismos de coordinacion. A ello, se le debe sumar la falta de participaciéon
de los gobiernos subnacionales sobre la decision en torno las funciones
transferidas y la falta de un mecanismo desde el Gobierno Nacional para
recuperar funciones.



Ante esta problematica, se plantean cuatro medidas que, de acuerdo
con los especialistas entrevistados y la literatura, no implican cambios
constitucionales:

(i) Contraloria General de la Republica (2014) propone realizar un
diagndstico y caracterizacién de los servicios que los ciudadanos
demandan al Estado. Para ello, se propone realizar un inventario de
estos servicios, disefar sus respectivas cadenas de valor y estimar los
costos unitarios con el objetivo de distribuir las responsabilidades.

Al respecto, es importante mencionar que, en el 2021, la PCM aprobé la
Guia metodoldgica para la elaboracién de modelos base de provisidn
de bienes y servicios, lo cual constituye un primer paso para la
implementacion de esta recomendacion. El siguiente paso consiste
en la aplicacién de esta guia. Sobre ello, a fines de 2021 ya se aprobaron
dos modelos base del MIDAGRI: “Servicio de fortalecimiento de
capacidades de los productores y productoras agropecuarios para
la adopcidn de tecnologias” y “Fortalecimiento de la asociatividad
empresarial y mejora de la articulacién comercial de los pequenos
y medianos productores agrarios”.12 Se espera que estos modelos
continlen desarrollandose en otros servicios prioritarios para la
ciudadania.

Segun los entrevistados, estos modelos se crearon con la finalidad de
gue se facilite la coordinacién y asignacién de funciones en la practica
entre los distintos niveles de gobierno segun las caracteristicas
especificas de cada servicio. Se percibe como una herramienta util
si es aplicada de forma adecuada, clara, realista, y detallada, con los
incentivos alineados hacia el bienestar del ciudadano.

(ii) Banco Mundial (2017), Barco et al. (2021) y Banco Mundial (2021)
plantean la necesidad de afinar la asignacioén de responsabilidades de
gasto y funciones de cada nivel de gobierno con el objetivo de que
las autoridades —a nivel nacional, regional y local— tengan claras las
funciones bajo su competencia.

Para ello, se plantea desglosar las funciones en sus respectivas
subfunciones, de modo que las responsabilidades de cada subfuncién
puedan ser asignadas al nivel mas apropiado de gobierno. Esto puede
requerir varias etapas de desglosamiento, en la medida en que algunas
funciones son mas complejas que otras.

12.  https://cdnwww.gob.pe/uploads/document/file/2631417/R.%20M.%20N%C2%B0%200355-2021-MIDAGRI.pdf.pdf



(iii)Banco Mundial (2017) plantea la necesidad de implementar
mecanismos para la resolucién de conflictos sobre responsabilidades
compartidas entre los distintos niveles del gobierno. Para ello, se
propone que —en primera instancia— los conflictos sean atendidos
por comités administrativos sectoriales, los cuales deberan estar
integrados por representantes de los distintos niveles de gobierno.

También se debera prever los mecanismos de resolucién en caso
los conflictos escalen a una segunda o tercera instancia, definiendo
lineamientos y el esquema de gobernanza para cada caso.

(iv) Ante la problematica evidenciada en Banco Mundial (2017) respecto
de la ausencia de mecanismos de participaciéon de los gobiernos
subnacionales sobre las funciones transferidas, se recomienda
reevaluar la incorporacién, en el marco normativo vigente, de una
transferencia de funciones desde los gobiernos locales hacia los
gobiernos regionales y desde los gobiernos regionales hacia el
Gobierno Nacional.

(v) En linea con la recomendacidén anterior, se sugiere implementar un
mecanismo formal a través del cual el Gobierno Nacional sea capaz
de recuperar funciones transferidas a los gobiernos subnacionales.
Las iniciativas para la recuperacién de funciones deberan estar
sustentadas en evidencia en torno a hechos que atenten contra los
principios establecidos en la Ley de Bases de la Descentralizacion.



4.3. Gestion presupuestal

El capitulo IV de la Constituciéon (régimen tributario y presupuestal)
define de manera general cémo se lleva a cabo el proceso de aprobacién
del presupuesto de cada afno. Asimismo, los articulos 193 y 196 presentes
en el capitulo XIV (de la descentralizacién) establecen los bienes y rentas
regionales y municipales, respectivamente. Otras piezas relevantes para el
presente eje se encuentran en:

e Ley de Bases de la Descentralizacién

e Ley Organica de Gobiernos Regionales

e Ley Organica de Municipalidades

e Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto

El eje de gestidon presupuestal abarca los temas asociados a la administraciéon
de los recursos publicos por medio de los cuales los gobiernos subnacionales
son capaces de proveer los bienesy servicios en el marco de sus competencias.

La gestidon presupuestal es un tema clave, pues acceder consistentemente a
un nivel de presupuesto suficiente para llevar a cabo las funciones transferidas
permitiria que los gobiernos subnacionales sean capaces de planificar
con mayor certeza sus actividades de corto plazo y de adoptar politicas de
mediano y largo plazo. Asimismo, permitiria entregar bienes y servicios de
calidad, toda vez que —ante situaciones de insuficiencia del presupuesto—
los gobiernos subnacionales se ven en la obligacién de priorizar las funciones
mas relevantes para las autoridades de turno.

De esta manera, el presente eje aborda dos temas clave afines a la gestiéon
presupuestal: (i) ingresos de los gobiernos subnacionales y (ii) asignaciéon
presupuestal.

e Ingresos de los gobiernos subnacionales

Conrespecto al primer tema (ingresos de los gobiernos subnacionales), segun
informacion del SIAF, al 2021, el presupuesto de los gobiernos subnacionales
representé el 40% del total del presupuesto del gobierno: 20% correspondiente
a gobiernos regionales y 20% a gobiernos locales.
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FIGURA 21
Participacion en el presupuesto de los tres niveles de gobierno, 2021

B Gobierno
Nacional

M Gobiernos
Locales

[ Gobiernos
Regionales

Fuente: SIAF.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

En el caso de los gobiernos regionales, la principal fuente de ingresos con la
gue cuentan son los recursos ordinarios transferidos por el Gobierno Nacional
Yy, en menor medida, recursos por operaciones oficiales de crédito; al 2021,
estos representaron el 67% y 19% del total del presupuesto de este nivel de
gobierno, respectivamente.

FIGURA 22
Composicion del ingreso de los gobiernos regionales, 2021
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Fuente: SIAF.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

Por otro lado, en el caso de los gobiernos locales, se identifican tres principales
fuentes de ingresos: (i) recursos por operaciones oficiales de crédito (26% del
total del presupuesto de este nivel de gobierno), canony sobrecanon, regalias
y aduanas (25%) y (iii) recursos provenientes del Fondo de Compensaciéon
Municipal (FONCOMUN) (19%).
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FIGURA 23
Composicion del ingreso de los gobiernos locales, 2021
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Fuente: SIAF.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

En la medida que los recursos directamente recaudados representaron
Unicamente el 2% y 10% del presupuesto total de los gobiernos regionales y
locales, respectivamente se identifica la existencia de una brecha fiscal vertical;
es decir, que las responsabilidades de gasto de los gobiernos subnacionales
exceden a los ingresos generados por sus propios medios (Banco Mundial, 2017).

Las fuentes de ingresos propios de los gobiernos subnacionales como
porcentaje del PBI, muestran que —para el caso peruano— estos se comparan
desfavorablemente con respecto a otros paises de la region. En el caso de los
gobiernos intermedios —conocidos como “gobiernos regionales” en el Peru—
los ingresos propios representaron apenas el 0.1% del PBI durante el periodo
2015 - 2019. Esto posiciona al Peru por debajo del resto de paises de la regién, a
excepcién de Bolivia (ver Figura 24).

FIGURA 24
Ingresos propios de los gobiernos intermedios por pais, 2015 - 2019
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Fuente: BID & Cepal (2022).
Elaboracion: APOYO Consultoria.
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Por otro lado, al analizar la situacion de los gobiernos locales, se observa que
los ingresos propios de este nivel de gobierno ascendieron a 1.1% del PBI
para el caso peruano durante el periodo 2015 - 2019. Esta cifra posiciona al
Perd como el noveno pais con mayor porcentaje de ingresos propios como
porcentaje del PBI, por debajo del promedio de la regidén (ver Figura 25).

FIGURA 25
Ingresos propios de los gobiernos locales por pais, 2015 - 2019
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Fuente: BID & Cepal (2022).
Elaboracion: APOYO Consultoria.

Asi, tal como mencionan el BID & Cepal (2022) los gobiernos subnacionales en
el Peru se caracterizan por tener una gran dependencia de las transferencias
del Gobierno Nacional y limitadas facultades recaudatorias. En el caso de
los gobiernos regionales, los recursos directamente recaudados provienen
—principalmente— del cobro de derechos administrativos. Los gobiernos
locales, por su parte, cuentan con masinstrumentos para la recaudacion fiscal:
impuesto predial, impuesto de alcabala, impuesto al patrimonio automotor,
ingresos por concepto de derechos administrativos, entre otros.

Ademas, existen limitaciones operativas para la obtencién de estos ingresos
propios. Por ejemplo, en el caso de los gobiernos locales, a pesar de tener
la facultad de recaudar impuesto predial, existen limitaciones para que esto
suceda. De acuerdo con informacién presentada en BID & Cepal (2022),
en el 2018, la recaudacién del impuesto a la tenencia de bienes en el Perd
representd el 0.2% sobre el total del PBI, cifra que se encuentra por debajo del
promedio de América Latina y el Caribe (0.4%).



FIGURA 26
Recaudacién por impuestos a la tenencia de bienes inmuebles, 2018
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Fuente: BID & Cepal (2022).
Elaboracion: APOYO Consultoria.

En la practica, la elevada dependencia hacia las transferencias del Gobierno
Nacional reduce la eficiencia en la gestidn de los recursos por parte de los
gobiernos subnacionales. De acuerdo con OECD (2016), la dependencia de
las transferencias del Gobierno Nacional limita la planificacién de medianoy
largo plazo de los gobiernos subnacionales, toda vez que existe incertidumbre
respecto del presupuesto que se recibira en los siguientes anos fiscales.
Este factor disuade a los gobiernos subnacionales de adoptar una visién
estratégica para la gestiéon del territorio.

Asimismo, OECD (2016) también afirma que la alta dependencia de
transferenciasreduce laresponsabilidadfiscal de losgobiernossubnacionales,
toda vez que —desde la perspectiva de las autoridades regionales y locales—
el costo de obtener mas presupuesto no implica generarlo, sino solicitarlo
al Gobierno Nacional. Como resultado, las autoridades a nivel subnacional
tienden a subestimar el costo real de la recaudacioén fiscal al no conocer a
detalle el arduo trabajo que requiere esta labor.



o Asignacién presupuestal

Tal como se menciond, existe una elevada dependencia de los gobiernos
subnacionales de las transferencias realizadas por el Gobierno Nacional. Ante
esta problematica, resulta indispensable que los mecanismos de asignacién
presupuestal vigentes garanticen una distribucién equitativa —basada en
necesidades reales— del presupuesto para la prestacidon de servicios a nivel
subnacional.

No obstante, en el Peru existe una importante brecha fiscal horizontal; esto se
refiere a una situacién en la cual los ingresos de los gobiernos subnacionales
no son equitativos entre si. De hecho, al analizar el presupuesto per capita
de los gobiernos subnacionales, se identifican importantes diferencias
entre entidades del mismo nivel de gobierno. Por ejemplo, en el caso de los
gobiernos regionales, se observa que —al 2021— el presupuesto per capita
asignado fue bastante heterogéneo, habiendo regiones con un presupuesto
per capita menor a S/1,500 y otras con un monto per capita mayor a S/3,000
(ver Figura 27).

FIGURA 27
Numero de gobiernos regionales segun rango
de presupuesto per capita, 2021
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Fuente: SIAF, INEI.
Elaboracion: APOYO Consultoria.

Por otro lado, en el caso de los gobiernos locales, se observa una elevada
concentracién de municipalidades con presupuestos per capita tanto en
el intervalo inferior (menos de S/1,500) como en el intervalo superior (mas
de S/3,000).



FIGURA 28
Numero de gobiernos locales segin rango
de presupuesto per capita, 2021
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Al respecto, es importante acotar que la heterogeneidad del presupuesto per
capita entre regiones y distritos —evidenciada en los graficos anteriores—
no se sustenta en mayores responsabilidades de gasto entre gobiernos
subnacionales del mismo nivel. En esa linea, Banco Mundial (2021) sostiene
gue el proceso de asignaciéon presupuestal se realiza de manera discrecional,
toda vez que no considera las necesidades efectivas de los gobiernos
subnacionales.

Por otrolado, OECD (2016), Banco Mundial (2017) y PRODES (2007) afirman que
una de las principales causas del desequilibrio fiscal horizontal se encuentra,
mas bien, en las transferencias provenientes de actividades extractivas
(canon, sobrecanon y regalias), dado que estas exacerban las inequidades
existentes entre regiones.

Lo anterior ocurre debido a que la metodologia para la distribucién de los
ingresos por estos conceptos toma como principal criterio la ubicacién de la
actividad extractiva, de modo que las regiones y distritos mineros y/o gasiferos
son los uUnicos beneficiados. Como consecuencia, es posible encontrar
distritos colindantes con diferencias presupuestarias importantes que se
justifican en la presencia de actividades extractivas en uno de los distritos.
No obstante, es necesario acotar que estos recursos son altamente volatiles,
pues dependen de factores como los precios internacionales y la presencia
de conflictos sociales.



En efecto, al analizar el presupuesto asignado a cada departamento por
concepto de canon y regalias, se observa una elevada concentraciéon en
algunos departamentos (Cusco, Anchas, Ica, Tacha, Moquegua, Arequipa y
Piura); mientras tanto, hay otros que no reciben ingreso alguno proveniente
de actividades extractivas (Lambayeque, San Martin, Madre de Dios y
Amazonas).

FIGURA 29
Participacién y participacién acumulada sobre el canon
y regalias segun regién, 2022
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Elaboracion: APOYO Consultoria.

Ante esta problematica, con el objetivo de promover la equidad entre
gobiernos subnacionales, el Gobierno Nacional cuenta con dos fondos de
transferencia de igualacién: el Fondo de Compensacién Regional (FONCOR)
y el Fondo de Compensacién Municipal (FONCOMUN). A pesar de que la
experiencia internacional destaca positivamente la existencia de este tipo de
fondos, la evidencia nacional revela importantes oportunidades de mejora
en su disefo. De hecho, Banco Mundial (2021) sostiene que, en el Perq, los
mecanismos de transferencia de igualacién no han sido cuidadosamente
disefados, lo cual afecta la eficiencia del gasto y la recaudacién de ingresos
propios por parte de los gobiernos receptores.



Al respecto, en el caso del FONCOR, Banco Mundial (2021) sefala que —si
bien los criterios de distribucién son equitativos— el Fondo adolece de un
escaso monto de distribucion, lo cual estaria limitando su eficacia. Por otro
lado, los recursos asignados a través de este mecanismo son destinados
Unicamente al gasto de capital; por tanto, los gastos corrientes contindan
siendo financiados por las transferencias ordinarias discrecionales.

En cuantoal FONCOMUN, Banco Mundial (2021) y Barco et al. (2021) consideran
gue este Fondo cuenta con varias oportunidades de mejora. Por un lado, se
afirma que la distribucién correspondiente a provinciasy distritos es arbitraria,
asignando 20% para el primer grupo y 80% para el segundo. Por otro lado,
los criterios de distribuciéon aplicados generan distorsiones que reducen sus
efectos igualadores. Al respecto, los criterios de distribucién del FONCOMUN
se dividen en tres etapas:

v/ Etapa 1: Los recursos son asignados a nivel provincial segln criterios
igualadores (condiciones socioeconémicas y necesidades basicas
insatisfechas).

v Etapa 2: Los recursos asignados en la primera etapa son distribuidos a
nivel de las municipalidades distritales dentro de cada provincia, segun
criterios de ruralidad, territorio y capacidad de la gestién municipal.

v/ Etapa 3: Se realizan dos ajustes a las cantidades definidas en las dos
etapas anteriores: una transferencia minima (8 UIT) y la aplicacién de una
clausula de ajuste que garantiza que todas las municipalidades reciban
—por lo menos— la misma cantidad (en términos reales) que recibieron
en el 2009.

Un primer problema en torno a los criterios de distribucién se encuentra en la
etapa 2. La metodologia descrita permite que puedan existir municipalidades
distritalesconindicadoressocioecondmicosidénticos, pero contransferencias
distintas solo por el hecho de ubicarse en una provincia diferente (dado que
la bolsa a repartir dentro de la provincia puede ser distinta y se define en
la etapa 1). Un segundo problema se encuentra en la transferencia minima
distribuida en la etapa 3, toda vez que ello constituye un incentivo para la
fragmentacion de municipalidades y/o la creacidon de nuevos distritos.

Considerando lo expuesto, con el objetivo de incrementar la autonomia
de los gobiernos subnacionales en la gestidon presupuestal y mejorar los
mecanismos de asignacion presupuestal, resulta relevante adoptar acciones
para (i) incentivar la recaudacién de los gobiernos subnacionalesy (ii) mejorar
el funcionamiento de las transferencias de igualacién. Para ello, se postulan
cuatro medidas que no pasan por cambios constitucionales:



(i) Banco Mundial (2021) y Barco et al. (2021) —sobre la base de Martinez

(i)

y Porras (2019)— plantean la necesidad de redisenar el sistema de
ingresos de los gobiernos regionales. Para ello, proponen reemplazar
las transferencias de recursos ordinarios con tres tipos de ingresos:

v/ Fuente de ingresos propios: Estos provendrian de una sobretasa
del impuesto a la renta de las personas. Es importante que esta
medida respete los principios de neutralidad tributaria, de modo
gue —para evitar que las personas paguen mas— la tasa cobrada
porel Gobierno Nacional deberd reducirse enla magnitud requerida
para compensar la sobretasa cobrada por los gobiernos regionales.

v/ Fuente de coparticipacion de ingresos: Se deberd separar una
fraccién de la recaudaciéon del IGV. Este monto agregado seria
distribuido entre los gobiernos regionales con un criterio devolutivo
mediante indices que reflejen la participacion de la region en el
valor agregado del pais.

v/ Transferencia de igualacién: Esta transferencia tendria
como objetivo reducir los desequilibrios fiscales horizontales,
considerando explicitamente las diferencias en las necesidades de
gasto y la capacidad fiscal entre las regiones.

Banco Mundial (2021) propone el establecimiento de un marco de
incentivos para incrementar la recaudacidon municipal. Para ello, la
propuesta formulada resalta cuatro principales recomendaciones:

v/ Eliminar la discrecionalidad del proceso de asignacion
presupuestal: Esta discrecionalidad genera pereza fiscal, toda vez
gue los gobiernos locales prefieren obtener transferencias casi
inmediatas por parte del Gobierno Nacional antes que mejorar el
sistema local de administracién tributaria.

v Incorporar al sistema de distribucion de FONCOMUN variables
asociadas con la capacidad fiscal de los municipios: Esto implica
considerar la capacidad de recaudacién (recaudacién potencial)
de cada gobierno local —en lugar de lo efectivamente recaudado
(recaudacioén real)— en la metodologia para las transferencias de
igualacién a nivel local.

De esta manera, cualquier incremento o mejora en, por ejemplo,
la recaudaciéon del impuesto predial no generaria una reducciéon
de los ingresos provenientes de FONCOMUN. Por el contrario, un
mayor nivel de recaudacion fiscal se traduciria en mayores ingresos
para la municipalidad.



v/ Facultar a los municipios para establecer las tasas del impuesto
a la propiedad: Esta tasa deberad encontrarse dentro de un rango
definido por el Gobierno Nacional.

v/ Facultar la transferencia de la administracién tributaria entre
niveles de gobierno subnacional: Se debera establecer un marco
nacional para formular acuerdos de cooperacién administrativa y
transferencia de responsabilidades en materia de administracién
tributaria entre niveles de gobierno subnacionales (por ejemplo,
entre una municipalidad y un gobierno regional).

(iii) OECD (2016) y Banco Mundial (2021) proponen —en linea con
experiencias internacionales— establecer un fondo de estabilizacién
de los recursos provenientes del canon con el objetivo de reducir
su volatilidad. Para ello, se deberan crear cuentas individuales para
cada gobierno subnacional y se deberan establecer reglas para la
acumulacién y retiro de fondos.

(iv) Banco Mundial (2021) y Barco et al. (2021) proponen ajustar los criterios
de distribucién del FONCOMUN, simplificdndolo y adoptando una
metodologia de brecha fiscal, con el objetivo de incrementar su
impacto igualador. Los puntos que conforman esta propuesta son los
siguientes:

v/ Distribuir FONCOMUN en dos tipos de transferencias, una
distrital y otra provincial: Se propone realizar la distribucién de los
recursos del FONCOMUN correspondientes a distritos y provincias
en un solo paso para garantizar la equidad entre distritos con
necesidades similares.

v/ Adoptarunenfoquedebrechasfiscales paradefinirladistribucién
correspondiente entre provincias y distritos: Actualmente, esta
distribucién se realiza de manera arbitraria: 20% para provincias y
80% para distritos. Al adoptar la metodologia de brechas fiscales,
se podran determinar las necesidades presupuestarias especificas.
Se sugiere que las proporciones trazadas a partir del primer ano
de implementacién sean revisadas periédicamente (de 3 a 5 anos).

v Asignar una mayor proporcion de los recursos del canon al gasto
corriente: Se deberd habilitar a los distritos y provincias que reciben
canon a utilizar el 50% de esos recursos para gastos corrientes,
exceptuando los de planilla. Este 50% de recursos provenientes de
canon pasarian a formar parte de la capacidad fiscal computada
para cada gobierno local en ese ano.



4.4. Ordenamiento territorial

El articulo 190 de la Constitucién habilita la posibilidad de que dos o mas
circunscripciones regionales, provinciales o distritales se integren o
establezcan mecanismos de coordinacion. Otras piezas legislativas relevantes
para el presente eje son:

e Ley de Bases de la Descentralizaciéon

e Ley Organica de Gobiernos Regionales
e Ley Organica de Municipalidades

e Ley de Mancomunidad Regional

¢ Leydela Mancomunidad Municipal

El eje de ordenamiento territorial abarca los temas asociados a la demarcacién
territorial del pais, fragmentacion gubernamental, y la interaccién entre estos
territorios. La correcta demarcacion y organizacion de los territorios es muy
importante en el marco de la descentralizacién ya que son la base para una
eficiente prestacion de servicios al ciudadano. Este eje toma relevancia al
ser la base para delimitar el territorio al cual cada gobierno circunscribe sus
funciones para la poblacién, y a la misma vez, contempla el mecanismo de
coordinacién entre los distintos territorios en blUsqueda de eficiencias. Por
ello, los problemas identificados tienen una gran incidencia en el acceso a
servicios de la poblacién.

El presente eje aborda dos temas clave sobre el ordenamiento territorial: (i)
demarcacion territorial, y (ii) mecanismos de coordinacién entre gobiernos
subnacionales.

« Demarcacion territorial

Actualmente, la gran mayoria del territorio a nivel nacional no se encuentra
delimitado. La imprecisidn y carencia de limites territoriales oficiales afectan al
80% de los 1,829 distritos y al 92% de las 194 provincias, segun la Presidencia del
Consejo de Ministros (PCM) (El Peruano, 2021). Ademas, la demarcacién territorial
actual no es necesariamente la mas eficiente para la provisién de servicios. Peru
es uno de los paises con mayor atomizacién territorial (Banco Mundial, 2021).

Estas situaciones resultan en problemas para la gestién de los gobiernos
subnacionales, La carencia de limites territoriales dificulta la coordinaciéon
y cooperacidn entre gobiernos regionales y locales (Glave, 2017), y puede
generar a que las poblaciones que radican en zonas limitrofes, que carecen
de un distrito o regién con limites oficiales, accedan a servicios publicos.

Por otro lado, la atomizacién territorial también tiene consecuencias
que afectan la provisién de servicios: mientras mas pequenas son las
municipalidades y mientras menor sea su densidad poblacional, mas costosa
e ineficaz se vuelve la provisidon de servicios (BID & CEPAL, 2022).



De manera adicional, la tendencia sigue siendo hacia mayor atomizacién:
la Secretaria de Demarcacién y Organizacién Territorial (2017) encontrd
gue en el pais se habian creado aproximadamente 895 distritos sin cumplir
con la condicién de los umbrales minimos de poblacién. Adicionalmente,
se evidencia que esta fragmentacion seria excesiva: 61% de las capitales
distritales se encuentran a menos de treinta minutos de otra capital distrital.

Esta fragmentacion territorial del pais ha resultado en altos costos fijos
administrativos e incapacidad de apalancar economias de escala en la
prestacion de servicios (Banco Mundial, 2021). Asi, el actual ordenamiento
territorial impide una eficiente prestacién de los servicios a la ciudadania,
toda vez que prevalece la existencia de gobiernos subnacionales altamente
atomizadosque nogeneran unvaloralapoblacién que pretendenrepresentar.

e Mecanismos de coordinacion

En linea con el problema anterior, se encuentra necesario la implementacién
de mecanismos de coordinacion entre los gobiernos subnacionales para que
se garantice la correcta provisién de servicios publicos a la ciudadania.

En el ano 2007, se aprobd el mecanismo de mancomunidades locales con el
objetivo de promover esta coordinaciéon. Las mancomunidades son el acuerdo
voluntario entre dos o mas gobiernos subnacionales para prestar servicios
0 ejecutar obras en conjunto. Al momento de su conformacion estas deben
elaborar su plan operativoy determinar el monto a transferir a la mancomunidad.

Ensuprimerainodeimplementacién,el2008,seconformaron24mancomunidades
locales. En los afios posteriores se continuaron conformando un gran niumero de
mancomunidades; por ejemplo, en el 2011, se crearon 77. Sin embargo, desde el
2017, se observa un bajo numero de creacidén de mancomunidades (ver Figura 30).

FIGURA 30
Numero de mancomunidades locales creadas por afio, 2008-2021
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Fuente: Secretaria de Descentralizacién - PCM.
Elaboracion: APOYO Consultoria.



En la practica, si bien se han conformado varias mancomunidades —207 locales
y 6 regionales—, se observan muchos casos de mancomunidades inoperativas
0 sin presupuesto, lo cual puede dificultar el cumplimiento de sus objetivos. Por
ejemplo, en el 2021, solo 30 de las 207 mancomunidades locales creadas tuvieron
un presupuesto asignado; mientras tanto, en el caso de mancomunidades
regionales, solo 1 de las 6 mancomunidades regionales registro un presupuesto
en el mismo ano (ver Figura 31)

FIGURA 31
Numero de mancomunidades con presupuesto asignado, 2021
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El cumplimiento de objetivos de las mancomunidades se complica ain mas al
considerarsutasadeejecucion presupuestal. Enel 2021,24 mancomunidadeslocales
ejecutaron mas del 50% de su presupuesto, mientras que las 13 restantes ejecutaron
menos de dicho umbral (ver Figura 32). Cabe resaltar que 9 mancomunidades
locales no ejecutaron su presupuesto en lo absoluto, mientras que solo 3 ejecutaron
la totalidad. Por otro lado, la Unica mancomunidad regional con presupuesto en
2021 (Mancomunidad Regional de Los Andes) ejecuté solo el 12%.

FIGURA 32
Mancomunidades locales segun tasa de ejecucion presupuestal, 2021
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Fuente: SIAF.
Elaboracion: APOYO Consultoria.



La falta de éxito de las mancomunidades tanto locales como regionales
tiene detras diversos motivos como (i) conflictos entre las autoridades que
las integran por desalineacién de los intereses politicos (Herz, 2020), y (ii) la
falta de mecanismos de enforcement para garantizar el cumplimiento de los
compromisos de las partes.

De acuerdo con los especialistas entrevistados y en linea con el primer punto,
se evidencia que, a pesar de la creacién de varias mancomunidades, los
mecanismos para que los convenios o acuerdos queden institucionalizados
se pierden con los cambios de gobierno dado que cada uno sigue sus propios
intereses politicos y no perciben ninguna penalidad por no continuar con
estos acuerdos.

Respecto de los mecanismos de enforcement para garantizarelcumplimiento
de los compromisos de las partes, una revisién a la legislacién de
mancomunidades evidencia la ausencia de un seguimiento organizado hacia
las mancomunidades. Asi, ni la Ley de Mancomunidad Regional (N° 29768)
ni la Ley de Mancomunidad Municipal (N° 29029) establecen penalidades,
sanciones o consecuencias ante el incumplimiento de las obligaciones
de las mancomunidades. En la primera se establece que las obligaciones
guedan dispuestas en el estatuto de cada mancomunidad, mientras que en
la segunda se establece la colaboracién necesaria entre las municipalidades
para alcanzar los objetivos de la mancomunidad.

Solo el reglamento de la Ley de Mancomunidad Regional menciona que,
ante el incumplimiento de los objetivos de las mancomunidades o del
reglamento en cuestion, la Secretaria de Observaciones puede formular
“observaciones” a la mancomunidad. Asimismo, los reglamentos de ambas
leyes establecen los lineamientos solo para la constitucién y el financiamiento
de mancomunidades. Estos comprenden, por un lado, los procedimientos
burocraticos para inscribir una mancomunidad y, por otro, las pautas para
la provisidon de recursos de la comunidad, por parte de los gobiernos que la
conforman.

En conclusién, Peru es un pais que tiene una gran parte de su territorio sin una
demarcacion oficial, y, ademas, estd muy atomizado a consecuencia del vasto
numero de municipalidades provinciales y distritales. Adicionalmente, se
encuentra que estos gobiernos atomizados no suelen coordinar en conjunto
a través de mecanismos oficiales como lo son las mancomunidades. Todo lo
anterior estd dificultando que se provean los servicios a la poblaciéon de una
manera mas eficiente.



Considerando los problemas anteriormente descritos, se plantean tres
recomendaciones que no implican cambios constitucionales:

(i) El Banco Mundial (2021) recomienda como opcién de politica que se

(i)

aumentelaescaladelosgobiernoslocalesreduciendolafragmentacion
municipal. Para lograrlo se debe considerar lo siguiente:

v/ Declararuna moratoriasobrelacreaciénde nuevas municipalidades

v Completar la demarcacion legal de los limites municipales para
poner fin a las disputas territoriales

v’ Incrementar los requisitos reglamentarios para desalentar la
creacion de nuevas municipalidades

v/ Eliminar o reducir el nivel minimo de transferencia del Foncomun

v/ Incorporar un incentivo monetario para las municipalidades mas
grandes

Por otro lado, la OECD (2016) establece que es necesario promover
mecanismos de coordinacién alternativos. Por ejemplo, por medio
de arreglos de gobernanza que faciliten la coordinacién de politicas e
inversiones. Este mecanismo involucra la creacién de un comité ad hoc
o de coordinaciéon y divulgaciéon que realice un constante seguimiento
a los encargados de dichas politicas, y asimismo, que asegure que
todos los actores participen en el desarrollo e implementacién de
estas politicas.

(iii) En la misma linea, se recomienda una campafa de relanzamiento del

mecanismo de mancomunidades regionales y locales para lograr una
difusidn masiva que motive su uso continuo y sostenible en el tiempo.



4.5. Mecanismos de fiscalizacion

Los articulos 191 y 194 de la Constitucion disponen la eleccién por sufragio
de los érganos de fiscalizacion de los gobiernos regionales y los gobiernos
locales: Consejos Regionales y Concejos Municipales. Por otro lado, el articulo
199 de la Constituciéon establece que los gobiernos subnacionales estan bajo
supervision de la Contraloria General de la Republica, asicomo de |la poblacién
(por medio de la participacién en el presupuesto). Otras piezas legislativas
relevantes en el marco del presente eje son:

e Ley de Bases de la Descentralizacion

e Ley Organica de Gobiernos Regionales

e Ley Organica de Municipalidades

e Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria
General de la Republica

El eje de mecanismos de fiscalizacidn abarca los temas asociados a las
herramientas disponibles con las cuales se puede hacer un seguimiento a
la gestidn de los recursos de los gobiernos subnacionales. De acuerdo con
Shack & Arbuld (2021), la adopcién de este tipo de mecanismos resulta
indispensable debido a que permite controlar e influir sobre las acciones de
los gobiernos subnacionales. Esto resulta relevante en un contexto donde
aproximadamente solo el 10% de la poblacién peruana tiene mucha confianza
en su gobierno municipal al 2014 (McNulty, 2021).

En linea con lo anterior, el presente eje aborda a tres actores clave que
participan en los mecanismos de fiscalizacién: (i) ciudadania, (ii) consejos
regionales y concejos municipales, y (iii) organismos centrales.

e Ciudadania

Respecto de la participacion ciudadana, se halla que uno de sus principales
mecanismos para que esta influya en las decisiones y fiscalice a los gobiernos
subnacionales es el presupuesto participativo. Este instrumento de politica y
gestidn se basaenladefinicion conjuntaentre lasautoridadesyla poblaciénsobre
cémo y hacia dénde orientar sus recursos disponibles para la implementacién
de proyectos a nivel local. En la practica, se evidencia que no esta funcionando
eficientemente —en la mayoria de los casos— ni estd mejorando la calidad de
vida de los ciudadanos al no resolver los problemas sociopoliticos, econémicos o
sociales de sus comunidades locales (McNulty, 2021).



Segun McNulty (2021), un primer problema se encuentra en la dinamica
del presupuesto participativo, en donde participan organizaciones de la
sociedad civil que no necesariamente son representativas de la poblacién
y no sostienen un debate sélido sobre las propuestas. En esa linea, segun
Barédmetro de las Américas, solo entre el 3% y 5% de peruanos han asistido a
reuniones de presupuesto municipal durante el 2008 y 2014.

Otra problematica identificada es la existencia de importantes vacios de
conocimiento en cuanto al proceso del presupuesto participativo. Un ejemplo
de ello se presenta al presupuestar proyectos de inversiéon sin considerar los
costos asociados a los estudios de viabilidad; como consecuencia, en la etapa
de planificaciéon del proyecto surgen costos adicionales que retrasan su inicio
(McNulty, 2021).

Por otro lado, Remy, Urrutia & Veas (2020) detectan que el proceso de
presupuesto participativo adolece de una complejidad burocratica. Ello se
encuentra en linea con los hallazgos de McNulty (2021), quien afirma que,
luego de colocar a una propuesta como proyecto priorizado y aprobado, surge
un largo y complejo proceso hasta que efectivamente empieza su ejecucion.
Incluso, estos proyectos pueden no terminar siendo ejecutados por falta
de presupuesto, plazo, cambio de personal, entre otros factores. De hecho,
Banco Mundial (2010) encuentra que el 50% de los proyectos de presupuesto
participativo del afio 2007 no fueron ejecutados ese mismo afo.

Finalmente, Vega (2008), en concordancia con los especialistas entrevistados
para este estudio, afirma que este mecanismo desorganiza la ejecuciéon
presupuestal y la vuelve incongruente con los planes de inversiéon de los
gobiernos subnacionales. En esa linea, la evidencia muestra que los proyectos
resultantes de este mecanismo no estan alineados con los planes de inversiéon
de los gobiernos subnacionales y responden a intereses de una poblacién en
particular.

En resumen, el mecanismo del presupuesto participativo presenta los
siguientes problemas durante su implementacién:

v Baja representatividad de la ciudadania en la toma de decisiones
Desconocimiento sobre el proceso del presupuesto participativo

v Complejidad burocratica que retrasa la inversion

v/ Alta tasa de no ejecucién de los proyectos



e Consejos regionales y concejos municipales

Los consejos regionales y concejos municipales son los organismos
encargados de fiscalizar la gestion de los gobiernos regionales y locales,
respectivamente. Sin embargo, en la practica no estan ejerciendo ese rol
fiscalizador ya que se suelen alejar mucho de sus funciones principales
(Marquez et al.,, 2009). Esto se debe a que (i) el poder de las instancias de
fiscalizaciéon frente al ejecutivo subnacional es limitado (CANRP, 2019), y (ii)
las labores de fiscalizacién ejercidas parten de intereses politicos personales
(Munoz, 2014).

Con respecto al primer punto, en el caso especifico de los gobiernos
regionales, se identifica que los consejos regionales cuentan con importantes
limitaciones en el marco de sus competencias. En especifico, la CANRP
identifica las siguientes dificultades:®

e LalLey Organica de Gobiernos Regionales no esta completa si es que no
se permite la vacancia por causales que si podrian darse en la practica
como nepotismo, y uso de las contrataciones a beneficio personal.

e No se contempla la suspensidon del cargo cuando se ordena la detencién
del funcionario, sino que se suspende el cargo cuando ya existe una
detencién firme. Esto se alinea mas con la realidad de que muchas
autoridades regionales cuentan con denuncias que si son judicializadas.

¢ No existe un periodo maximo de licencia autorizada por el Consejo hacia
los funcionarios, por lo que, es un espacio abierto en el cual los Consejos
pueden abusar de su poder aprovechandose de este mecanismo.

En el caso de los gobiernos locales, la CANRP afirma que la principal limitaciéon
de los concejos municipales esta en la restriccion a la potestad que tienen
sus regidores para acceder a informacién en el marco de un proceso de
fiscalizacion. Ello se debe a que los regidores requieren de la autorizaciéon
del concejo municipal para formular una solicitud de informacién. Asi, sus
labores de fiscalizacién pueden verse comprometidas por factores politicos
si el concejo municipal no brinda dichas autorizaciones.

En cuanto al segundo punto mencionado, los intereses politicos de los
consejosregionales se hacen presentes en el ejercicio de sus funciones, ante la
busqueda por generar disputas politicas con el presidente regional siguiendo
una légica personalista (Marquez et al., 2009). Con ello, sus funciones formales
de vigilancia se vuelven virtualmente nulas.

En esa linea, Mufioz (2014) evidencié en el contexto del boom econdmico,
donde surgieron altas tasas de criminalidad y contaminacién, que los
gobiernos regionales no pudieron manejar los desafios, no solo debido a sus
fragiles capacidades, sino a sus intereses politicos particulares.

13. Esta subseccion es parte del analisis realizado por la CANRP en el Eje 2. Politica vulnerable a la corrupcién
y escasa rendicién de cuentas.



o Organismos centrales

La rectoria hace referencia a la facultad que tienen las instancias superiores
para fiscalizar y controlar las acciones de los gobiernos subnacionales. En el
caso peruano, estas instancias son (i) la Contraloria General de la Republica
quienes, por mandato constitucional, tienen a su cargo el sistema de control
descentralizado;“ y (ii) el Gobierno Nacional a través de los ministerios,
quienes —segun la Ley Organica del Poder Ejecutivo— ejercen la rectoria en
sus respectivos sectores.

En el caso de la Contraloria, se identifica que esta cuenta con deficiencias
importantes a nivel institucional. De acuerdo con Alvarado & Faniche (2011),
el rol de la Contraloria es reactivo antes que preventivo, pues solo actla una
vez ocurrida la infraccion. Asimismo, Alvarado & Faniche (2011) afirman que,
debido a la falta de recursos, la Contraloria no evalla todas las denuncias
recibidas y tiene que seleccionar algunos casos siguiendo el principio de
materialidad.

Otra limitacion evidenciada por los mismos autores se encuentra en su
interaccién y articulacion con el Ministerio Publico. Los informes de auditoria
elaborados por la Contraloria no suelen ser aceptados como sustento en
los procesos penales dirigidos por el Ministerio Publico. De hecho, segun
Alvarado & Faniche (2011) apenas el 7% de estos informes son utilizados al
contar con eficacia penal.

En el caso del Gobierno Nacional a través de los ministerios, Contraloria
(2014) encuentra que las entidades publicas no cuentan con sistemas de
seguimiento y evaluacién que permitan monitorear el cumplimiento de
objetivos y metas en todos los niveles de gobierno. Lo anterior es importante
ya que, con un correcto seguimiento, se podria identificar el desempeno de
cada gobierno, y asi, orientar las acciones de los entes rectores.

Por otro lado, los entrevistados especialistas en materia de descentralizaciéon
afirman que los sectores —en muchos casos— cuentan con debilidades
institucionales que limitan el ejercicio de su rectoria, especialmente a nivel
subnacional. Ante esta problematica, los gobiernos subnacionales se ven
en la necesidad de implementar las politicas sectoriales en sus respectivas
jurisdicciones de manera auténoma, sin contar con el apoyo del ente rector
del sector.

14. Articulo 199 de la Constitucién Politica del Peru



Lo anterior trae como consecuencia que la implementacién de las politicas
sectoriales dependa enteramente del interés y capacidad de las autoridades
subnacionales de turno, sin un adecuado seguimiento y monitoreo por parte
de rectores sectoriales. Asi, se configura un elevado riesgo para la efectividad
y sostenibilidad de las politicas implementadas.

En conclusién, los gobiernos subnacionales no estan siendo correctamente
supervisadosy fiscalizados por la ciudadania,los consejos regionales/concejos
municipales y los organismos centrales. Esto habilita espacios de corrupciéon
—por ejemplo, a través de la malversacién de los recursos publicos— que
atenten contra el bienestar de la ciudadania.

Considerando los problemas anteriormente descritos, se plantean cinco
recomendaciones que no implican cambios constitucionales:

e Ciudadania

(i) Primero, se recomienda prescindir de la obligatoriedad del mecanismo
de presupuesto participativo definido en la Ley Bases de Ia
Descentralizacion. Esta propuesta se sustenta en el hecho de que, en
la practica, el presupuesto participativo no constituye un mecanismo
efectivo de involucramiento de la ciudadania.

(ii) Por otro lado, se recomienda lo siguiente en linea con lo planteado por
el Banco Mundial (2010) para que el presupuesto participativo sea mas
estratégico, inclusivo, y de calidad:

v/ Crear indicadores de medicion de progreso y sistematizarlo de
Mmanera sencilla para que permita a los agentes involucrados
en el presupuesto participativo identificar las brechas locales y
regionales mas prioritarias

v/ Capacitar a los gobiernos subnacionales y la sociedad civil acerca
del proceso del presupuesto participativo (etapas, planificaciéon
presupuestal, casos de éxito, etc.)

v/ Promover campafias de difusién mas masivas a nivel local

e Consejos regionales y municipales

(iii) La Comision de Alto Nivel para la Reforma Politica (CANRP) ya ha
sugerido cambios a la Ley Orgdnica de Municipalidades y Ley
Organica de Gobiernos Regionales con la finalidad de mejorar la
fiscalizacién por parte de los consejos regional y concejos municipales.
Especificamente, plantean lo siguiente:



v/ Eliminar la necesidad de autorizacién del Concejo para solicitar
informacion: eliminar la competencia de “autorizar” al Concejo
Municipal

v/ Establecer plazos maximos para la licencia autorizada: se establece
una licencia maxima de 30 dias
Equiparar causales de suspensién regional y municipal
Equiparar el mecanismo de vacancia de autoridades regionales con
el de vacancia de autoridades municipales: incluir como causales
de vacancia regional al nepotismo, y las restricciones de contratar.

e Organismos centrales

(iv) En linea con el diagndstico realizado por Contraloria (2014), se

(v)

recomienda fortalecer el rol fiscalizador de los ministerios por medio
de la implementacién de sistemas de seguimiento y monitoreo que
permitan realizar un seguimiento a los principales indicadores de
desempeno de cada sector.

Enlinea con lo planteado por Alvarado & Paniche (2011), se recomienda
fortalecer el rol de fiscalizacion de la Contraloria a través de lo
siguiente:

v Asignar mayor presupuesto y personal para que pueda ejercer
un rol mas preventivo

v/ Capacitarasu personal para que optimicen los recursos asignados

v/ Constituir un portafolio de procuradores especializados al
servicio de la Contraloria para que se encarguen de estudiar y
armar los informes sustentados en un lenguaje juridico, y asi
sean presentados al Ministerio Publico
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Alolargo del presente informe, se han descrito los principales problemas de los
gue adolece el proceso de descentralizacion en el Perd, y cédmo estos afectan
a la correcta provision de servicios a la ciudadania. A partir de este diagndstico,
se plantearon opciones de politica orientadas a mejorar el funcionamiento de
la descentralizacidon en cinco ejes: (i) sistema politico y electoral, (ii) funciones
de los gobiernos subnacionales, (iii) gestidon presupuestal, (iv) ordenamiento
territorial y (v) mecanismos de fiscalizacion.

Alrespecto, cabe destacar que la gran mayoria de recomendaciones propuestas
en el marco del presente estudio no pasan por cambios constitucionales. La
razén que sustenta este hecho se encuentra en que —en la gran mayoria de
casos— la Constitucion Politica del Perd no cuenta con un desarrollo detallado
del funcionamiento del Aparato Publico dado que esto se encuentra aterrizado
en leyes y otras piezas normativas de menor nivel. En ese sentido, la mayoria
de las recomendaciones propuestas a lo largo del presente documento se
vinculan con leyes y acciones de gestidn interna.

Dicho esto, a continuacioén, se presenta un resumen de las opciones de politicas
propuestas como producto del diagndstico realizado en cada eje.

A nivel constitucional, se han planteado dos recomendaciones, las cuales se
presentan a continuacion:
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EJE 1: Sistema politico y electoral

(i) Proyecto de Ley de Reforma Constitucional que modifica el articulo
34 de la Constitucion sobre impedimentos para ser candidato:
CANRP (2019) propone introducir una reforma constitucional que
modifica el articulo 34 de la Constitucién con el objetivo de garantizar
una mayor idoneidad en el ejercicio de los cargos de eleccién popular.

(ii) Proyecto de Ley de Reforma Constitucional que modifica los
articulos 191 y 194 de la Constitucion sobre el periodo de mandato
regional y municipal: CARNP (2019) propone modificar los articulos 191
y 194 de la Constitucién con el objetivo de ampliar a 5 anos el periodo
de mandato regional y municipal. Segun la CANRP, ello permitira
ordenar el calendario electoral e implementar politicas publicas a
nivel subnacional con horizontes mas largos de tiempo.

Por otro lado, se han identificado 19 recomendaciones que no pasan
por cambios constitucionales: *

EJE 1: Sistema politico y electoral

(i) Proyecto de Ley que modifica la Legislacion Electoral sobre
impedimentos para ser candidato: En linea la primera propuesta,
CANRP (2019) plantea modificar varios articulos en la Ley Organica
de Elecciones, la Ley de Elecciones Regionales, la Ley de Elecciones
Municipales y la Ley de Organizaciones Politicas con el objetivo
de minimizar la participacién politica de personas con sentencias
condenatorias.

(ii) Proyectode Ley que modificalaLeyde Elecciones RegionalesylalLey
de Elecciones Municipales, sobre los Sistemas Electorales Regional
y Municipal: En concordancia con la segunda propuesta, CARNP
(2019) plantea modificar diversos articulos de la Ley de Elecciones
Regionales y la Ley de Elecciones Municipales con el objetivo de
ajustar los periodos de gobierno a 5 anos. Asimismo, el proyecto de ley
incluye la introduccién de cambios adicionales al proceso electoral a
nivel subnacional.

EJE 2: Funciones de los gobiernos subnacionales

(iii) Contraloria General de la Republica (2014) propone realizar un
diagndstico y caracterizacion de los servicios que los ciudadanos
demandan al Estado. Para ello, se propone realizar un inventario de
estos servicios, disefiar sus respectivas cadenas de valor y estimar los
costos unitarios con el objetivo de distribuir las responsabilidades.

15. El detalle de estas recomendaciones se puede encontrar al final de sus respectivas subsecciones al interior de la seccion 4.
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Al respecto, es importante mencionar que, en el 2021, la PCM aprobd la Guia
metodoldgica para la elaboracidn de modelos base de provisiéon de bienes y
servicios, lo cual constituye un primer paso para la implementaciéon de esta
recomendacion.

(iv)

v)

Banco Mundial (2017), Barco et al. (2021) y Banco Mundial (2021)
plantean la necesidad de afinar la asignacién de responsabilidades de
gasto y funciones de cada nivel de gobierno con el objetivo de que
las autoridades —a nivel nacional, regional y local— tengan claras las
funciones bajo su competencia.

Para ello, se plantea desglosar las funciones en sus respectivas
subfunciones, de modo que las responsabilidades de cada subfuncién
puedan ser asignadas al nivel mas apropiado de gobierno. Esto puede
requerir varias etapas de desglosamiento, en la medida en que algunas
funciones son mas complejas que otras.

Banco Mundial (2017) plantea la necesidad de implementar
mecanismos para la resolucién de conflictos sobre responsabilidades
compartidas entre los distintos niveles del gobierno. Para ello, se
propone que —en primera instancia— los conflictos sean atendidos
por comités administrativos sectoriales, los cuales deberan estar
integrados por representantes de los distintos niveles de gobierno.

También se debera prever los mecanismos de resolucién en caso los conflictos
escalen a una segunda o tercera instancia, definiendo lineamientos y el
esquema de gobernanza para cada caso.

(vi)

(vii)
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Ante la problematica evidenciada en Banco Mundial (2017) respecto
de la ausencia de mecanismos de participaciéon de los gobiernos
subnacionales sobre las funciones transferidas, se recomienda
reevaluar la incorporacién, en el marco normativo vigente, de una
transferencia de funciones desde los gobiernos locales hacia los
gobiernos regionales y desde los gobiernos regionales hacia el
Gobierno Nacional.

En linea con la recomendacién anterior, se sugiere implementar un
mecanismo formal a través del cual el Gobierno Nacional sea capaz
de recuperar funciones transferidas a los gobiernos subnacionales.
Las iniciativas para la recuperaciéon de funciones deberan estar
sustentadas en evidencia en torno a hechos que atenten contra los
principios establecidos en la Ley de Bases de la Descentralizacion.




EJE 3: Gestion presupuestal

(viii) Banco Mundial (2021) y Barco et al. (2021) —sobre la base de
Martinez y Porras (2019)— plantean la necesidad de redisefar el
sistema de ingresos de los gobiernos regionales.

(ix) Banco Mundial (2021) propone el establecimiento de un marco de
incentivos para incrementar la recaudacién municipal.

(x) OECD (2016) y Banco Mundial (2021) proponen —en linea
con experiencias internacionales— establecer un fondo de
estabilizacion de los recursos provenientes del canon con el
objetivo de reducir su volatilidad. Para ello, se deberan crear
cuentas individuales para cada gobierno subnacional y se deberan
establecer reglas para la acumulacién y retiro de fondos.

(xi) Banco Mundial (2021) y Barco et al. (2021) proponen ajustar los
criterios de distribuciéon del FONCOMUN, simplificAndolo y
adoptando una metodologia de brecha fiscal, con el objetivo de
incrementar su impacto igualador.

EJE 4: Ordenamiento territorial

(xii) EI Banco Mundial (2021) recomienda como opcién de politica
gue se aumente la escala de los gobiernos locales reduciendo la
fragmentaciéon municipal.

(xiii) La OECD (2016) establece que es necesario promover mecanismos
de coordinacién alternativos. Por ejemplo, por medio de arreglos
de gobernanza que faciliten la coordinacién de politicas e
inversiones. Este mecanismo involucra la creacién de un comité
ad hoc o de coordinacion y divulgacién que realice un constante
seguimiento a los encargados de dichas politicas, y asimismo,
gue asegure que todos los actores participen en el desarrollo e
implementacién de estas politicas.

(xiv) Unacampafaderelanzamientodelmecanismode mancomunidades
regionalesy locales para lograr una difusidn masiva que motive su
uso continuo y sostenible en el tiempo.

EJE 5: Mecanismos de fiscalizaciéon

(xv) Prescindir de la obligatoriedad del mecanismo de presupuesto
participativo definido en la Ley Bases de la Descentralizacion.
Esta propuesta se sustenta en el hecho de que, en la practica, el
presupuesto participativo no constituye un mecanismo efectivo
de involucramiento de la ciudadania.
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(xvi

(xvii)

(xix)
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En linea con lo recomendado por el Banco Mundial (2010) para
gue el presupuesto participativo sea mas estratégico, inclusivo, y
de calidad:

v/ Crearindicadores de medicién de progreso y sistematizarlo de
manera sencilla para que permita a los agentes involucrados
en el presupuesto participativo identificar las brechas locales
y regionales mas prioritarias

v/ Capacitar a los gobiernos subnacionales y la sociedad civil
acerca del proceso del presupuesto participativo (etapas,
planificaciéon presupuestal, casos de éxito, etc.)

v/ Promover campafias de difusién mas masivas a nivel local

La Comisién de Alto Nivel para la Reforma Politica (CANRP) ya ha
sugerido cambios a la Ley Organica de Municipalidades y Ley
Organica de Gobiernos Regionales con la finalidad de mejorar
la fiscalizaciéon por parte de los consejos regional y concejos
municipales. Especificamente, plantean lo siguiente:

v/ Eliminar la necesidad de autorizacién del Concejo para solicitar
informacion: eliminar la competencia de “autorizar” al Concejo
Municipal

v/ Establecer plazos maximos para la licencia autorizada: se
establece una licencia maxima de 30 dias

v/ Equiparar causales de suspension regional y municipal

v Equiparar el mecanismo de vacanciade autoridadesregionales
con el de vacancia de autoridades municipales: incluir como
causales de vacancia regional al nepotismo, y las restricciones
de contratar.

En linea con el diagndstico realizado por Contraloria (2014), se
recomienda fortalecer el rol fiscalizador de los ministerios por
medio de la implementacion de sistemas de seguimiento y
monitoreo que permitan realizar un seguimiento a los principales
indicadores de desempenio de cada sector.

En linea con lo planteado por Alvarado & Paniche (2011), se
recomienda fortalecer el rol de fiscalizacién de la Contraloria a
través de lo siguiente:

v Asignar mayor presupuesto y personal para que pueda ejercer
un rol mas preventivo

v Capacitar a su personal para que optimicen los recursos
asignados

v/ Constituir un portafolio de procuradores especializados al
servicio de la Contraloria para que se encarguen de estudiar y
armar los informes sustentados en un lenguaje juridico, y asi
sean presentados al Ministerio Publico
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Anexo | Especialistas entrevistados

FIGURA 33
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