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Ideas Fuerza

1. Ladescentralizacion en el Peru se encuentralejos de cumplir los objetivos por los cuales
fue iniciada en el 2002. A pesar de los esfuerzos por mejorar su funcionamiento, las
persistentes brechas de capacidades técnicas y la alta incidencia de actos de corrupcion han
limitado la efectividad con la que los gobiernos regionales y locales pueden ejecutar proyectos
de inversion o recaudar recursos fiscales. Como resultado, los beneficios de la
descentralizacién han sido limitados y heterogéneos, lo cual se pone en evidencia en las
marcadas diferencias en la cobertura y calidad de los servicios basicos, no solo entre regiones,
sino también entre provincias, distritos, zonas urbanas y rurales de una misma region.

2. Eneste proceso de descentralizacion es posible también encontrar evidencia de que el elector
retribuye con una mejor percepcién de la gestion publica y con su voto, el mejor
desempefio de sus autoridades en la ejecucion de sus inversiones. Siendo ello asi, es de
esperar que la prohibicion de reelecciéon inmediata de las autoridades locales, en vigor desde
2015, haya afectado los incentivos para tener gobiernos subnacionales mas eficientes. Esta
retribucion se habria tornado menos clara e indirecta.

3. Este escenario plantea por lo menos dos tareas que involucran un disefio adecuado de los
incentivos y las reglas de juego que vinculan a la ciudadania con sus autoridades
subnacionales, que permitan que:

l. Laciudadania cuente con mecanismos para elegir mejor a sus autoridades, y exigirles
una mayor rendicion de cuentas sobre su gestion, en especial sobre su desempeno para
el cierre de las brechas mas prioritarias para sus territorios.

ii. Las autoridades sean mas competentes, ejecuten bien, y se enfoquen en cerrar brechas
y ser transparentes en sus gestiones. Para ello, los incentivos y las reglas de juego
deben impulsar que las mas preparadas postulen y permitir el fortalecimiento de los
gobiernos subnacionales, de tal manera que sean capaces de rendir cuentas y proveer
adecuadamente servicios de calidad.

4. Los problemas descritos y las dos tareas mencionadas confirman la necesidad de
implementar reformas que optimicen el funcionamiento de la descentralizacion y la
conviertan en un mecanismo efectivo para elevar la competitividad e incrementar
sostenidamente el bienestar de la ciudadania. En este documento se presentan propuestas
estructurales y acciones de politica mas inmediatas.

5. Las propuestas estructurales consisten en: (i) una definicion mas clara de responsabilidades
y una mayor capacidad de coordinacion entre los distintos niveles de gobierno; (i) un nuevo
sistema de ingresos para los gobiernos subnacionales, que aborde el redisefio del Fondo de
Compensacion Municipal (FONCOMUN); y (i) un proceso para reducir el nUmero de municipios
y gobiernos regionales. Esta reforma enfrenta grandes retos de viabilidad politica.

6. La reforma a la descentralizacion requiere también de acciones de corto plazo, que creen
mejores condiciones para adoptar las reformas estructurales: (i) elevar la transparencia; (ii)
fortalecer las capacidades de la administracion publica descentralizada; (i) un arreglo
institucional que otorgue funciones y competencias a los niveles de gobierno con mayor
capacidad para proveer servicios a la ciudadania; y (iv) fortalecer la representatividad de los
partidos y organizaciones politicas en el ambito subnacional.
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I. Radiografia del proceso de descentralizacion .

El desempeno de la administracién publica regional y municipal durante las ultimas dos décadas se
ha caracterizado por una significativa dificultad para resolver las brechas de capacidades técnicas
en el ejercicio de sus competencias, y para contener la multiplicacion de actos de corrupcion. Ello
sin dejar de desconocer que ambas caracteristicas se registran también en el nivel de gobierno
nacional. A pesar de los esfuerzos por mejorar su funcionamiento, la descentralizacion en el Peru
se encuentra actualmente lejos de cumplir los objetivos para los cuales fue iniciada en el 2002. Por
el contrario, sus beneficios han sido limitados y heterogéneos territorialmente, lo cual se evidencia
en las persistentes diferencias en la cobertura y calidad de servicios basicos no solo entre regiones,
sino también entre las provincias y los distritos de una misma region.

Uno de los problemas mas criticos de la descentralizacion esta vinculado a la falta de capacidades
y entrenamiento especializado en gestion publica dentro de los gobiernos regionales y locales. El
funcionamiento de la gran mayoria de estas organizaciones carece de sistemas de gestion del
conocimiento que promuevan la atraccion de talento humano y la acumulacion de habilidades
técnicas para planificar y administrar sus presupuestos de forma optima. Prueba de ello es que el
49% de los municipios a nivel nacional manifiestan necesidades de capacitacién en procedimientos
administrativos, el 48% en administracion tributaria y el 43% en la formulacion y evaluacién de
proyectos publicos’.

El déficit de capacidades, sumado a la alta rotacion de autoridades y funcionarios, limitan la
eficiencia y efectividad con la que los gobiernos subnacionales pueden ejercer sus funciones mas
relevantes como la prestacion de servicios basicos, el despliegue de proyectos de inversion o la
recaudacion de recursos fiscales. Por ejemplo, la Autoridad Nacional de Servicio Civil (SERVIR)
identificd en evaluaciones recientes una brecha significativa de conocimientos al interior de los
gobiernos regionales y locales en el funcionamiento del sistema Invierte.pe, lo cual explicaria en
parte las menores tasas de ejecucion presupuestal en inversiones — casi 10 puntos porcentuales
inferiores, en promedio — respecto a las que se registran en el Gobierno Nacional®. En esa linea,
SERVIR encontré también que, en regiones como Tumbes, Ancash, Apurimac, Loreto y Cajamarca,
mas del 60% de los operadores de inversiones requieren capacitaciones de manera prioritaria para
implementar adecuadamente proyectos?.

La problematica en la gestion publica descentralizada se ve acentuada por la alta incidencia de
casos de corrupcion e inconducta funcional, motivados al menos en parte por el nombramiento de
personas no idoneas en diferentes cargos de alta direccion. En el 2019, la Contraloria General de la
Republica (CGR) encontré que uno de cada tres funcionarios designados en cargos de confianza
tras el cambio de autoridades regionales y municipales no cumplian con las exigencias minimas
para sus puestos?*. Mas aun, en la actualidad, 18 de los 25 gobernadores regionales se encuentran
investigados por corrupcion, y cinco de ellos ya no ejercen el cargo al haber sido vacados por
motivos que van desde la participacion en redes criminales hasta delitos de colusion agravada y
negociacion incompatible®.

Las debilidades de gestion y gobernanza en los gobiernos subnacicnales generan repercusiones
que afectan su grado de articulacion con el Gobierno Nacional para la prestacion de servicios
basicos. En efecto, el proceso de transferencia de funciones no ha sido acompafado por la
implementaciéon de arreglos institucionales que faciliten la coordinacion entre diferentes niveles de
gobierno, de tal manera que el Estado sea uno de cara a la ciudadania®. Si bien la delimitacién de
competencias se encuentra establecido de forma normativa, en la practica no se han contemplado
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sistematicamente los roles y responsabilidades que deben cumplir los gobiernos regionales vy
locales en la cadena de valor de la provision de bienes y servicios publicos’.

Como resultado de los cuellos de botella institucionales, el proceso de descentralizacion posee una
efectividad limitada para reducir las brechas de cobertura y calidad de los servicios basicos que
aun persisten al interior del pais (ver grafico 1). Evidencia en esta direccion puede ser encontrada
en la elevada heterogeneidad regional que exhibe el acceso al paquete de electricidad, agua y
desague. Mientras que la cobertura de estos servicios llega a casi el 85% de los hogares en regiones
como Lima, Tacnha y Moquegua, en otras como Ucayali y Loreto el acceso es de apenas 30%. Esta
lectura es también ofrecida por otros indicadores vinculados al rendimiento de los estudiantes de
primaria en pruebas de comprension lectora y matematicas, la prevalencia de anemia infantil, asi
como el acceso a internet. Segun lo sefalado por Trivelli (2022), las brechas pueden llegar a ser
inclusive mas pronunciadas entre las provincias y distritos, y entre las zonas urbanas y rurales de
una misma regioné.

Griéfico 1
Brechas regionales en indicadores de desarrollo, 2021
(segun se indica)
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*/ Incluye a Lima Metropolitana y a la Provincia Constitucional del Callao.
Fuente: INEI. Elaboracion IPE.

La descentralizacion tampoco ha exhibido resultados en la generacion de nuevos polos de
desarrollo productivo que compitan con el nivel de actividad registrado en la capital, cuya
participacion en la produccion nacional se ha mantenido en alrededor de 44% durante los Ultimos
15 afos®. Asi, las diferencias subnacionales son también elevadas en materia de productividad y
competitividad. El producto bruto interno (PBI) por habitante en Moguegua es 6.7 veces superior al
registrado en San Martin. De acuerdo con calculos del Instituto Peruano de Economia (IPE), la
desigualdad regional del ingreso per capita en el Perl es 12 puntos porcentuales superior a la
registrada en promedio por los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico (OCDE)™. Asimismo, segun el Indice de Competitividad Regional (INCORE) 2022 del
IPE, durante la ultima década solo Apurimac ha registrado una mejora significativa en sus
indicadores econdmicos, sociales e institucionales la cual le ha permitido escalar siete posiciones
al puesto 15 en el ranking entre 25 regiones.

" Contraloria General de la Republica y Apoyo Consultoria (2014). Estudio del proceso de descentralizacion en el Peru.
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0 | os célculos de desigualdad fueron estimados a partir del coeficiente de Gini del PBI por habitante a nivel subnacional para cada pais con
estadisticas regionales de la OCDE vy el INEI.
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Il. Tareas pendientes, por un voto mas informado y autoridades .
mas competentes

En este proceso de descentralizacion se encuentra también evidencia preliminar de que el elector
retribuye una mayor ejecucion presupuestal de la inversion publica con una mejor percepcion de la
gestion de las autoridades a nivel regional (ver grafico 2). Asi, controlando por caracteristicas
intrinsecas de cada region, es posible estimar una correlacion positiva y significativa entre ambas
variables durante el periodo comprendido entre el 2010 y 2019. Esta se explicaria principalmente
pOor una mayor ejecucion en proyectos de inversion de transporte y saneamiento. Por el contrario,
en otros ambitos como educacién, medio ambiente y seguridad, la relacion pierde relevancia’’.

Grafico 2
Percepcién de la gestion publica y ejecucion presupuestal
de la inversion publica a nivel regional, 2010-2019*

*/ El célculo de esta relacion controla por efectos fijos regionales para un pool de datos para los 24
departamentos del pais entre el 2010 y 2019. Las cifras de Lima incluyen a Lima Metropolitana y la
Provincia Constitucional del Callao.

Fuente: INEI. Elaboracion IPE.

En un analisis a nivel municipal realizado para el Per('?, otros autores encuentran que una menor

desercion escolari una maiorfrecuencia en la recoleccion de residuos incrementan la probabilidad




