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PRESENTACION

| presente documento es la quinta edicion de la serie Balance y agenda que desarrolla el

Consorcio de Investigacion Econémica y Social (CIES) desde 1999. El objetivo de esta pu-

blicacion, elaborada gracias al Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo
(IDRC, por sus siglas en inglés) y al Global Affairs Canada (GAC), es contribuir al conocimiento
de la realidad peruanay al disefio de politicas publicas, asi como sugerir lineas de investigacion
y servir de marco de referencia a los investigadores en ciencias sociales. Asimismo, se busca vi-
sibilizar las investigaciones realizadas en los Ultimos afios en el pais, motivando nuevos estudios
que consideren la base existente.

Con ese objetivo, cada edicion de la serie tiene un balance de la produccion de conocimiento
de los dltimos cinco afios y propone una agenda de investigacion clave en el pais para el
proximo quinguenio.

Los anteriores cuatro balances han sido marcos de referencia para los Gltimos 15 concursos de
investigacidon que ha desarrollado el CIES. La primera edicion de la serie (afio 2000) se enfocd
en la investigacion econdmica. Las siguientes tres (afios 2004, 2008 y 2012) sumaron nuevas te-
maéticas vinculadas a las ciencias sociales y a la gestion publica, tales como pobreza, educacion,
salud, empleo, descentralizacién, recursos naturales, macroeconomia, economia internacional,
género, entre otras.

En esta quinta edicidn, se presenta el balance de la investigacidon 2011-2016 y la agenda de in-
vestigacion 2017-2021, con base en cinco ejes: Estado y gestion publica; derechos ciudadanos;
politica econdmica; pobreza y desarrollo; y ciencia y ambiente. Estos ejes abarcan 15 capitulos.

En el eje sobre Estado y gestidn plblica, se analiza investigaciones en temas como servicio civil,
reforma del sistema politico y electoral, seguridad ciudadana, descentralizacion y corrupcién.
En este dltimo punto, se plantean preguntas sobre vinculos entre corrupcidn e informalidad, y
los factores que influyen en esta relacion.

El eje acerca de derechos ciudadanos aborda derechos civiles y discriminacion, salud y edu-
cacion. En esta Ultima temética se sefiala que el reto pendiente es el aprendizaje de los es-
tudiantes y en la agenda se propone investigar sobre la desigualdad educativa y si la escuela
reproduce desigualdades socioeconémicas.



Con respecto al eje sobre politica econémica, se analizan: la insercién en la economia internacional
y el crecimiento; la situacion del empleo y la informalidad; y los fundamentos macroeconémicos.
En este Ultimo tema, tomando en cuenta que la informalidad no solo afecta la productividad, sino
que tiene implicancias fiscales, se formulan preguntas vinculadas a la conveniencia de disefiar una
estrategia nacional que articule diversos sectores para la formalizacion.

El eje sobre pobreza y desarrollo analiza el conocimiento generado en estudios de pobreza, subra-
yando la disponibilidad de nueva informacién que abre perspectivas de investigacidn, como los
big data, los datos georreferenciados y la articulacién de distintos tipos de fuentes. En desarrollo
rural, una pregunta clave es cuél ha sido el impacto de las intervenciones articuladas del Estado en
la reduccion de la pobreza multidimensional y la desigualdad.

Finalmente, el dltimo eje —ciencia y ambiente- presenta temas sobre ciencia e innovacion, ambien-
te y recursos naturales. Este dltimo punto se enfoca en la conservacién y aprovechamiento soste-
nible de los recursos naturales y de la diversidad bioldgica, y en la gestién integral de la calidad
ambiental. La agenda de investigacidn de este capitulo se vincula con la agenda de investigacion
del Ministerio del Ambiente.

En cada capitulo, las agendas incluyen las prioridades de investigacién que surgieron del XI Con-
sejo Consultivo del Sector Publico del CIES, realizado el 13 de enero de 2017, y de 13 talleres
de validacién realizados por el CIES con diversos sectores del Estado. Para la elaboracién del
balance, los autores —en conjunto- revisaron méas de mil documentos citados en las bibliografias
de cada capitulo.

Asimismo, participaron en el desarrollo de los capitulos expertos académicos de algunos centros
asociados al CIES, como el Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico (CIUP), el Grupo
de Anélisis para el Desarrollo (Grade), el Instituto de Estudios Peruanos (IEP) y la Pontificia Univer-
sidad Catdlica del Perd (PUCP); asi como de otras instituciones, como el Instituto de Investigacion
para el Desarrollo (IRD, Francia), Universidad de Santiago de Chile (Usach) y Videnza Consultores.

Este libro estd dirigido principalmente a la comunidad académica, pero también es Util para los
servidores publicos, la cooperacién internacional, los periodistas, el sector privado y para todos
aquellos interesados en entender las complejas dindmicas sociales del Pert.

El CIES seguird comprometido con el impulso de la investigacion en el Perd y agradece a sus
centros asociados y a cada uno de los autores y autoras que han trabajado en este documento,
asi como a los especialistas consultados que contribuyeron a perfilar las agendas de investigacion.

Se puede acceder a cada documento completo en www.cies.org.pe.

Oficina Ejecutiva CIES
Lima, agosto de 2017
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| presente balance muestra un resumen de todos los estudios sobre

la corrupcién en el Perd, publicados en el periodo 2011-2016, que

se han podido identificar. Son 40 textos de corte académico, que se
acercan al perfil de las investigaciones que busca promover el CIES, y que
en la medida de lo posible se han tratado de contrastar con bibliografia
internacional para ubicar los trabajos en un contexto tedrico y empirico mas
amplio. También se han tomado en cuenta algunos Documentos de politica,
que se nutren de textos académicos y tratan de darles un sentido practico
mediante propuestas de reformas del sector publico. El temario propues-
to para una agenda de investigaciones para el periodo 2017-2021, que se
expone luego del balance, se deriva de los temas priorizados para la in-
vestigacion que el CIES recogid en el sector publico y el sector privado, de
la revisidn bibliogréfica, de las entrevistas realizadas a 10 expertos y de un
taller de validacion con representantes del sector publico y la sociedad civil.

1. BALANCE DE INVESTIGACION 2011-2016

En el balance que se expone a continuacién, los textos revisados se presen-
tan de acuerdo a los enfoques teméticos abordados con mayor frecuencia
en las publicaciones: percepciones, causas/motivos, practicas, impacto/vic-
timizacion y lucha anticorrupcion.

1.1 Percepciones

Muchos —en realidad, la mayoria— de los datos que tenemos sobre la corrup-
cién no se refieren a una experiencia efectiva, sino a percepciones que se
extraen de alguna encuesta. En su mayoria, estos estudios se benefician, por
un lado, de censos nacionales que, como la Enaho, suelen incluir tltimamen-
te preguntas sobre el tema; y por otro lado, de sondeos especialmente di-
sefiados para medir la corrupcién (aunque, valga la redundancia, de hecho,
suelen medir percepciones), siendo el mas importante sin duda la encuesta
anual de Transparencia Internacional (el Corruption Perception Index o CPI).
En el Perl, contamos ademas con la encuesta bianual de Proética, que en su
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Gltima versién —del afo 2015~ encontrd que la corrupcion era considerada
por sus encuestados como el segundo problema mas importante del pais
(46%), después de la delincuencia y falta de seguridad (62%);? y que cuatro
de cada cinco entrevistados consideraban que la corrupcién se ha incre-
mentado en los Ultimos cinco anos (Proética 2015).

Otras fuentes muestran resultados similares. En su encuesta para el Bard-
metro de las Américas 2014 (Lapop, por sus siglas en inglés: Latin America
Popular Opinion Project), Carrién, Zarate y Zechmeister (2015) encontraron
que la preocupacion en la poblacion ha crecido de manera sostenida desde
que se aplica el sondeo y —al menos en la opinién de sus encuestados—
"la corrupcion estatal parece ahora una epidemia de alcance nacional” (p.
160). En 2014, cuando se aplicé la encuesta, alrededor del 90% declard que
la corrupcién se encuentra “algo” o “muy” generalizada entre los funcio-
narios publicos (p. 177), y el 10% senald la corrupcion como el problema
mas importante del pais (p. 161). Estas percepciones se expresan con méas
frecuencia entre personas con un mayor nivel educativo y mayores ingresos
familiares, entre aquellas de mayor edad, en el género masculino y entre los
residentes de la selva y la costa norte. Segun la encuesta, las estimaciones
sobre la corrupcion no afectan de manera negativa la valoracién de la de-
mocracia como el mejor sistema politico, pero si influyen negativamente en
la confianza en la politica en general.

Ante los obstaculos que hacen tan dificil investigar empiricamente la
corrupcion, las encuestas sobre percepciones ofrecen indices accesibles,
aunque con limitaciones. Después de todo, lo que recogen son apreciaciones
subjetivas —o lo que Clatterberg, Moreno y Zuasnabar (2013: 104) llaman un
“relativismo cognitivo”~, las cuales no necesariamente reflejan situaciones
reales y, en el peor de los casos, pueden llevar a conclusiones equivocadas
(Olken 2009: 961).% Por ello, en los ultimos afios, mediciones como el CPI
estuvieron sometidas a un cuestionamiento tedrico y empirico. Se las ha
acusado de tener un “sesgo innato” debido al elitismo de sus encuestados
(Xenakis 2010: 40), de marginalizar estudios cualitativos y no considerar
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Llama la atencién cémo la bonanza econémica de las Gltimas dos décadas ha invertido las percepciones: en 2002, como
principales problemas fueron considerados el desempleo con 75% y la pobreza con 60%, mientras la corrupcion ocupd
uno de los ltimos lugares, con tan solo 29%; en 2015, el desempleo bajé a 21% de las respuestas, y la pobreza a 25%.

Asi lo entiende también la Comision de Alto Nivel Anticorrupcion: “Hay una concentracién en la medicion de
percepciones que es importante, pero que no es siempre suficiente para entender la situacion del fenémeno” (CAN
2012:19).



acepciones locales (lvanov 2007), de ver solo la corrupcién burocrética mas
no la corrupcion politica (Bardhan 2006: 343), de “medir lo que no se puede
medir” (Galtung 2006) y hasta de ser potencialmente contraproducente
para la lucha contra la corrupcion en la medida que se prestan a fines
politicos (Andersson y Heywood 2009). Ademaés, varios estudios empiricos
encontraron una relacion poco confiable entre la percepcidn y la incidencia
(ver Seligson [2006] para América Latina).

Sin embargo, muchos autores resaltan que el anélisis de las percepciones
sobre la corrupcién sitiene importancia, porque las percepciones, de alguna
manera, influyen en la incidencia. En palabras de Bardhan (2006: 347), “nada
perpetda la corrupcién tanto como las percepciones exageradas”, con el
riesgo de convertirla en una “profecia autocumplida” (Corbacho et al. 2016).
"Altos niveles de percepcion pueden tener efectos ain més devastadores
que la misma corrupcién”, consideran Melgar, Rossi y Smith 2010: 120), por-
que generan una cultura de desconfianza.

Esta es una las ideas de fondo de un proyecto interdisciplinario que esta
realizando el Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico (CIUP),
el cual parte de la idea de que "existe una relacion enddégena entre la con-
fianza en las instituciones publicas y la corrupcién” (Munoz, Guadalupe y
Castillo s. f.: 2). Basandose en una extensa revision bibliogréfica, Guadalupe
et al. (2016: 13-14) identifican siete factores con el potencial de moldear
las percepciones de la corrupcion, mas alla de la experiencia directa: a) la
sensibilizaciéon de la poblacién sobre casos “grandes” mediante “esfuerzos
de alto perfil contra la corrupcién”; b) los canales informativos por los que
se enteran; ¢) el grado de interés en la vida politica, en particular una lealtad
afectiva a una determinada identidad o a un partido; d) las percepciones de
vulnerabilidad y perspectivas econdmicas; e) el nivel de sofisticacién politi-
ca, refiriéndose a conocimientos que a su vez dependen de factores como
el nivel de educacién; 1) los posibles beneficios de acciones corruptas que
pueden neutralizar el disgusto popular; y g) factores sociodemogréficos que
determinan el contacto con el Estado, y por lo tanto, una mayor exposicion
a précticas de corrupcion.

Utilizando informacion de las encuestas de Proética de los afos 2010 y 2015,
los autores presentan un estudio experimental que elabora modelos expli-
cativos sobre la base de estos siete factores. El resultado son conclusiones
muy detalladas sobre la construccién de percepciones de la corrupcién en
el Perd, en las cuales destacan aspectos como los siguientes:
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e Laimportancia de factores sociodemogréficos (elevada percepcién de la
corrupcién a mayor edad y educacion de las personas; mayor tolerancia
cuando se es méas joven y cuando se tiene un nivel educativo menor a
secundaria completa y un nivel socioeconémico bajo; mayor opinidn so-
bre prevalencia de corrupcién entre politicos en personas de mayor nivel
socioecondémico).

e La probabilidad de valorar a la corrupcion como un problema mayor del
pais disminuye entre quienes declaran tener interés en la politica.

e Entre personas que tienen afiliacion o simpatia hacia un partido dismi-
nuye la opinidn sobre prevalencia de corrupcion entre politicos, pero
aumenta la opinién de prevalencia de corrupcién entre empresarios.

En un estudio similar del CIUP, ain no publicado, que utiliza los mismos
pardmetros, pero se sustenta en datos de la Enaho, Mufioz, Guadalupe y
Castillo (s. f.) encuentran que las percepciones de corrupcién son forma-
das, a nivel individual, por la experiencia directa con actos de soborno; la
frecuencia de consumo de noticias; el lugar de residencia (la percepcion de
que hay corrupcién es mayor cuando los encuestados viven en zonas rura-
les); asi como el sexo y la edad de los encuestados. A nivel regional, fueron
importantes las evaluaciones individuales de la marcha econdmica, factores
politicos como el nivel de competitividad en las elecciones y, sobre todo en
las zonas rurales, el alcance del Estado. Uno de los hallazgos més interesan-
tes del estudio es que "el PBIl regional per capita y las transferencias per ca-
pita del canon son estadisticamente significativas, pero no sustancialmente.
Por lo tanto, los factores econémicos (...) no parecen influir en la percepcion
de la corrupcion en el Pert” (ibid.: 24). Otra de las conclusiones principales
se refiere a la importancia de analizar las percepciones en el nivel individual,
pues asi se obtienen resultados méas exactos en comparacién con los habi-
tuales anélisis a nivel nacional o regional.

Daly y Navas (2015) analizan las percepciones sobre corrupcion entre 406
ejecutivos de la empresa privada, a quienes aplicaron entrevistas y un cues-
tionario. La gran mayoria de su muestra percibe que la corrupcion en el pais
va en aumento, lo cual atribuyen fundamentalmente a la presencia de raices
culturales. Un 75% admite haber realizado pagos irregulares, pero tienden a
localizar la corrupcién exclusivamente en el sector publico y negar su propia
responsabilidad. "El ejecutivo peruano —concluyen los autores— no ha toma-
do conciencia de que su proclividad a efectuar pagos irregulares contribuye
a perpetuarla” (p. 38). Si bien expresan mortificacién por los sobornos que
tienen que pagar para agilizar trémites o para influir en fallos judiciales, en



la préctica se ha establecido lo que los autores consideran un “pacto impli-
cito” entre empresarios y funcionarios, el cual obliga a los primeros a renun-
ciar a una porcién de los ingresos. Sin embargo, estos pagos no representan
mayores mermas en la rentabilidad de su negocio; es decir, no tienen un
impacto significativo sobre las operaciones de su empresa. Eso hace que, al
menos implicitamente, los ejecutivos peruanos reconozcan la funcionalidad
de la corrupcidn; para ellos, concluyen los autores, la corrupcion “es mas
lubricante que carga onerosa” (p. 40), lo cual se expresa en un “desinterés
en reformar y fortalecer las instituciones del pais” (p. 39).

Finalmente, se identificaron dos tesis universitarias de la Pontificia Universi-
dad Catdlica que abordan el tema de las percepciones de la corrupcién en
la Policia Nacional del Perd (PNP). Cayetano Cuadros (2015) encontré que
la poblacién forma sus opiniones mas que nada a través de experiencias y
observaciones propias. Por otro lado, los efectivos de la Policia consideran
que la opinién publica esta condicionada por la publicacion continua y re-
petida de hechos negativos en los medios de comunicacion; otro factor que
influiria, seguin ellos, es el nivel educativo de la poblacion o, en palabras de
uno de sus entrevistados, su “nivel cultural” (p. 53).

Cuéllar Fajardo (2016) entrevist6 a 16 estudiantes de escuelas técnicas su-
periores de suboficiales para su tesis de licenciatura en psicologia. Segun la
percepcion de sus entrevistados, quienes reconocen la mala reputacién de
la institucion a la cual piensan integrarse, los rasgos distintivos de las perso-
nas que cometen actos de corrupcion se caracterizan por valores individua-
listas y materialistas. Otros factores que podrian incidir en las percepciones
son el nivel socioecondmico, los estereotipos de género, los procesos de in-
fluencia social y el sector de actividad profesional (publico o privado). Como
soluciones, los entrevistados proponen medidas de control, la educacién, la
vigilancia ciudadana y la transparencia en el ejercicio de las funciones.

1.2 Causas/motivos

En las uUltimas décadas, se ha producido una importante bibliografia dedi-
cada a identificar posibles causas de la corrupcion, desde clasicos como los
textos de Susan Rose-Ackerman (1999) o Vito Tanzi (1998), hasta publicacio-
nes mas recientes como las de Treisman (2007), Pelligrini y Gerlagh (2008) o
Goel y Nelson (2010), por mencionar solo algunas que usan datos de corte
transversal. Existe unanimidad en que se trata de un fenémeno complejo y
multifacético.
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En contraste con la abundancia de publicaciones a nivel internacional, en
el periodo que abarca el presente balance (el Perd, 2011 a 2016) solo se
han encontrado dos articulos dedicados explicitamente a factores causantes
de la corrupcién, ambos desde la psicologia. Frisancho (2015) publicé los
resultados de un taller con 13 jueces especializados en anticorrupcién que
la autora realizd con el objetivo de “reconocer las emociones morales que
surgen al enfrentar actos de corrupcién” (p. 99). Utilizando vifietas con dife-
rentes transgresiones morales, se aplicaron algunas preguntas para evaluar
el juicio moral de los participantes. Se encontré que la mayoria de ellos no
identificé la corrupcién como una transgresion moral. Cuando expresaron
emociones como la verglienza, la culpa o el remordimiento no fue debido a
un malestar subjetivo interno que se experimentaria al transgredir principios
que la persona siente parte de ella misma (p. 111), sino por el temor a la san-
cién o al malestar que les produciria verse descubiertos (p. 99). En suma, de
acuerdo con su especialidad, la autora encuentra una causalidad individual
que perpetua la corrupcion.

El articulo de Pefa (2013) es de caracter més general y en lo esencial resume
el argumento de su libro publicado 10 afos antes (Pefia 2003). Es una reflexion
sobre lo que el autor llama “los elementos ocultos de la corrupcién”, interpre-
tada como “psicopatologia politica y social”, que en Ultima instancia se debe-
ria a una "interioridad penosa y lamentable de ética y la pérdida de valores”
(p. 154). Esta pérdida de valores a su vez seria el producto de "aspectos co-
rruptdgenos (sic)” (ibid.) inherentes a experiencias traumaéticas del individuo.

1.3 Practicas

Con el riesgo de repetirmnos: la corrupcién es un tema elusivo para el anélisis
empirico, pues presenta una serie de obstaculos analiticos y practicos. La
narracién de una actividad ilicita que se sustente en algin tipo de observa-
cion —fuese participativa o no- es dificil de por si, y aiin mas cuando tanto el
"agente” como el “cliente” estén interesados en ocultar los hechos.*

El primer investigador en haber superado estas barreras en el Perti fue Jaris

Mujica, un autor con formacién en antropologia y ciencia politica. En 2011
publicd su tesis de maestria, una etnografia de la corrupcién en los alre-

4 "Agente"y “cliente” se refieren al modelo (preponderante hasta la actualidad, sobre todo en los estudios econémicos
sobre la corrupcion) de Robert Klitgaard (1988). Segun este, la corrupcién ocurre cuando un empleado publico (agente)
confabula con terceros (clientes) para apropiarse de un bien publico que pertenece al “principal” (por lo general el
Estado).
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dedores del Palacio de Justicia, en Lima (Mujica 2011a; para una version
abreviada ver Mujica 2011b). El libro describe con detalle las redes que se
construyen fuera y dentro del Palacio y que incluyen una serie de actores:
tramitadores, falsificadores que adulteran todo tipo de documentos, aboga-

dos informales, “jueces que tienen amistades con abogados en el exterior
de Palacio” (p. 81), secretarias y practicantes.

El libro de Mujica aporta hasta la fecha la descripcién més detallada que
tenemos sobre las practicas de la pequefia corrupcion (o microcorrupcion)
en el Perd. El autor aplica un enfoque etnogréfico que pone énfasis en la
construccion de redes personales donde se compenetran la formalidad y la
informalidad, el ejercicio profesional y los intereses particulares. Las redes
de corrupcién generan asi su propia dindmica, que va mas alla del objetivo
inmediato del beneficio econdmico, e incluyen “mecanismos de pertenen-
cia, inclusién y proteccion” (p. 158), lo cual nos da una idea de la compleji-
dad del fenémeno, que no se reduce a la codicia.

Recientemente se ha aplicado un enfoque similar, si bien metodoldgica-
mente mas limitado, en algunas tesis universitarias. Hernandez Diez (2012)
-en Provias Nacional, un proyecto especial del Ministerio de Transportes y
Comunicacion-y Rosales Soberdn (2015) —en la Empresa Peruana de Servi-
cios Editoriales S. A. (Editora Per()- encontraron redes entre funcionarios de
las respectivas instituciones y personas particulares, orientadas a favorecer
a un determinado postor en la contratacién de servicios para el Estado a
cambio de sobornos u otros favores. La tesis de Pérez Villacorta (2015), a
su vez, analiza las estructuras de las redes de corrupcion en el proceso de
extraccién de madera en Ucayali. La autora observa un sistema complejo
de relaciones que se vinculan en todos los eslabones de la cadena, desde
el otorgamiento de concesiones, pasando por la tala ilegal, hasta la comer-
cializacién. Estas practicas corruptas son un secreto a voces: “todos saben
que sucede, pero al mismo tiempo todos saben que nadie sabe” (p. 147,
citando a Jaris Mujica).

Villaordufia Aristondo (2015) presenté una tesis de maestria en sociologia
que analiza el uso indebido de combustible en la PNP. Al complementar
informacién de la Direccion de Logistica de la Policia Nacional (Dirlog-
PNP) con algunas entrevistas, el autor describe cémo se adulteran los
registros de consumo de gasolina para luego vender los saldos no
utilizados a particulares. Los casos méas drasticos son de conocimiento
publico, pues en su momento tuvieron amplia cobertura mediatica. Sin
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embargo, Villaordufa recoge también las narrativas de ejecutivos de
la Policia Nacional y encuentra una justificacion de los hechos —que no
son negados- en las normas de abastecimiento, que solo garantizan el
suministro de gasolina mas no de otros insumos y autopartes (llantas,
repuestos, lubricantes, mantenimiento). Ante estas restricciones, los
policias —obviamente no en todos los casos, pero si los hay- utilizan el
dinero obtenido por la venta de la gasolina para mantener operativa su
flota. Es decir, trasgreden las normas, pero no necesariamente en beneficio
propio, sino para cumplir con los objetivos de la organizacién (p. 45). Se
aplican "medios ilegitimos para fines legitimos” (p. 46), una manera de
“corrupcién por causas nobles” (p. 60) altamente legitimada al interior
de la organizacién. Se manifiesta asi una tension entre la legitimidad y la
legalidad, entre “la moral y la Ley” (Pardo ed. 2004), un tema que ha sido
abordado por la antropologia de la corrupcién.

Contamos ademas con dos pequenos trabajos en el marco del Observatorio
Anticorrupcion del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos. Cohaila et al.
(2013a) describen casos de corrupcion cometidos por depositarios legales,
quienes representan el mayor porcentaje de personas imputadas en el Po-
der Judicial, aunque ellos no son funcionarios publicos. Se han comprobado
dos modalidades que los autores interpretan como hechos de corrupcién:
en la gran mayoria se trata del uso indebido de los bienes, y en algunos
casos los depositarios no los devolvieron a sus duefios porque los habian
comercializado. En otro trabajo (Cohaila et al. 2013b), los mismos autores re-
visan denuncias sobre coimas de transito y encuentran que, en la mayoria de
los casos que ingresan al sistema de justicia en Lima, estas acusaciones com-
prometen a conductores infractores que ofrecieron un soborno a un efectivo
policial. En cambio, son pocos los casos en los que son denunciados los po-
licias —y menos los que son sentenciados-, lo cual se explica porque “existen
notorias diferencias en cuanto a niveles de dificultad en la prueba del delito,
las formas de terminacion de los procesos y el tipo de sanciones que en uno
y otro caso impone la justicia penal” (p. 17).

Los estudios sobre practicas de corrupcién suelen enfocarse en el sector pu-
blico; en cambio, sabemos poco sobre la presencia de actores privados. Mu-
jica et al. (2015) hacen hincapié sobre este vacio y presentan un trabajo, que
utiliza datos del archivo del Instituto Prensa y Sociedad (IPYS) y de Transpa-
rencia Internacional que demuestran “la importancia del sector privado como
parte de las practicas de corrupcién y la tercerizacidén de ciertas actividades
de intermediacién” (p. 14). Como resultado de su ejercicio exploratorio, los



autores sefialan las limitaciones penales para detectar a los agentes privados
en las précticas de corrupcion, cuestionan afirmaciones como que la priva-
tizacién reduce inevitablemente la corrupcion, y observan que la idea de la
transparencia y acceso a la informacién no ha alcanzado al sector privado.

Un tema que se situa en el umbral entre la legalidad y la corrupcién, una
zona gris hasta el momento poco estudiada en el Pert es la ‘captura del
Estado’ a través del cabildeo (lobbying). Hay un animado debate en circu-
los académicos acerca de si el cabildeo es sustituto o complemento de la
corrupcién (Campos y Giovannoni 2006), sin llegar a conclusiones contun-
dentes.®

Mujica (2014) presenta un estudio sobre el cabildeo en el Parlamento perua-
no. El autor observa que a diferencia de muchos otros paises en el mundo,
en el Pert (casi) no hay lobbying profesional, debido a la (casi)® inexistencia
de vias formales que canalicen los flujos de la presién politica como son
los partidos politicos, de modo que -una vez mas- la gestion de intereses
funciona a través de redes personales. Sin embargo, estas estrategias son
limitadas y se restringen a “algunos parlamentarios y algunos funcionarios”
(p. 52), y a temas especificos. Ademas, se dan méas que nada durante los
periodos electorales, a través del financiamiento de campanas.”’

En coincidencia con estas afirmaciones, una reciente tesis de maestria de la
Universidad del Pacifico observa que la Ley 28024, que regula la gestion de
intereses en el Per(, se encuentra “en un estado general de incumplimiento
por parte de los agentes involucrados” (Rodriguez Galer 2016: 42). El autor
propone una "“ley de gestion de intereses de segunda generacion” capaz
de mejorar la regulacion del cabildeo, el cual -si es aplicado de manera pro-
fesional y transparente— en si es considerado como un mecanismo legitimo
que puede generar mejores decisiones de politica publica.

Durand (2016), desde una optica distinta, llega a una postura mas
dréstica. El autor analiza el fendmeno de la 'puerta giratoria’ —el paso
por el Estado de personas que antes tenian posiciones importantes en la

5 "Laliteratura tedrica a menudo utiliza el lobbying y la corrupcién como sinénimos, mientras la literatura empirica asocia
el lobbying con el medio preferido para ejercer influencia en los paises desarrollados y la corrupcién con el medio

preferido en los paises en via de desarrollo” (Castro y Giovannoni 2006: 1).

¢ La Superintendencia Nacional de los Registros Publicos (Sunarp) mantiene un registro de gestores de interés.

7 Proética investiga el financiamiento de camparias en dos regiones del pais (Puno y Ancash).
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empresa privada- en relacién con la Ley 30230 (Ley que establece medidas
tributarias, simplificacién de procedimientos y permisos para la promocién
y dinamizacién de la inversion en el pais, publicada en El Peruano el 12
de julio de 2014), y llega a la conclusién de que se trata de una captura
del Estado por el sector empresarial, sobre todo el minero. Las normas
asi establecidas limitan la fiscalizacién tributaria para la rendicion de
cuentas y afectan a grupos sociales vulnerables, y de esta manera terminan
generando mayor desigualdad social.

Es esto corrupcion? Pues no en términos legales. El mismo Durand usa un
"enfoque critico” (p. 16) que explicitamente va més alld de mecanismos ili-
citos como la corrupcion y toma en cuenta también la implementacién de
politicas. Sin embargo, desde el 2000, el concepto de ‘captura del Estado’
estd incluido en el repertorio de la lucha anticorrupcion del Banco Mundial,
que distingue entre ‘corrupcion administrativa’ y ‘captura del Estado’. Define
este Ultimo como “acciones de individuos, grupos o empresas de los sectores
publico y privado para influir en la formacién de leyes, reglamentos, decretos
y otras politicas gubernamentales (...) mediante el uso ilicito y la provision no
transparente de beneficios privados a funcionarios publicos” (The World Bank
2000: 1; ver también Hellman et al. 2000 y Hellman, Jones y Kaufmann 2003).
Kaufmann y Vicente (2011) presentan un modelo donde la élite construye un
marco normativo para proteger su actitud corrupta; en estos casos, la corrup-
cion se vuelve una actividad éticamente cuestionable, pero legal 8

Finalmente, hay indicios de una nueva modalidad que va més alla de los
mecanismos acostumbrados de la corrupcién: la infiltracion del crimen orga-
nizado en el Estado. El flamante informe de la Comisién Presidencial de In-
tegridad advierte que “hoy esté abierta la posibilidad de que el Estado sea
capturado indirectamente por organizaciones criminales que filtran dinero
del narcotréfico, la tala ilegal, la mineria ilegal y el contrabando”, credndose
asi "condiciones para que desaparezca la sutil linea que separa la corrupcion
que proviene del dinero obtenido formalmente de aquella que procede de
la economia ilegal” (Comisién Presidencial de Integridad 2016). También
existe la variante de involucramiento directo en las instancias del Estado
cuando los delincuentes ya no corrompen a los funcionarios, sino que se
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Véase también Bardhan (2006: 342): “Hay muchas actividades que son altamente corruptas, pero al menos segun la ley
del pais no son ilegales”. Para los autores del CIUP, “la diferencia sustantiva entre estas acciones de 'captura del Estado’
y el legitimo ejercicio de influencia esté dada por dos factores: la falta de transparencia (...) y la entrega de pagos o
beneficios a los funcionarios o politicos corruptos” (Guadalupe et al. 2016: 7).



convierten en funcionarios ellos mismos. Durand (2016: 11) llama a esta mo-
dalidad “captura mafiosa”, que se da sobre todo a nivel subnacional. Ese
es el tema de la tesis de licenciatura de Rosa Arévalo Ledn (2014)? sobre el
gobierno de César Alvarez en Ancash. La autora llega a la conclusion de que
el gobernador regional pudo mantenerse en el poder gracias a tres factores:
practicas autoritarias, el desarrollo de redes clientelares y de patronazgo y el
gasto publico proveniente principalmente del canon minero.

1.4 Impacto/victimizacién

La encuesta de Lapop 2014 (Carridn, Zérate y Zechmeister 2015) incluy6 pre-
guntas sobre victimizacion de la corrupcion. 26,4% de sus encuestados de-
clararon haber sido victimas de por lo menos una instancia de corrupcion; el
mayor nimero de casos ocurrié en la interaccidn con los municipios (16,6%), la
Policia (16,5%) y los juzgados (10,9%). Los autores observan una descentraliza-
cion de la corrupciéon que ahora afecta especialmente a gobiernos regionales
y municipalidades provinciales; “en otras palabras, la corrupciéon mas cons-
picua parece haberse mudado de la capital a las regiones del pais” (p. 177).

El informe presenta un perfil desagregado de la victimizacion: las mujeres
tienen menos probabilidad de ser afectadas por la corrupcion (posiblemen-
te porque tienen menos contacto con la esfera publica); las personas mas
activas en la participacion social tienen mayor grado de victimizacién; a nivel
regional, la costa norte y la selva tienen mayor probabilidad de declarar que
han sido victimas de la corrupcién; las personas que se autoidentifican como
blancas tienen una menor posibilidad de ser afectados (p. 169) que las per-
sonas de origen indigena o afroperuano, que “son mucho méas propensas a
ser victimas de la corrupcion” (p. 177).

En un estudio econométrico, Yamada y Montero (2011) se preguntan si los
efectos negativos de la corrupcién y las trabas burocréticas del sector publico
afectan més a los pobres que a los no pobres. Utilizando el médulo Gober-
nabilidad, democracia y transparencia de la Enaho, de los afios 2003 y 2006,
asi como una encuesta sobre funcionarios y servidores publicos realizada por
Apoyo Opinién y Mercado para el Banco Mundial, en el ano 2001, los autores
encuentran entre dos y tres tipos de “castigos” que afrontan los pobres del
Peru: tienen menos probabilidad de acceso a los servicios publicos, gastan

9 Para una versién abreviada, ver Arévalo (2015).
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una proporcion mayor de sus ingresos en coimas y tienen menor probabilidad
de culminar exitosamente sus tramites ante la Policia y las empresas de servi-
cios basicos. Estos “castigos”, sin embargo, no son iguales en todas las ins-
tancias publicas: en los gobiernos regionales, ministerios y servicios de salud
encontraron menor acceso y mayores pagos de coimas para los pobres; en el
Poder Judicial, en cambio, solo se encontré un menor acceso a los servicios,
mientras que la corrupcion afecta por igual a los pobres y a los no pobres.

En otro estudio, los autores (Montero y Yamada 2011) evaltan si hay discri-
minacion contra los ciudadanos de origen indigena en el uso de los servicios
publicos. Utilizando las mismas fuentes que en el trabajo anterior, encuentran
que efectivamente los hogares con caracteristicas indigenas alcanzan niveles
mas bajos de acceso a los servicios —sobre todo los servicios basicos, tales
como agua potable y saneamiento— y menores tasas de conclusion exitosa de
sus tramites. Sobre todo este Ultimo factor parece representar un problema
de discriminacion’ al interior de las entidades del Estado. Sin embargo, no se
encontrd efectos de un trato diferenciado a la poblacion indigena en los casos
de coima. "Los montos de corrupcion parecen ser determinados por los fun-
cionarios corruptos como una tarifa fija, que grava de manera relativamente
mas fuerte a los ciudadanos pobres, pero que no discrimina segun las carac-
teristicas étnicas del usuario” (p. 34). He aqui una diferencia con los hallazgos
de la encuesta Lapop, que si encontré una mayor victimizacion de corrupcion
entre la poblacién que no se declaré como blanca.

Contamos con un texto que analiza el impacto que tiene el pago de sobor-
nos en la economia de los hogares peruanos y como eso ha cambiado entre
el 2005 y el 2013 (Riesco Lind et al. 2015). Se trata de un estudio economé-
trico con datos de la Enaho, y los autores encontraron que, entre aquellos
afos, el porcentaje de hogares que uso el servicio de la Policia y pagd algun
soborno se redujo de 28,36% a 22,56%. Por ambito geogréfico, las reduc-
ciones mas significativas se reportaron en la sierra central y la sierra norte
(siendo esta dltima una de las zonas que segin la encuesta Lapop tenia
mayor probabilidad de victimizacién por corrupcién). La mayor reduccion se
produjo en el quintil de menor gasto (de 27,66% a 10,11%). Por otro lado, se
encontré un aumento del gasto anual en coimas como proporcion del gasto
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Los autores hacen una distincién entre ‘discriminacion’ y ‘exclusién’. De acuerdo con su interpretacion, el menor acceso
a servicios pUblicos se debe a menores niveles educativos y una capacidad de gasto més baja de la poblacién indigena,
y por lo tanto a la exclusion; en cambio, la tasa de conclusion de tramites si sugiere discriminacion de las familias
indigenas, pues se observa que se encuentran en desventaja incluso cuando se las compara con otros hogares del
mismo nivel de ingreso y educacién.



total de los hogares que usaron el servicio de la PNP, si bien este no era
estadisticamente significativo (0,0680% a 0,0991%; p. 89).

Mujica (2015) se pregunta si la corrupcién efectivamente afecta a las inversio-
nes, tal como lo sostiene el sentido comin de una gran cantidad de publi-
caciones, y encuentra “elementos suficientes” (p. 147) para cuestionar esta
afirmacion. Evidencia del Banco Central de Reserva muestra que durante las
primeras dos décadas del siglo XXI no se produjo una reduccion de inversio-
nes extranjeras en el Pert (que en el 2012 més bien crecieron en 49%), mien-
tras que hay indicios de que durante el mismo periodo el nivel de la corrup-
cién se mantuvo. Por lo tanto, concluye el autor, no hay una tensién analitica
entre las inversiones y la corrupcién. Es probable que ello se deba al hecho de
que la corrupcién no necesariamente genera incertidumbre —supuestamente
una de las principales trabas para la inversién— cuando es estable; es decir,
previsible y por lo tanto calculable. Eso es precisamente lo que se observa en
el Pert (p. 156). El autor aclara que ello no debe interpretarse como una ca-
racteristica positiva de la corrupcién, pues absorbe recursos de otros rubros.

1.5 Lucha anticorrupcién

Sitomamos como referencia las publicaciones que se dedican a la lucha con-
tra la corrupcion, y los proyectos en curso de instituciones como el Instituto
de Defensa Legal (IDL) o el Instituto Democracia y Derechos Humanos de la
Pontificia Universidad Catélica del Pert (IDEHPUCP), se tiene la impresion
de que esta lucha se percibe principalmente como un asunto legal. Derecho
no forma parte de la cartera de investigaciones en ciencias sociales que
promociona el CIES, y por lo tanto, en términos estrictos quedaria fuera del
ambito de este balance; sin embargo, mencionaremos algunos textos, pues
pueden servir de insumo para estudios en otras disciplinas académicas.

En 2012, el IDEHPUCP publicé un libro que reline a especialistas en dife-
rentes disciplinas juridicas (Montoya Vivanco ed. 2012). Los autores discuten
temas como la imprescriptibilidad de delitos de corrupcién y algunos casos
emblematicos como el enriquecimiento ilicito de funcionarios publicos o el
trafico de influencias. Ademas, se presentan estudios criticos sobre aspectos
procesales, asi como trabajos sobre la prevencién y el control de la corrup-
cion desde el dmbito legal.

La tesis de Vigil Carrera (2012) analiza la eficacia de la produccién legal en
la lucha contra la corrupcién administrativa y encuentra una “inconsistencia
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normativa”: no existe una definicion clara y consensuada del fenémeno;
las normas e iniciativas adolecen de unidad y organicidad, generando
desarticulacién de los objetivos centrales; no se orientan esfuerzos su-
ficientes para cumplir con las normas e iniciativas vigentes; y los opera-
dores no interiorizan los conceptos vinculados al control gubernamental.
Como resultado, no hay correlato entre la cantidad de normas y el éxito
en la lucha contra la corrupcién. Como salida, el autor propone la capaci-
tacién de funcionarios y la sensibilizacién de la ciudadania.

En un pequeno articulo publicado en la revista de la Universidad Ante-
nor Orrego, en el cual se examina el sistema anticorrupcién en la region
La Libertad, Vega Rodriguez (2015) también concluye que la normativi-
dad juridica no ha contribuido a lograr resultados satisfactorios. Como
razones, el autor identifica la ausencia de juzgados especializados; Ia
falta de una cultura de servicio; una intervencion limitada de la Contralo-
ria General de la Republica; la ausencia de coordinacién entre entidades
de la administracion publica; y factores como el retraso en los plazos o
penas benignas que evitan que las decisiones jurisdiccionales tengan
también un impacto social.

Rosa Mavila Ledn ha presentado una tesis de maestria en la Escuela de
Postgrado de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos que investiga
la corrupcidn en el sistema de justicia durante el gobierno de Alberto Fu-
jimori (1990-2000), asi como las iniciativas de la época post-Fujimori para
reformar el Poder Judicial (la Comisién de Magistrados para la Reforma
del Poder Judicial y la Reforma Integral de la Administracién Publica de
Justicia [Ceriajus]). Revisando los informes de estas y otras instancias, la
autora describe con detalle los mecanismos aplicados por las redes ili-
citas al interior del sistema de justicia y llega a la conclusién de que se
trata de “una de las instituciones donde la corrupcién ha tenido mayor
arraigo” (p. 333). Los sucesivos intentos de reforma no han logado invertir
esta imagen. Por un lado, las soluciones planteadas se vieron limitadas
por un “sesgo punitivo” (p. 335) en detrimento del disefio de politicas
integrales. Ademés, el Poder Judicial no logré desarrollarse plenamente
como institucién auténoma e independiente debido a su continua sub-
ordinacién y abdicacion frente a otros poderes: “Los gobiernos de turno
han pretendido utilizar politicamente esta dependencia y deslegitimacion
para cuestionar su autonomia y no enfrentar el reto de construir una ética
publica basada en la transparencia y la rendicién de cuentas en el servicio
de justicia” (p. 333).



Una publicacion del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos evalda la ex-
periencia de las procuradurias anticorrupcion (Simon y Ramirez coord. 2012).
El libro sale del &mbito estrictamente juridico e incluye también un trabajo
interdisciplinario de Mujica, Quinteros, Castillo y Chavez (2012) sobre repa-
raciones civiles. Es un trabajo que procesa informacién cuantitativa sobre
litigios, sentencias e instituciones afectadas, y concluye que las instituciones
especializadas tienen pocas posibilidades de generar algiin impacto sobre
la pequenia corrupcion. En los casos de gran corrupcidn si es posible esta-
blecer un mecanismo especializado, aunque el trabajo de la Procuraduria
Anticorrupcion se vio limitado por la gran cantidad de casos que tenia a su
cargo. Para los fines de este balance, quizas el resultado més importante de
esta investigacion sea la “séptima consideracion”, la cual constata que “uno
de los problemas reside en que se ha asumido que la corrupcion implica una
sola forma, y se trata de un fenémeno, homogéneo cuyos compartimientos
son parte de misma estructura” (pag. 220).

En una reciente tesis de maestria sustentada en la Universidad de Salaman-
ca (Espafia), Munive Pariona (2016) analiza las medidas anticorrupcién to-
madas por el Estado peruano después de la caida del gobierno de Alberto
Fujimori, poniendo énfasis en la labor de la Comision de Alto Nivel Anti-
corrupcién (CAN). La CAN se distingue de experiencias anteriores por su
conformacién intersectorial, “agrupando a actores publicos y no publicos,
quienes interactdan a nivel estratégico; es decir, a nivel de formulacién de
politicas publicas” (p. 138), y de esta manera viene aplicando el "enfoque
de coordinacién interinstitucional”, que apuesta por “respuestas integrales,
conjuntas y coherentes para hacerle frente a la corrupcion” (p. 8).

También el politélogo mexicano Victor S. Pefia-Mancillas (2011) analiza las
iniciativas que se han tomado en el Perl con el objetivo de combatir la co-
rrupcién después de la caida del gobierno de Fujimori. A diferencia de otros
paises latinoamericanos, en los que el enfoque se centra mas en la promo-
cién de la participacion de la sociedad civil y en la publicidad, la experiencia
peruana ha sido sustancialmente jurisdiccional. Inmediatamente después de
la caida —es decir, durante el gobierno de transicion de Valentin Paniagua-,
segun el autor, la experiencia peruana no ha tenido precedentes en América
Latina en cuanto a su rapidez, efectividad y transcendencia. Sin embargo,
luego de la presidencia de transicion de Paniagua, la importancia del tema
anticorrupcién ha ido disminuyendo y se han establecido algunas medidas
inviables. En consecuencia, dice el autor, sucedid “lo que ha sucedido en el
resto de América Latina: las ensefianzas que pudieron adquirirse del primer
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impulso que se le dio al tema, en los primeros afios de la primera década del
siglo, no han sido aprovechadas” (Pena-Mancillas 2011: 236).

Contamos ademas con dos tesis universitarias en ciencia politica dedicadas a
la lucha contra la corrupcion en el Estado: la de Laos Castro (2015) analiza la
labor de la Direccién Contra la Corrupcién de la Policia Nacional del Perd, y
la de Rojas Boucher (2015), las capacidades estatales para controlar la corrup-
cion vinculada al narcotréfico en el Valle de los Rio Apurimac, Ene y Mantaro
(Vraem). Mientras Laos Castro, él mismo miembro de la PNP, resalta el buen
desempefio profesional de los integrantes de la direccion, cuya misién fun-
damental es investigar y denunciar delitos contra la administracion publica y
asistir a las demas instituciones del Estado en esta tarea, Rojas Boucher en-
cuentra serias limitaciones para la prevencién y/o sancién de la corrupcion en
el Vraem, porque las estrategias no se aplican de manera apropiada segun las
diferentes fases del tréfico ilicito de drogas (produccién, distribucién y comer-
cializacion), que requieren de estrategias especificas.

Queda mencionar brevemente la tesis de licenciatura de Melissa Vera Gue-
rrero, de la Universidad Peruana de Ciencias Aplicadas (UPC). Ella resalta
la importancia del periodismo de investigacién en la lucha anticorrupcién,
en este caso cometida al interior del Congreso de la Republica sobre he-
chos que en su momento eran noticia publica (los casos de Elsa Canchaya
y Ceciia Anicama).

Finalmente, contamos con algunos trabajos que presentan propuestas para
la lucha contra la corrupcién; entre ellos, los Policy Papers del CIES.

Para las elecciones nacionales de 2011, Panfichi y Alvarado (2011) presenta-
ron un Documento de politica con recomendaciones que giraban en torno
a dos ejes: el fortalecimiento de las instituciones de control mas importantes
(Poder Judicial, Poder Legislativo, Ministerio Piblico y Contraloria General de
la Republica; a esta dltima se le asigna el rol de liderazgo) y el fortalecimiento
de los mecanismos de vigilancia (accountability) desde la sociedad civil. Cada
uno de estos ejes incluyd un ndmero de medidas especificas que confluyen en
el interés por hacer funcionar mejor a las instituciones del Estado.

Las recomendaciones del Documento de politica para las elecciones de
2016, a cargo de Lucila Pautrat (2016), se apoyan principalmente en una re-
vision de iniciativas legales y administrativas que el Estado emprendié du-
rante los Ultimos afos para combatir la corrupcién. El documento propone



a su vez una serie de medidas legales y reformas administrativas y una mayor
articulacion de los esfuerzos de las diversas entidades publicas.

Para las elecciones regionales del 2014, se presentaron dos Documentos de
politica que abordan el tema de la corrupcién. Mujica y Arbizu (2015) dis-
tinguen entre diferentes niveles de corrupcién (grande, mediana, pequefa),
cada uno de los cuales implica modalidades y actores especificos, lo cual a
su vez requiere de estrategias diferenciadas para combatirla. El documen-
to se sustenta en una amplia revisién bibliogréfica. El texto de Leiva y Soto
(2015) estéd dedicado a las instancias de control interno y toca el tema de
la corrupcion solo de manera indirecta. Los autores identifican una serie de
deficiencias en la gestidn publica que se relacionan con el control interno y
proponen alternativas.

Un reciente documento del Laboratorio de Criminologia de la PUCP (Mujica
y Zevallos 2016) construye elementos conceptuales para reducir la pequefa
corrupcién a través de un enfoque de control preventivo. Los autores se apro-
ximan a la corrupcion no desde la burocracia administrativa, sino a partir de
las demandas de los usuarios. Su enfoque va mas alla de la normatividad que
caracteriza la mayoria de las publicaciones, pues sostiene que la anticorrupcion
no se puede restringir a acciones legales, sino que es fundamental entender la
manera en que la corrupcién es percibida y experimentada por los ciudadanos.
Ello, a su vez, implica “entender que no todas las formas de corrupcién tienen
la misma fenomenologia y no se pueden abordar, prevenir y reducir desde una
misma perspectiva e intervencion” (p. 17).

I 2. AGENDA DE INVESTIGACION 2017-2021

En un reciente balance de los estudios sobre la corrupcién, el politélogo Mi-
chael Johnston llega a la conclusién de que nos encontramos en una encruci-
jada, pues "es probable y deseable que la préxima etapa de investigaciones
sea sustancialmente diferente de lo que hemos visto hasta ahora” (Johnston
2015: 274). Varias razones, entre ellas el escaso éxito del movimiento antico-
rrupcion, que subestimé la complejidady adaptabilidad del fendmeno, obligan
a repensar paradigmas que “se han vuelto tan universales, tan incuestionables,
tan parte de los sentidos comunes, que sus determinaciones, especificidades
histéricas y funciones sociales tienden a permanecer ocultas” (Bratsis 2003, ci-
tado en Johnston 2015: 278). La critica de Johnston se refiere, sobre todo, al
caracter ahistérico de los estudios y a su indiferencia frente a las variedades
entre y dentro de las sociedades (p. 276; ver también Johnston 2005).
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Interpretamos las observaciones de Johnston como una llamada a realizar es-
tudios que se dirijan hacia una mejor comprensién de la corrupcion —de sus
causas, mecanismos, significados e impactos— en un contexto particular, en
vez de repetir maquinalmente “un enfoque normativo y teleoldgico que en-
fatiza soluciones técnicas 'neutrales’ para problemas que fueron despojados
de su contenido ideoldgico y politico” (Blundo y Olivier de Sardan 2006: 6).
Otros autores hacen invocaciones similares y reclaman una “investigacion mas
enfocada y desagregada (...) en lugar de los actuales enfoques generales”
(Heath, Richards y de Graaf 2016: 7.1; ver también Philp y David-Barrett 2015).
Ello significa tomar cierta distancia de los modelos analiticos uniformizados
de los manuales, tool kits y source books que abundan en la web. Pueden
tomarse como referencia, pero poniendo a prueba su utilidad contextual y
otorgandole mas importancia al entorno —social, politico, econémico y cultu-
ral- especifico.” Eso implica también una mayor comunicacion interdiscipli-
naria (Jancsics 2014).

Ultimamente, esta perspectiva est4 ganando importancia en los estudios de
la corrupcién; pensamos que debe también orientar las investigaciones en
el Peru. Los estudios empiricos podrian llegar asi a un nivel mas sofisticado,
lo cual, a su vez, beneficiaria las politicas anticorrupcion. '

La “encrucijada” que observa Johnston promete un universo de estudios
novedosos sobre la corrupcién. Las sugerencias que se hacen a continua-
cion para el periodo 2017-2021, en cambio, presentan un horizonte necesa-
riamente limitado y se nutren de la agenda de investigaciones presentada al
CIES por el Gobierno central, cinco regiones del pais y empresas del sector
privado; de las entrevistas y de la revisién bibliografica; asi como de algunas
sugerencias recogidas en el taller de validacion con representantes del sec-
tor publico y de la sociedad civil.
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“Las normas sociales son muy diferentes en los diferentes paises. Lo que se considera en un pais como corrupcion
puede ser considerado como transaccién rutinaria en otro” (Bardhan 2006: 343). “La manera como la corrupcién afecta
al desarrollo politico y econémico en diversos contextos socioculturales se diferencia tanto como la oxidacién induce
una coloracién variada en su interaccién con diferentes compuestos quimicos” (Heidenheimer 2004: 101).

Para dar un ejemplo: algunos de los textos revisados repiten de manera mecénica el catdlogo conceptual de los grandes
organismos transnacionales, como el Banco Mundial o Transparencia Internacional. Entre las causas de la corrupcién,
se suele mencionar 'la cultura’. Puede que sea asf; sin embargo, es probable que el rol de ‘la cultura’ sea diferente en el
nepotismo de la microcorrupcion y en la gran corrupcion que involucra a empresas internacionales y expresidentes de
la Republica, con una amplia gama de situaciones distintas entre los extremos.



La corrupcién fue un factor marginal entre los temas priorizados para la
investigacion que el CIES recogid en el sector publico y entre empresarios.
Solo hay dos menciones: en el rubro 24 (Relacién entre la inversion pu-
blica e inversion privada, MEF-sector privado), el sector privado propuso
investigaciones sobre las causas y efectos de la corrupcion en la inversion
publica y mecanismos para mitigarla; y en la region Arequipa se planted la
pregunta si a nivel regional y local existen planes o politicas publicas que
enfrenten a la corrupcidn, y cuél es el balance y resultados de los mismos
(rubro 73).

Ambas propuestas son sin duda importantes. La primera sefiala algunos ele-
mentos de fondo -las causas y los efectos de la corrupcién y las medidas
para combatirla—, y la segunda nos remite a un tema especifico poco estu-
diado en el dmbito peruano: la relacion entre corrupcién y descentraliza-
cién. Derivamos de estas inquietudes los primeros tres temas de la agenda
de investigaciones que se propone para el proximo quinguenio. Incluimos
para cada uno de ellos algunas sugerencias de lectura seleccionadas de
la bibliografia internacional —necesariamente selectiva y, dada la enorme
cantidad de publicaciones, en cierta medida también arbitraria—, las cuales,
esperamos, puedan servir de orientacion.

2.1 Causas de la corrupcién

Llama la atencién la escasez de estudios que analicen —empiricamente- las
causas de la corrupcién, o —para ser mas preciso- de las diferentes modali-
dades que actualmente suelen ser subsumidas bajo este término. Tal caren-
cia implica el riesgo de que el aparato de la lucha contra la corrupcion -los
planes regionales y sectoriales, la misma legislacion- confie més en los cri-
terios ahistéricos y descontextualizados que critica Johnston, y no tanto en
una base de conocimiento empirico.” Como bien dice De Graaf (2007: 39),
"mientras mas sepamos sobre las causas de la corrupcién, mejor podemos
decidir qué instrumentos politicos utilizar para combatirla”. Planteamos las
siguientes interrogantes de investigacion:

12

pretenden combatir.

En realidad, en ninguno de los planes anticorrupcidon que revisamos se sefiala potenciales causas del fenémeno que

El autor discute algunas cuestiones epistemoldgicas y metodolégicas relacionadas con el estudio de las causas de

la corrupcion; si bien su articulo se refiere a los paises occidentales, sus sugerencias son Utiles también para otros

contextos. El texto esta disponible en la web:
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un-dpadm/unpan049403.pdf.
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e ;Qué causas son responsables de la persistencia de la ‘gran’ corrupcién
que involucra a lideres nacionales y empresas transnacionales?

e ;Qué factores generan corrupcion a nivel regional y local?

e ;Qué factores son responsables de la persistencia de la ‘pequefa corrup-
cién’ ('microcorrupcién’ o ‘corrupcién cotidiana’)?

Estudiar las causas de la corrupcién es una tarea sumamente dificil y “figura entre
los conceptos més controvertidos” (Huberts 2010: 146). Segun Rothstein y Teo-
rell (2015), se requieren, aparte de una definicion clara, al menos dos elementos:
una teoria contrafactual de causalidad (si la causa estd ausente, también lo es
el efecto), y la posibilidad de desentraiar los mecanismos que dan origen al fe-
ndémeno. Los autores hacen una revision de la “plétora de posiciones contradic-
torias” (p. 80) que pueden servir de insumo para las investigaciones en el Peru.
Huberts (2010) analiza diferentes metodologias aplicadas en las publicaciones
que analizan las causas de la corrupcién, y propone un “enfoque maltiple” que
cruza una serie de variables (individuales, organizacionales, ambientales).” Prats
Cabrera (2008) resume algunos estudios sobre causas de la corrupcion.

De las multiples causas de la corrupcién, proponemos algunos subtemas que
podrian tener una importancia particular en el Perd:

2.1.1 La ‘trampa de la desigualdad’

Una de las (supuestas) causas estructurales de la corrupcion, sobre la cual val-
dria profundizar también en el caso peruano, es la ‘trampa de la desigualdad’,
identificada por Uslaner (2008): la desigualdad social fomenta la corrupcién,
y la corrupcién a su vez genera més desigualdad. De manera anéloga, You y
Khagram (2005) sostienen que el poder explicativo de la desigualdad es por
lo menos tan importante como las causas convencionalmente sefaladas; por
ejemplo, el desarrollo econdémico. Sin embargo, como suele suceder también
con otros factores relacionados con la corrupcién, no todos los estudios llegan
a las mismas conclusiones. El estudio econométrico de Andres y Ramlogan-
Dobson (2011), por ejemplo, encontrd una asociacion entre menos corrupcidn
y mayor desigualdad de ingresos en América Latina, debido principalmente a
la presencia de un vasto sector informal (ver también Dobson y Ramlogan-Do-
bson 2010 y 2012). Una vez mas se demuestra la necesidad de hacer estudios

'S El articulo estd disponible en la web: http://www.ssoar.info/ssoar/bitstream/handle/document/36889/ssoar-2010-
huberts-A_multi_approach_in_corruption.pdf?sequence=1
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empiricos que analicen un contexto particular. Planteamos las siguientes in-
terrogantes de investigacion:

e Existe una asociacion positiva entre indicadores de desigualdad econé-
mica e indicadores de corrupcion?

e Existe una asociacion positiva entre otros indicadores de desigualdad
—por ejemplo, en el plano educativo- e indicadores de corrupcion?

e ;Qué impacto podria tener una reduccién de las desigualdades en la
incidencia de la corrupcion?

2.1.2 Corrupcidn e informalidad

Los estudios de Andres y Ramlogan-Dobson (2011) y de Dobson y Ramlo-
gan-Dobson (2010 y 2012) nos remiten al tema de la informalidad que,
segun datos del INEI, afecta alrededor del 75% de la poblacién ocupada
en el Perd."® Sabemos poco sobre la relacién entre informalidad y corrup-
cién en el pais. Estudios a nivel internacional afirman, en su mayoria, una
asociacion positiva (Dreher y Schneider 2010; Mishra y Ray 2013). En la
India, Dutta, Kar y Roy (2011) encontraron que la corrupcién incrementa
el nivel del empleo en el sector informal; sin embargo, en la medida que
crece el producto doméstico estatal, la relacién empieza a invertirse y la
corrupcion mas bien tiende a reducir los niveles de empleo del sector
informal. En su estudio cualitativo en Barranquilla (Colombia), Mehling y
Boehm (2014) distinguen entre la corrupcién burocrética y la corrupcién
politica; mientras la primera parece ser un sustituto de la informalidad, la
corrupcion politica y la informalidad se complementan mutuamente. Para
el caso mexicano, De la Pefa (1996) postula que la relacién entre ambos
fendmenos debe entenderse en el contexto de la desigualdad social, de
la endémica crisis econdmica, y de la falta de instituciones democraticas
genuinas. Planteamos las siguientes interrogantes de investigacion:

e ;Existe una asociacién (positiva o negativa) entre corrupcién e informali-
dad en el Per?

e ;Qué factores influyen en la relacion entre informalidad y corrupcion?

e ;Qué impacto podria tener una reduccién de la informalidad en la inci-
dencia de la corrupcién?

http://www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/boletines/economia_informal_peru.pdf
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2.1.3 La tensidn entre legalidad y legitimidad

A menudo se senala como causa de la corrupcién una 'falta de ética’" tanto
en el sector publico como en el privado. Efectivamente, muchas publicacio-
nes relacionan la lucha contra la corrupcién con un cambio de éticas, tanto
entre los funcionarios como entre los empresarios (ver, por ejemplo, la invo-
cacion que hace Susan Rose-Ackerman [2002] a las grandes empresas para
que se abstengan de actos corruptos).

A nivel analitico, la cuestion de la ética nos lleva a la tensidn entre legitimidad
y legalidad, la cual, una vez més, depende del contexto.” Tal como sehalamos
mas arriba, es un tema que fue abordado sobre todo por la antropologia, que
entiende la corrupcion no como una practica objetiva, con indices estandari-
zados y mensurables, sino como un fenémeno con significados distintos para
gente diferente y por razones diferentes, que ademés varian con el tiempo.
Viendo el tema de esta manera implica también sondear posturas incémodas:
aceptar, por ejemplo, que en determinadas circunstancias la corrupcién pue-
de ser funcional, o al menos considerada asi en la sociedad (Debiel y Gawrich
2013). Planteamos las siguientes interrogantes de investigacion:

e En qué situaciones la corrupcién es considerada como el ‘mal menor’
justificable por la poblacion?

e ;En qué medida ello influye en la incidencia?

e ;Quérol le corresponde a la cultura en la aceptacion de la corrupcion?

2.2 Efectos de la corrupcion

2.2.1 Efectos econdmicos

Solo uno de los trabajos resumidos en el balance trata de cuantificar los cos-
tos de la corrupcion para las familias, aunque con limitaciones, pues solo
considera coimas pagadas a la Policia (Riesco Lind et al. 2015). A nivel ma-
croecondmico contamos con algunas estimaciones; segun el contralor Edgar
Alarcén, en el afio 2015 las pérdidas del Estado bordeaban los 12.600 millones
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El tema fue sugerido en el taller de validacion.

"Lo que es considerado como corrupto desde un punto de vista (politico, social, econdémico o moral), puede ser
considerado como mas o menos legitimo desde otro punto de vista. Puede darse un cierto grado de tolerancia ante
formas de la corrupcion que son consideradas como un mal necesario o inevitable” (Pardo 2004: 14).



de soles."” Célculos de esta indole adquieren confiabilidad en la medida que
se sustentan en casos de la gran corrupcion, deduciendo, por ejemplo, el
sobrecosto de obras encargadas a empresas ~Odebrecht serfa un caso em-
blemético- previo pago de sobornos; pero aun queda el problema de los
casos que nunca salieron a la luz. Mas complicado todavia es el calculo de las
pérdidas por microcorrupcion, cuyo impacto para la sociedad en su conjunto
no siempre esta claro. Cuando, por decir, un ‘cliente’ —para volver brevemente
al modelo de Klitgaard (1988)- paga un soborno a un ‘agente’ para que ace-
lere su expediente, el perjudicado no es tanto el ‘principal’ (el Estado y/o la
sociedad) como un competidor particular; algunos autores ven en estos casos
una manera de juego de suma cero macroeconémico.

En suma, no conocemos el impacto econdmico real de la corrupcion; se
requieren mas estudios que, agrupandolos, brinden siquiera una aproxima-
cién mas confiable. El estudio de Mujica (2015) sobre el (segun él, ausente)
impacto de la corrupcién en las inversiones demuestra la necesidad de es-
tudios de caso.? Planteamos las siguientes interrogantes de investigacion:

e ;Cémo afecta la corrupcion al desarrollo macroecondmico del Per(?

e ;Cémo afecta la corrupcién al desarrollo econémico en un determinado
contexto regional o local?

e ;Hay manera de calcular el impacto econémico de la microcorrupcion?

2.2.2 Efectos politicos

Por otro lado, la corrupcién no solo tiene efectos econdmicos. Barcham,
Hindess y Lamour (2012) proponen “ampliar el enfoque” e investigar como
la corrupcién afecta el cuerpo politico. Hay una serie de estudios que se
dedican a la relacién entre corrupcion y democracia, una vez més con resul-
tados mixtos debido a las diferencias en el muestreo y la metodologia ana-

" En declaraciones al periddico Gestidn, 25 de julio 2016.
20

El impacto sobre las inversiones es un buen ejemplo para demostrar la heterogeneidad de los estudios sobre la

corrupcion, pues las publicaciones que abordan el tema presentan resultados divergentes y hasta contradictorios. Por
mencionar solo algunos ejemplos: mientras Campos, Lien y Pradhan (1999) coinciden con Mujica en que hay menos
impacto negativo cuando la corrupcion es predecible, Cuervo-Cazurra (2008) argumenta que los inversores prefieren
mas bien un “mal desconocido”; y mientras Habib y Zurawicki (2002), entre muchos otros, hallan que los inversores
generalmente evitan la corrupcién porque puede generar ineficiencias operacionales, en un estudio comparativo de 73
paises, Egger y Winner (2005) encontraron una “relacion claramente positiva” entre inversion y corrupcién que sirve mas
bien de “estimulo”. Todo ello muestra lo dificil que es hacer generalizaciones sobre la corrupcion y sus impactos; mucho

depende de las metodologias aplicadas y de las fuentes utilizadas.
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litica (Sung 2004). Saha et al. (2014) encuentran que la democracia electoral
no es suficiente para reducir la corrupcién, se requiere una consolidacion
de instituciones democréticas. En un articulo publicado hace 20 afios, Little
(1996) encontré que las democracias latinoamericanas, tal como han sido
practicadas, mas bien fomentan la corrupcién. El ‘enfoque relacional’ que
propone el socidlogo David Jancsics (2014), que conecta actores racionales
con elementos estructurales, puede ser Gtil para el anélisis. Planteamos las
siguientes interrogantes de investigacion:

e ;Como afecta la corrupcién al sistema democréatico?

* ;Se puede establecer una asociacion negativa entre el regreso a la de-
mocracia después del gobierno de Alberto Fujimoriy la corrupcion en el
caso peruano?

e ;iDe qué manera la consolidacion de las instituciones democréticas po-
dria reducir la corrupcién?

2.3 Corrupcion y descentralizacién

Como sefalamos parrafos arriba, en la regién Arequipa se presento la propues-
ta de hacer investigaciones sobre la lucha anticorrupcién a nivel subnacional. La
inquietud se resuelve con relativa facilidad mediante estudios de caso. En ese
sentido, planteamos las siguientes interrogantes de investigacion:

e Siexisten planes o politicas publicas que enfrenten a la corrupcion en las
regiones, jcual es el balance de los mismos?

* En caso negativo, ja qué se debe la ausencia?

e ;Esrecomendable establecer un modelo Unico para la lucha anticorrup-
cién a nivel regional, o habria que tomarse en cuenta factores especifi-
cos para cada regién? ;Cuéles?

Para llegar a un nivel més analitico sobre la relacién entre corrupcién y des-
centralizacion, se pueden consultar algunos textos que abordan el tema. Bar-
dhan y Mookerjee (2006) hacen una extensiva revision de trabajos que anali-
zan esta relacién y llegan a la conclusién de que los efectos “son complejos y
no pueden resumirse mediante declaraciones simples e incondicionales” (p.
183).2" Es un “tema muy disputado” (p. 161), con resultados disimiles. Arikan
(2004), por ejemplo, elabora un modelo econométrico segun el cual la des-

21

a4

Para otro balance, ver Fjeldstad (2004).



centralizacion fiscal, entendida como incremento de jurisdicciones que com-
piten entre ellas, disminuye el nivel de corrupcién. Fan, Lin y Teisman (2009),
en cambio, comparan experiencias con sobornos de empresas en 80 paises y
encuentran “el peligro de una blsqueda de rentas no coordinada a medida
que las estructuras gubernamentales se hacen méas complejas” (p. 33). Hay
evidencia de que algo similar sucede en el Perd, con cuatro gobernadores
regionales y varios alcaldes —entre ellos el de Chiclayo- presos por corrupcion;
pero se necesita informacion més sélida para saber si, y en qué circunstancias,
hay una relacién causal entre descentralizacion y corrupcién. Planteamos las
siguientes interrogantes de investigacion:

* ;Se puede establecer una asociacion (positiva o negativa) entre descen-
tralizacion y corrupcion en el Per(?

e, Existen diferencias regionales en este sentido? A qué se deben?

* De acuerdo alos resultados del andlisis, jqué correcciones al proceso de
descentralizacién en el Perl se deberian implementar?

2.4 Tipologia de la corrupcién

Como sefialan Mujica y Zevallos (2016: 17), "no todas las formas de corrup-
cién tienen la misma fenomenologia y no se pueden abordar, prevenir y
reducir desde una misma perspectiva de intervencion” (p. 17).? De hecho,
"la corrupciéon” se refiere a una gran cantidad de préacticas diversas, cada
una con sus propias causas, consecuencias y soluciones.

Una de las contribuciones que la academia deberia hacer a la lucha antico-
rrupcion es la elaboracion de una tipologia que vaya més alla de la diferen-
ciacion entre grande y pequefa corrupcion, a la cual algunos autores afaden
todavia un nivel intermedio (Mujica y Arbizu 2015; Mujica y Zevallos 2016; Ma-
vila 2012), y de la habitual distincion entre corrupcidn burocratica y corrupcidn
politica.?Una de las expertas entrevistadas para este trabajo, con experiencia
en el sector publico, propuso elaborar una tipologia de casos de corrupcion.
Al respecto, planteamos las siguientes interrogantes de investigacion:

2 Recuérdese también la critica que hicieron Mujica, Quinteros, Castillo y Chavez (2012) a la Procuraduria Anticorrupcién,

por tratar la corrupcion como fenémeno homogéneo.
23

(Bardhan 2006: 341).

"Esta distincion es Util para algunos propésitos, pero no para otros; es vélida en algunos contextos, pero no en otros”
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e ;Esrazonable distinguir entre corrupcion burocrética y corrupcién politi-
ca en el caso peruano?

e ;Seria recomendable desagregar la gran y la pequefia corrupcion para
una lucha anticorrupcién mas exitosa?

e ;Qué tipologia seria la més relevante para conducir la lucha anticorrup-
cion en el Pert, y por qué razones?

Bardhan (2006) presenta sugerencias de como puede desagregarse, por
ejemplo, la pequefia corrupcion. El autor distingue entre casos donde el
funcionario es sobornado para hacer lo que se supone que debe hacer (la
corrupcién como ‘lubricante’), y casos donde el funcionario es sobornado
para hacer lo que se supone no debe hacer. Segun el autor, ambas moda-
lidades tienen distintas implicaciones. La primera es mucho mas comun; el
problema consiste en que genera incentivos perversos para el funcionario,
pues puede retardar intencionalmente los procesos. El segundo caso es mas
insidioso porque el sobornado y el sobornador conspiran en una situacion
de complicidad, por lo que ninguno tiene ningln incentivo para denunciar
el caso, razdn por la que esta modalidad puede ser mas persistente. Otra
distincion que hace el autor es entre corrupcién centralizada y descentrali-
zada; en la segunda, los corruptos actian de manera independiente y por
tanto es mas dificil de controlar.

Otras fuentes que se puede consultar son Khan (1996), quien propone una
clasificacion basada en la forma del ejercicio del poder politico (patrimonial
o clientelar),? y Karklins (2002), quien presenta una tipologia para los paises
postcomunistas de Europa oriental, cuyo criterio principal es la manera en
que la corrupcidn afecta el sistema politico.

2.5 Persistencia y lucha anticorrupcién

Es necesario realizar un anélisis més exhaustivo de las estrategias antico-
rrupcién aplicadas hasta el momento, pues es evidente que las medidas
administrativas y legales no han dado los resultados esperados. No solo
en el Per( "existe una gran necesidad de una mayor comprension de las
fuentes del fracaso de las reformas anticorrupcion” (Persson, Rothstein y
Teorell 2013: 454).

24 En su tesis de licenciatura sobre la corrupcion en el gobierno regional de Ancash, Arévalo (2014) hace una distincion

entre clientelismo y patronazgo.
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Como soporte bibliogréfico, se puede consultar Bracking (ed., 2007), donde
varios autores analizan campafas anticorrupcion en paises africanos, asiati-
cos, latinoamericanos y sucesores de la Union Soviética en Europa. En sus
conclusiones, Bracking e Ivanov (2007) identifican como tema recurrente una
variedad de maneras en que las élites politicas y econdémicas logran burlarse
de las reformas.

Persson, Rothstein y Teorell (2013) sefialan, como una de las principales razones
para el fracaso de las reformas anticorrupcién, una errénea caracterizacion teé-
rica del fenémeno, pues el modelo principal-agente,® hoy predominante, que
apuesta por reformas administrativas que afectan a los ‘agentes’ para reducir la
corrupcion, supone la presencia de un actor incorruptible. jQué pasa, se pre-
guntan los autores, cuando el ‘principal’, quién monitorea y castiga la corrup-
cion, también es corrupto? También Uberti (2015) critica el razonamiento tedrico
de las intervenciones anticorrupcién en los paises en vias de desarrollo pues,
seguin argumenta el autor, desconoce las estructuras socioculturales endémicas
en el proceso de transicion al capitalismo. Segdn Johnston (2012), tenemos que
entender el control de la corrupcién no solo como un conjunto de recursos
legales y administrativos, sino también como un proceso politico a largo plazo.
Planteamos las siguientes interrogantes de investigacion:

e ;Por qué las medidas anticorrupcion tomadas por el Estado peruano no
han dado resultados satisfactorios?

e ;Qué mecanismos son aplicados por diferentes sectores sociales para
desacatar las reformas?

e ;Los modelos tedricos aplicados para el andlisis permiten establecer
modelos eficientes para la lucha contra la corrupcién en el Perd?

2.6 Apoyo publico a politicos corruptos

Finalmente, pensamos que valdria la pena hacer investigaciones sobre el
apoyo publico a politicos corruptos, lo que en el Pert se resume en el slogan
'roba pero hace obra’ y que, obviamente, también contribuye a la perpetua-
cién de la corrupciéon.® Mientras haya este apoyo, el fenémeno continuara.
Planteamos las siguientes interrogantes de investigacion:

% Ver tercera nota a pie de pagina.
26

Un reciente trabajo experimental de Vera (2016) evalia en qué medida esta posicion es generalizable. Analizando una

encuesta realizada por Ipsos-Pert a 1308 personas, el estudio no encuentra una asociacién positiva entre corrupcion e
inversion publica; quiere decir que el "hacer obras” no conduce a la aceptacion de la corrupcion en la poblacion. Sin

embargo, la autora reconoce que sus resultados tienen que ser interpretados “con cuidado” (p. 23).
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e ;Por qué la gente vota por candidatos con una reputacion de ser co-
rruptos?

e En qué medida este fendmeno se da realmente en el Per?

* ;En qué medida contribuye a la persistencia de la corrupcion?

Se han revisado algunas publicaciones analiticas dedicadas al tema. Kurer
(2001) discute una variedad de posibles explicaciones y propone un ‘enfo-
que schumpeteriano’, que pone énfasis en fallas de la accion colectiva e
informacién imperfecta sobre los niveles y consecuencias de la corrupcién,
la disponibilidad de alternativas, y sobre el rendimiento de los politicos.
Manzetti y Wilson (2007) analizan datos sobre 14 paises del World Values
Study (WVS) de 1995y encuentran que el apoyo a lideres corruptos es mas
alto cuando las instituciones gubernamentales son débiles y las relaciones
clientelistas fuertes. Siempre y cuando los politicos logren atender a su
‘clientela’” manipulando recursos publicos, es probable que conserven el
apoyo. Esto, a su vez, significa que en estos paises no se puede eliminar la
corrupcion con unas cuantas reformas administrativas. Lavena (2013) utiliza
datos de la misma fuente para los afios 2005-2007 de seis paises latinoa-
mericanos y construye un indice para medir la permisividad de la corrup-
cién. Los resultados sugieren que esta varia segin el pais y esté asociada
con la edad, la educacion, el origen étnico, los valores culturales y la con-
fianza en las organizaciones publicas. Rosas y Manzetti (2015) encontraron
que la desaprobacion presidencial entre victimas de la corrupcion en 18
paises latinoamericanos fue méas pronunciada en contextos de alta infla-
cién y alto desempleo.
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a seguridad ciudadana es la principal preocupacién de los peruanos.

La percepcion generalizada de inseguridad, el aumento de la violen-

ciay la criminalidad, asi como los bajos niveles de confianza en las ins-
tituciones que deberian prevenir y controlar su desarrollo, son elementos
clave de la forma en que se desarrolla la vida cotidiana de los peruanos.

La seguridad ciudadana, como concepto y problema publico, ha emergi-
do recientemente (a pesar de ser un fenémeno de larga data). De hecho,
a inicios de la década de los 90, la criminalidad era entendida como un
problema de corte policial que se alojaba principalmente en el trinomio
Policia-justicia-cércel. El correlato de investigacion académica se vincula-
ba principalmente con anélisis legales sobre la criminalidad y los marcos
juridicos mas apropiados para procesarla y controlarla. Desde las ciencias
sociales, se realizaron multiples estudios que ponian énfasis en problema-
ticas especificas, como la violencia juvenil, pero con enfoques generales
que no siempre permitieron abordar los fendmenos en su propia especifi-
cidad fenomenolégica.

Las cosas han cambiado sustantivamente en los Ultimos 15 afios. El con-
cepto 'seguridad ciudadana’, entendido como una problematica mul-
tidimensional que requiere ser promovida (ademés de controlar la inse-
guridad), involucra diversas instituciones gubernamentales, y es asumido
transversalmente. La prevencion del delito ha tomado una presencia re-
levante en el andlisis y discurso publico, reconociéndose la necesidad de
acciones de indole social, politica y econdmica para disminuir la magnitud
del fenémeno criminal.

Hacer un balance de la investigacion sobre la seguridad ciudadana en el
Pert implica, entonces, un ejercicio de organizacién de temas diferentes.
Asimismo, producir una agenda sobre el tema requiere componer varios ca-
nales de anélisis que pueden dialogar entre si, pero que no se subsumen en
un solo modelo de trabajo o marco analitico. La seguridad es un concepto
englobante, pero no necesariamente un marco teérico comin a todos los
enfoques sobre el crimen, la violencia y la inseguridad.
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Este documento tiene un doble objetivo. El primero es hacer un balance
de la investigacion producida entre los anos 2011 y 2016, en el Pert o
sobre el Pery, en alguna de las areas relacionadas a la seguridad ciuda-
dana (seccion 1). Este balance tiene dos limites: |a investigacion cientifica
(indizada en buscadores cientificos especializados) es escasa, aun cuando
hay una importante produccién de informes y datos publicos y de la so-
ciedad civil; la bisqueda excluye investigaciones que han impactado en la
politica criminal y la politica de seguridad ciudadana que han sido publi-
cadas en afos anteriores al periodo de registro. Asimismo, es importante
entender que se trata de un ejercicio que sintetiza literatura disponible,
y que agrupa los resultados en éareas de investigacidn seleccionadas se-
gun estandares de comparabilidad, de relevancia epidemioldgica o de
agendas regionales (lo que obliga a dejar de lado ciertos temas que son
importantes).

El segundo objetivo es establecer una agenda de investigacién bésica
sobre los diversos temas relacionados a la seguridad ciudadana. A pesar
de que los temas asociados a la seguridad ciudadana y el crimen estan
presentes entre los asuntos de interés mas importantes para la ciudada-
niay los funcionarios estatales, no hay un correlato en el desarrollo de las
investigaciones y de la especializacién, sino solo de algunos pocos gru-
pos y centros de investigacidn o areas de concentracion sobre el tema
en el Peru.

M 1. BALANCE DE INVESTIGACION 2011-2016

A mediados de los 80, las politicas encargadas de controlar la criminalidad
eran llamadas politicas de ‘seguridad publica’ y se vinculaban principalmen-
te con acciones del sistema policial y de justicia. A finales del siglo XX, el
concepto de seguridad ciudadana empezd a utilizarse de manera recurrente
en América Latina (entendido principalmente desde la afectacion a la se-
guridad fisica y a los bienes). Este enfoque incorpora a la ciudadania como
actor fundamental de las tareas vinculadas con la reduccién del delito y la
violencia (Abizanda et al. 2012: 6; CIDH 2009: 8). En este sentido, bajo la idea
de seguridad ciudadana no solo se buscaba el control del crimen, sino tam-
bién reconocer la importancia de la prevencion del delito y de las iniciativas
que exceden al &mbito policial y de justicia criminal.

Utilizado en esta perspectiva, el concepto 'seguridad ciudadana’ se enmar-
ca en el discurso de la ‘seguridad humana’, propuesto por el Programa de



Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Este Ultimo concepto define
la seguridad en un marco amplio, que incluye acciones vinculadas con la
seguridad alimentaria, sanitaria, ambiental, econémica, etc. Bajo este marco
conceptual, la seguridad ciudadana se entiende como “la proteccién de
un nucleo basico de derechos, incluidos el derecho a la vida, el respeto a
la integridad fisica y material de la persona, y su derecho a tener una vida
digna” (PNUD 2013: 5). Asi, se considera que la seguridad ciudadana es
"una condicién necesaria para el desarrollo humano, y el desarrollo huma-
no condiciona la seguridad ciudadana” (PNUD 2013: 8). Ello implica centrar
las intervenciones en la reduccién de la violencia y el delito, a partir de un
conjunto de medidas preventivas y de control, ejecutadas desde un enfoque
multisectorial (BID 2012: 6).

Esta lectura sobre la seguridad ciudadana implica la interrelacién entre, al
menos, tres dimensiones: la violencia, el delito y el miedo al delito. La vio-
lencia puede ser entendida como “el uso deliberado de la fuerza fisica o el
poder, ya sea en grado de amenaza o efectivo, contra uno mismo, otra per-
sona o un grupo o comunidad, que cause o tenga muchas probabilidades
de causar lesiones, muerte, dafios psicoldgicos, trastornos del desarrollo
o privaciones” (Krug et al. 2002: 5). Si bien guardan estrecha relacion, no
necesariamente todo acto violento es un delito, y no necesariamente todo
delito involucra violencia, al menos no siempre de forma fisica directa (por
ejemplo, los delitos como el lavado de activos o el cibercrimen).

Por otro lado, el delito y el miedo al delito refieren a lo que diversos au-
tores denominan seguridad objetiva y seguridad subjetiva. La primera se
vincula con la victimizacién por hechos criminales. Por lo general refieren a
delitos contra la propiedad y contra las personas, los que tienen una pre-
ponderancia mayor en la agenda politica y en la preocupacion ciudadana.
Esta circunstancia conlleva que hechos como los robos o hurtos tengan
una relevancia principal en la agenda publica, mientras que fraudes o de-
litos econdmicos pasen més desapercibidos. Por su parte, la (in)seguridad
subjetiva involucra multiples emociones frente al delito, tales como la ira,
la indignacion y la impotencia (Dammert 2012; Carrién 2007; Kessler 2009:
35). El miedo al crimen se puede explicar por la exposicién de la victima o
su circulo intimo al delito (Hale 1996). Sin embargo, no necesariamente hay
correspondencia entre delito y temor (Kessler 2009). Diversos estudios dan
cuenta del impacto de los procesos de fragmentacion urbana, abandono
de espacios publicos y segregacion territorial en la inseguridad subjetiva
(Dammert 2012).
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Asi, la seguridad ciudadana incluye maltiples hechos, actores, instituciones y
teméticas. Por ello, es claro que hay una amplia agenda de investigacion que
va, desde la importancia de los medios de comunicacion masiva en el temor
ciudadano, hasta la relacion entre pobreza y criminalidad, pasando por la eva-
luacién de las iniciativas de politica en desarrollo. En este informe concentra-
mos la atencién en aquellos temas que representan una mayor relevancia en
la agenda de politicas publicas. Y como todo recorte de |a realidad, deja fuera
problematicas que son de especial relevancia (como estudios sobre carreras
criminales o los factores vinculados con el desarrollo de diversos tipos de vio-
lencia). Asumiendo esta limitacién, se ha procedido a elegir temas centrales
que impactan en la politica publica y que son prioritarios en las tematicas de
seguridad ciudadana, dada la alta prevalencia epidemioldgica, pues pertene-
cen a listas de indicadores comparables regionalmente: homicidio, violencia
contra la mujer (feminicidio y delitos sexuales), delitos patrimoniales, crimen
organizado, sistema de justicia, percepcién de inseguridad, respuestas frente
a la inseguridad, otras formas de violencia.

DIMENSIONES, ENFOQUES Y ELEMENTOS DE LA SEGURIDAD CIUDADANA
SELECCIONADOS PARA EL ESTUDIO

EL CONCEPTO - LASDIMENSIONES------- ) LOS ENFOQUES --...- ) LOS ELEMENTOS A ESTUDIAR

SEGURIDAD
CIUDADANA

v v v

e Percepcion de inseguridad

El miedo al delito Etiologia y * Homicidio
funcionamiento e Violencia contra la muje:
del delito y la delitos sexuales y femicidio
violencia ¢ Delitos patrimoniales

e Crimen organizado
. e Otras formas de violencia
El delito . B
~~~~~~~~~~ » (accidentes de transito,
acoso sexual y callejero, etc.)

Las formas de

N prevencion y * Sistema de justicia
La violencia reduccion del e Respuestas frente a la
delito y la inseguridad
violencia

FUENTE: Elaboracién propia.

66



El balance de la literatura del periodo sefialado se ha realizado a través de
un procedimiento de busqueda bibliogréfica en tres grupos de fuentes: i)
publicaciones en revistas cientificas peruanas y extranjeras (disponibles en
los catalogos y motores de busqueda indizados); ii) publicaciones naciona-
les de instituciones gubernamentales disponibles en las base de datos del
Ejecutivo; y iii) publicaciones de organizaciones no gubernamentales e ins-
tituciones internacionales dedicadas a la temética del delito y la violencia.
Ello excluye estudios no publicados, tesis de licenciatura, asi como docu-
mentos que no han pasado por procesos de revision por pares o carecen de
soporte institucional. A continuacién, se exponen los resultados del balance
en base a ocho ejes prioritarios: i) homicidios, ii) violencia contra las muje-
res, iii) delitos patrimoniales, iv) crimen organizado, v) sistema de justicia, vi)
percepcion de inseguridad, vii) respuestas ante la inseguridad y viii) otras
formas de violencia.

1.1 Homicidio

El homicidio se define como la muerte ilicita intencionalmente infligida por
una persona contra otra (UNODC 2014a). La tasa de homicidios por cada
100 mil habitantes es el indicador més utilizado para medir y comparar la
violencia entre paises y regiones, en parte debido a las limitaciones de
los sistemas de informacion sobre otras formas de violencia y criminalidad
(Dammert, Salazar, Montt y Gonzalez 2010) y en parte por la violencia que
implica el acto. La mayoria de paises de América Latina tienen tasas de ho-
micidio con niveles de epidemia (mayores a 10 homicidios por 100 mil ha-
bitantes), muy superiores a los de otras regiones del mundo (PNUD 2013,
CAF 2014); en comparacion, la tasa de homicidios en Perl es mas baja que
muchos de los paises de la region.

Los datos sobre el fenémeno en el Perd no siempre han sido rigurosos, hasta
la implementacién de una iniciativa impulsada por el Consejo Nacional de
Politica Criminal (Conapoc) para estandarizar la informacién iniciada en la
segunda década de este siglo (INEI 2014, 2016). Esta iniciativa constituye el
principal avance de la segunda década del siglo XXI, pues busca determinar
las tasas reales de homicidios en el pais y permite establecer una base para
la comparacion con otros paises (superando los problemas de registro de
los afios anteriores). Con todo, la informacién producida no ha dado a luz
investigaciones especializadas. De manera que, con excepcién de algunas
aproximaciones especificas —como el estudio sobre patrones de homicidios
en la provincia del Callao, en base al informe de necropsia por muertes vio-
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lentas durante 10 afios, de Arias-Coronel y Gutiérrez (2014)- la literatura aca-
démica es escasa o inexistente durante el periodo analizado, aun cuando es
uno de los temas que genera mayor interés.

1.2 Violencia contra las mujeres

La violencia contra las mujeres implica varios fenémenos que han sido es-
tudiados desde perspectivas diversas. Uno de esos fenémenos es el femi-
nicidio, definido como “un conjunto de violencias dirigidas especificamente
a la eliminacién de las mujeres por su condicién de mujeres” (Heinrich Boll
Stiftung 2010: 5). El registro de feminicidios en el Per( data de finales de la
década pasada, y se ha mostrado que estos se relacionan a un continuum de
violencia que se desarrolla desde el hogar y la escuela. El debate sobre la ne-
cesidad de marcos legales para la tipificacion de este fenémeno (Dador 2012)
o los problemas que genera la tipificacion (Ramirez 2011) fue tema central de
la produccién académica (sobre todo juridica) hasta el 2012. En los ultimos
afos, el feminicidio ha recibido atencién mediatica y ciudadana, lo que ha
fortalecido el proceso de produccién de informacion publica (Observatorio
de Criminalidad del Ministerio Publico 2015; Ministerio de la Mujer 2012).

Los avances en la generaciéon de informacidn han permitido inaugurar un
segundo momento en la produccion académica, en el que, por ejemplo,
se realizan balances sobre la situacion actual del fenémeno, asi como de su
tratamiento mediatico (Munoz 2016), ademas de investigaciones que reco-
nocen en el feminicidio un fendmeno al interior de una amplia cadena de
hechos de violencia (Movimiento Manuela Ramos 2014), y que es dificil ser
abordado solo desde una perspectiva punitiva (Mujica y Tuesta 2012). Asi,
otros estudios reconocen que uno de los principales desafios del feminici-
dio es su tipificacion penal, la carencia de medios de investigacion, el escaso
interés institucional y la limitada preparacién de los operadores de justicia,
lo que conlleva profundas dificultades para realizar una adecuada investi-
gacién de los casos (Mujica y Tuesta 2015a). En este mismo sentido, otros
autores destacan la importancia de incluir en el anélisis las tentativas de fe-

minicidio para tener un conteo méas amplio de fenémeno (Hernéandez 2015).

En el dmbito de la violencia en las relaciones de pareja, ha sido materia de
estudio la violencia emocional ejercida sobre las victimas (Néblega 2012), asi
como las probabilidades de ser victima de violencia en estos entornos (Fies-
tas, Rojas, Gushiken y Gozzer 2012). Benavides, Bellatin, Sarmiento y Cam-
pana (2015) abordan los limites en el acceso de las victimas al sistema de



justicia en cuatro comunidades rurales de la costa y sierra del pais. Saravia,
Mejia, Becerra y Palomino (2012) exploran la violencia contra la mujer durante
el periodo de gestacion. La vinculacién de la violencia contra la mujer en el
hogar, y aquella contra nifios y nifas, es objeto de estudio de Benavides y
Ledn (2013); Burela, Piazza, Alvarado, Gushiken y Fiestas (2014); Lostaunau,
Torrejon, Becerra y Otero (2012). Por otro lado, Mora (2013) propone un efec-
to de trasmision intergeneracional entre madres e hijas maltratadas, mientras
que Kalinsky (2015) analiza el vinculo entre el maltrato a la mujer y el filicidio.

La violencia sexual es otro de los fenémenos que afecta de manera priorita-
ria a las mujeres, lo que ha sido vinculado con una cultura patriarcal en don-
de es permanente el uso de la violencia de género en las relaciones cotidia-
nas. La sistematizacién de datos registrados sobre violaciones —realizada por
Mujica (2011b)- ha permitido poner en evidencia la magnitud del fenémeno
en el Perl. A partir de este, se han realizado estudios sobre la prevalencia
de la violencia sexual en espacios amazonicos, su relacion con el embarazo
adolescente, la presencia de este delito en la trayectoria biografica de las
victimas (Mujica, Zevallos y Vizcarra 2013; Mujica 2016) y las dificultades en el
acceso a los servicios de salud y de justicia en el caso de victimas de viola-
cion sexual (Zevallos, Mujica y Vizcarra 2016a). Otros estudios han abordado
el fendmeno desde las reacciones de las familias en casos de violencia se-

xual ocurridos en el espacio doméstico (Deboer y Tse 2010).

Por otro lado, més recientemente se ha incluido el acoso sexual callejero en
la lista de temas asociados a la violencia contra las mujeres. Entendido como
"un conjunto de précticas cotidianas, como frases, gestos, silbidos, sonidos
de besos, tocamientos, masturbacién publica, exhibicionismo, seguimientos
(a pie o en auto), entre otras, con un manifiesto caracter sexual” (Vallejo y
Rivarola 2013), se trata de un fenémeno extendido pero poco estudiado aun.
Algunos estudios se realizan a partir de encuestas que permiten explorar el
sentimiento de las mujeres frente a esta situacion, y en las que se remarca
como la relacién entre el uso del espacio publico y el acoso callejero se asocia
al temor de las mujeres en el uso de la ciudad (Vallejo y Rivarola 2013). Por otro
lado, en la literatura es posible identificar aproximaciones sobre las medidas
tomadas por un grupo de muijeres frente al acoso social (Llerena 2016).

1.3 Delitos patrimoniales

A pesar de ser un tema central en la agenda de la politica criminal y en las
percepciones de inseguridad y victimizacion, hay poca investigacion acadé-
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mica sobre delitos patrimoniales. La organizacién no gubernamental Ciudad
Nuestra ha hecho importantes aportes, gracias a diversos estudios realiza-
dos por Costa y Romero, que se centran en informes de sistematizacion de
los datos de delitos patrimoniales que afectan el pais (2011a), Lima (2010) y
las alternativas de solucién a los problemas criminales (2014). Asimismo, el
Instituto de Defensa Legal (IDL) ha desarrollado una trayectoria marcada por
el impulso a agendas de seguridad ciudadana, que partieron por enfatizar la
necesidad de informacién rigurosa, hasta hacer propuestas de politicas pu-
blicas que permiten enfrentar los problemas identificados (IDL 2012, 2014).
Se trata de diagndsticos que ratifican los datos estadisticos publicados por
el Estado (Conapoc 2013a) y que han permitido mostrar la relevancia central
de los delitos patrimoniales en la experiencia de victimizacion y en la diné-
mica de fendmenos asociados a la inseguridad. Los trabajos académicos
son pocos; solo hemos registrado en los catalogos indizados un dnico estu-
dio sobre el robo y el hurto en la ciudad de Lima, que permite comprender
el impacto de este fenémeno en la economia doméstica, de acuerdo al nivel
socioecondmico familiar (Mujica, Zevallos, Lopez y Prado 2015).

1.4 Crimen organizado y fenémenos asociados

Si bien en el Pert el crimen organizado ha tenido por principal protagonista
al tréfico ilicito de drogas, durante los Ultimos afios han cobrado particular
visibilidad otros fendmenos, como el tréfico ilegal de madera, de oro, la trata
de personas y la extorsion (UNODC 2014b; Conapoc 2013a; Basombrio 2014;
PNUD 2013). Sobre el trafico de drogas, destacan los estudios que abordan
la politica de drogas aplicada al Peri desde una perspectiva critica de la pri-
macia del enfoque prohibicionista (Soberén 2012, 2013a; Obando 2012). Asi-
mismo, hay otro grupo de trabajos sobre la eficacia y el disefio de las medidas
para el control de cultivos ilicitos como el de la hoja de coca (Zevallos 2014).
En esa misma linea, se abordan las capacidades estatales para la implementa-
cién tanto de politicas de erradicacién (Zevallos 2016) como de control de la
corrupcién en las actividades de interdiccion policial (Rojas 2016).

Otros trabajos sugieren la aplicacion de enfoques como el de cadena de
valor, seguridad humana, economia del delito y capital social para analizar
el fendmeno criminal y pensar las politicas de intervencion (Zevallos y Mujica
2015; Lopez y Vizcarra 2012; Zevallos y Rojas 2012). El anélisis de las orga-
nizaciones criminales no ha sido ajeno a esta discusién académica. Asi, por
ejemplo, Briscoe, Perdomo y Uribe (2014) abordan el desarrollo de las redes
ilicitas de tréfico de drogas, y hacen hincapié en la importancia de la corrup-



cién politica y la penetracion de los gobiernos regionales y locales por parte
de organizaciones criminales vinculadas a diversos delitos organizados. Esta
relacién con actores politicos es también abordada en otros estudios sobre
el interés del mercado de la cocaina en los roles politicos (Vizcarra y Zevallos
2016), las estrategias de defensa del cultivo de hoja de coca (Van Dun 2012,
Zevallos y Mujica 2013) y el discurso estratégico de las autoridades politicas
frente al narcotréafico en zonas cocaleras (Lopez 2014b).

Este fendmeno también ha sido trabajado a partir de las relaciones que
construye con el territorio. Tanto Soberdn (2013b) como Calmet y Salazar
(2013) abordan las caracteristicas del valle de los rios Apurimac, Ene y Man-
taro (Vraem), la principal zona productiva de cocaina del Pert, y remarcan el
desarrollo de diversas actividades delictivas. Otros estudios abordan expe-
riencias exitosas en el valle del Monzén y del Alto Huallaga (Devida 2015; Ze-
vallos 2016). Asimismo, hay trabajos que han extendido la exploracién hacia
las zonas de frontera y —desde un enfoque de economia politica- abordan
la relacion del trafico de drogas con otros actores de la localidad (Van Dun
2016; Lopez y Tuesta 2015; Centeno, Garcia y Zevallos 2016). Respecto a la
violencia asociada al tréfico de drogas, Van Dun (2014) aborda la relacién
entre los incidentes violentos y la evolucién del trafico de cocaina en el Alto
Huallaga entre el 2003 y el 2007. Asimismo, se ha estudiado la relacién entre
grupos terroristas y el narcotrafico (Teirild 2014).

Otras miradas centran la atencion en la dindmica del fenémeno desde una
perspectiva de cadena de valor (Lopez y Vizcarra 2012; Zevallos y Mujica
2015). Entradas similares sefialan que, a pesar de ser Per y Colombia prin-
cipales productores de cocaina, el Perd no ha manifestado niveles altos de
violencia relacionados con el narcotréfico, puesto que participa Unicamente
en el cultivo y la produccién de la cocaina, dimensiones que no implican

necesariamente la aplicacion de violencia (Cubides 2015).

Hay otros estudios que abordan fenémenos relevantes asociados al crimen
organizado, como el lavado de activos. Hay cierto acuerdo en indicar que se
trata de un fendmeno de amplia extension, aun cuando los registros publi-
cos no son rigurosos y las instituciones del Estado tienen relativamente po-
cos registros de este tipo de practicas. Estas investigaciones se aproximan
a las limitaciones institucionales y normativas para el control del dinero pro-
ducido por estas actividades ilegales (Zevallos y Galdds 2013; Arbuld 2014,
Prado Saldarriaga 2013; Guimaray Mori 2014; Lamas Puccio 2015), y discuten
la eficiencia del Estado para controlar el fenémeno.
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Otros fenémenos asociados al crimen organizado también han sido tratados
por la literatura. La tala ilegal de madera ha sido estudiada como un proble-
ma creciente en el pais, y que se desarrolla en areas naturales protegidas
(Garcia-Calderdn y Centeno 2013), en territorios de los pueblos indigenas
(Zevallos, Vizcarra y Saldana 2015) e incluso de concesiones forestales en la
Amazonia (Pérez 2014). Asimismo, ha sido estudiada desde sus vinculos con
otras situaciones de violencia como el trabajo forzoso (Mujica 2015b).

La mineria ilegal, en particular la aurifera, ha sido estudiada desde el peso
que representan en la economia de regiones como Madre de Dios, en don-
de gran parte de la extraccién no formal proviene de los miles de peque-
fos lavaderos de oro existentes. En esta region, solo el 3% del oro extraido
es formal (CHS Alternativo 2012b: 16). El valor bruto agregado regional del
2011 muestra que el valor total de lo producido por la mineria alcanza los
S/357 millones, siendo la actividad de mayor valor relativo (43%) en toda la
region (BCRP 2013: 2). La mineria no formal del oro en Madre de Dios impli-
ca condiciones severas de contaminacion ambiental, tanto de los terrenos
en los que se produce la extraccion como en las zonas adyacentes, en los
rios, etc. (Osores, Rojas y Manrique 2012). Se trata ademés de un terreno en
el que la presencia del Estado es escasa y muchas veces inexistente, y en el
que la violencia, el comercio y consumo de sustancias ilegales, el tréfico de
drogas, la prostitucién ilegal y la trata de personas son parte de la economia
local (Mujica 2014a; CHS Alternativo 2012b).

Existen también estudios diversos sobre otras actividades asociadas
al crimen organizado que son menos visibles, como el tréfico ilegal de
animales como problema emergente y transnacional (Pires 2015b; 2015b;
Dauta et al. 2015).

Ahora, si bien algunos relacionan la trata de personas al crimen organiza-
do y al lavado de activos, hay una discusion relevante frente a esa postura,
sustentada en resultados de investigacion de esta década. En lo que corres-
ponde a trata de personas para explotacién sexual, hay estudios sobre el
ciclo de explotacion sexual comercial en diversas regiones de la Amazonia,
particularmente entre nifias y adolescentes (Mujica 2014a, 2014b; Mujica y
Cavagnoud 2012). En ellos se identifican los vinculos con ciertas actividades
econdmicas, como tala de madera y mineria ilegal, asi como las dificultades
del acceso a la salud por parte de las victimas. Los resultados muestran dina-
micas microecondmicas que asocian la trata y la explotacion sexual més a la
precariedad del contexto que al desarrollo del crimen organizado. Por otro



lado, la sociedad civil ha hecho diversas publicaciones que analizan la trata
y las rutas (sobre todo de la explotacion sexual) en diferentes regiones del
pais (CHS Alternativo 2012a, 2012b, 2012¢, 2012d, 2016a).

1.5 Servicios de seguridad, justicia y penitenciarios

Si bien los estudios sobre los servicios de seguridad y justicia son escasos,
los avances en la transparencia de la informacién oficial, asi como la reali-
zacion de encuestas y mejoramiento de bases de datos, deberian aportar a
un corpus de andlisis en la materia. Algunos de los trabajos existentes han
concentrado su atencién en como la corrupcién afecta estos diversos com-
ponentes del servicio, tales como la Policia de Transito (Cohaila, Quinteros,
Castillo y Chéavez 2012a), la investigacién policial y la lucha contra esta pro-
blemética. Otros estudios abordan la situacion de la organizacién institucio-
nal (Costa y Romero 2011b; Costa 2014), asi como la produccién estadistica
y de informacién. De igual forma, en el drea de la justicia, los estudios se
enfocan en la corrupcidn, y abordan las précticas y las redes de poder en el
Poder Judicial (Cohaila, Quinteros, Castillo, y Chavez 2012b; Mujica 2011a).

La justicia juvenil es otra érea de focalizacion, en la cual destacan los diag-
ndsticos sobre los servicios de atencidn a jovenes infractores (UNODC 2013),
asi como los estudios sobre la participacién de jovenes en el crimen urbano
(Secretaria Nacional de la Juventud 2013). Otras investigaciones compara-
das abordan el aumento de la poblacién penitenciaria y las reformas carce-
larias en la region Andina, y dan cuenta de la tendencia del sistema peniten-
ciario peruano a aumentar su poblacion como consecuencia de un enfoque
punitivo y represor (Woods 2016). En linea con esto, algunos estudios ha-
cen hincapié en la relacién entre el aumento de la poblacién carcelaria y la
politica antidrogas peruana (Mangelinckx et al. 2012; Dammert y Dammert
2015). Existen también estudios de caso con enfoques etnogréficos sobre
las dindmicas internas y externas de relaciones econémicas alrededor de
un centro penitenciario (Boutron 2014), asi como sobre la situacion de las
mujeres en los establecimientos penitenciarios peruanos (Constant 2011,
Boutron y Constant 2013).

1.6 Inseguridad subjetiva y miedo al delito

La percepcién de inseguridad y el miedo al delito han pasado a tener un
espacio preponderante en el discurso publico y se instalan progresivamente
en un lugar central en la agenda de gobierno (Dammert y Malone 2006;
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PNUD 2013; Garland 2005). En el Perd, el estudio de la inseguridad subjetiva
se remite casi Unicamente a los andlisis de informacion secundaria, producto
de diversas mediciones de opinién publica sobre el tema (Latinobaréme-
tro 2014, lpsos-Apoyo 2014, INEI 2015, Lima Cémo Vamos 2015). Estos dan
cuenta de que el Per( esté entre los paises con mayores niveles de inseguri-
dad subjetiva (Dammert 2012; Lépez 2014a). Estudios més especificos abor-
dan el impacto de la inseguridad subjetiva en el uso del espacio publico.
Dan cuenta del proceso de privatizacién, a través de formas de segregacion
y limitacién de uso y apropiacion del mismo (Bensts 2012) o del enrejado de
urbanizaciones que son consideradas residenciales, como medida legitima
frente a la inseguridad ciudadana (Sandoval 2014; Vizcarra y Bonilla 2016).

1.7 Participacién ciudadana en la prevencion del delito

Parte de los estudios hacen referencia a la participacion de la sociedad or-
ganizada en juntas, rondas o brigadas para hacer frente a los problemas
de la delincuencia. Algunos de los enfoques estudian la relacién entre la
participacion —como una forma de privatizacion de la seguridad (Basombrio
2012: 36), como seguridad participativa (Marquardt 2012) o como una forma
en que la poblacién urbana pobre puede hacer frente a la ausencia de los
operadores de seguridad publica- y un resurgimiento de la organizacion
vecinal (Pléger 2012). Otros estudios muestran la importancia de pensar las
juntas vecinales como una respuesta de mayor envergadura de la participa-
cion vecinal frente a la delincuencia (Costa y Romero 2011b), aun cuando
se muestra que la participacion en la seguridad es desigual y diferencia-
da (Marquardt 2012), y que suele darse para emprendimientos o proyectos
concretos (Ploger 2012), o que —al estar en muchos casos subordinada a la
Policia- puede generar problemas y enfrentar a 'vecinos vigilantes’ contra
vecinos potencialmente peligrosos. Algunos estudios analizan cémo la par-
ticipacién de la ciudadania puede significar el éxito o el fracaso de la politica
de seguridad (IDL 2013). Asimismo, Vizcarra y Bonilla (2016) han estudiado
estrategias como el enrejado de calles y la creacion de rondas urbanas en
dos ciudades peruanas.

Una de las respuestas mas comunes de parte de las autoridades ha sido
la creacién y fortalecimiento de los servicios de Serenazgo en la mayoria
de municipios del pais. Algunos estudios presentan informacién cualitativa
y reflexiones sobre este servicio (Costa y Romero 2010b; Costa 2013). De
igual manera, otros trabajos dan cuenta del rol de las municipalidades en la
conduccién de espacios de participacion y coordinacion entre las agencias



del Estado y los representantes vecinales (Zevallos et al. 2016). Por otro lado,
se ha documentado preliminarmente la importancia de la privatizacién de
los servicios de seguridad, asociada a un proceso mundial —pero también
domeéstico- que genera un importante gasto publico. En el Perd, Martens
(2016) analiza el incremento del gasto publico en seguridad privada, y sefiala
que este servicio se brinda en reemplazo de funciones policiales, pero no
necesariamente con agentes mas preparados o con mejores resultados.

1.8 El balance en la visién de los expertos

Con el fin de complementar la revision de la literatura, asi como de la agen-
da, se recurrié a conocimiento experto, para lo que se realizd una serie de
entrevistas. En general, el balance que los especialistas hacen coincide en
muchos puntos con el de los autores de este trabajo.

Los entrevistados coinciden en sefalar, por un lado, que hay dos aportes
relevantes —entre el 2011y 2016- en torno a la produccién de informacion e
investigacién sobre la (in)seguridad ciudadana en el Pert. El primer aporte
es la consolidacion del interés del Estado, las organizaciones internaciona-
les, la sociedad civil y la academia por producir informacién rigurosa. Esto
se ha visto claramente marcado por la impronta de las encuestas nacionales
de victimizacion y por la sistematizacién de informacion sobre homicidios,
feminicidios, armas de fuego, etc., asi como por multiples ejercicios de la
sociedad civil por ordenar la informacién publica y, a partir de ella, presentar
problemas de investigacién. El segundo aporte esta relacionado a la evi-
dente proliferacion de investigaciones —en amplio abanico- sobre los temas
asociados a la inseguridad, el crimen y la violencia. Se coincide en sefalar
que, si bien la investigacion no es abundante, se ha empezado a producir
mas que en afos anteriores, pero también con un foco tematico mas especi-
fico que la distingue de la literatura sociolégica o del derecho penal.

Por otro lado, el balance que hacen sugiere una conexién inicial entre los
aportes de la literatura académica y la generacion de politicas publicas sobre
la inseguridad, el crimen y la violencia. Esto se manifiesta en el uso de la lite-
ratura académica en los marcos normativos, en las exposiciones de motivos
de las reformas y en los planes sectoriales sobre el crimen y la inseguridad.
Si bien esto no se ha traducido en una relaciéon dialdgica constante entre la
academia y la politica publica, si se aprecia una sinergia clara. Los entrevis-
tados manifiestan dos grupos de perspectivas en torno a la relevancia de la
produccién académica. Estan, de un lado, aquellos que muestran la relevan-
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cia del aumento en calidad y cantidad de la investigacién sobre el tema, indi-
cando que se trata de un camino de especializacién embrionario que empie-
za a identificarse como un érea especifica de trabajo, investigacion y politica
publica especializada (politica criminal, politica de seguridad, etc.). Por otro
lado, hay un grupo de entrevistados que manifiesta no conocer el trabajo
académico sobre la materia. Esto Ultimo se vincula con la presencia de docu-
mentos de difusién masiva, principalmente desarrollados por las ONG, que
han aportado significativamente en el debate, pero que en pocas ocasiones
incorporan los avances académicos desarrollados en el pais.

Hemos organizado los resultados de las entrevistas en tres grupos, como se
muestra a continuacion:

a) Sobre la produccion de datos estatales sobre el crimen y la violencia

® Segun los entrevistados, en la produccién de informacién priman los re-
portes de sistematizacion de datos cuantitativos y de experiencias. La
mayor parte de la produccién se concentra en la publicacién de datos
generales sobre denuncias, asi como respecto a algunas précticas imple-
mentadas por los actores, tanto estatales como de la sociedad civil. En
gran medida, lo anterior responde a que la produccion de la informacién
estd asociada a las demandas de las entidades estatales.

® Hay un cambio importante en la calidad y sistematicidad de la produc-
cién de informacién en los Ultimos afios. La década anterior mostraba
serios problemas en la produccién de datos oficiales, que se caracteriza-
ban por su opacidad, poca rigurosidad y limitada sistematicidad. En esta
década, se han desarrollado mecanismos de medicion complementarios
(por ejemplo, encuestas nacionales de victimizacion, censo de comisa-
rias) y la revision rigurosa de algunos datos estatales (por ejemplo, a
través de la revision de la informacién sobre homicidios).

* Se evidencia una limitada produccion de estudios cualitativos, lo que
dificulta la revisién detallada de los patrones de los fendmenos estudia-
dos. En el mejor de los casos, se sabe cudl es la magnitud de algunos
delitos, pero existe poca informacién rigurosa sobre cémo es que los
mismos se manifiestan o la etiologia de los fenémenos.

b) Sobre los estudios producidos por la academia y la sociedad civil

e La investigacion producida en los dltimos afios ha aumentado en can-
tidad y calidad. Se percibe un crecimiento significativo del interés en la
investigacion académica sobre la inseguridad, el crimen y la violencia.
Sin embargo, esta produccién se ha realizado con una concentracion en



estudios micro (muestras pequefas y con concentraciones geogréficas
limitadas).

e Para un grupo, la investigacién académica ha empezado a conectarse
con la produccién de politica publica en torno al crimen, la violencia y
la inseguridad. Esto se manifestaria tanto en las exposiciones de moti-
vos de la nueva normativa en la materia, como en el uso de la literatura
precedente de investigadores para la construccion de politicas piblicas.
Sin embargo, se trataria de un camino embrionario. Para otro grupo de
entrevistados, las tematicas de investigacion no se relacionan necesaria-
mente con las prioridades gubernamentales, debido a lo cual se estaria
produciendo una brecha de conocimiento con respecto a los tomadores
de decision.

c) Sobre centros de investigacion y la formacién de investigadores

e Existen pocos centros de investigacién académicos consolidados en la
tematica. La emergencia de centros y grupos de investigaciéon dedica-
dos principalmente a estos fendmenos es reciente, mientras que la par-
ticipacién de otros centros de investigacion ha sido esporadica.

* Laoferta formativa académica en temas criminales es incipiente. La ofer-
ta en la materia tiene pocos afos y la existente se circunscribe a las fa-
cultades de derecho penal o se adscribe a la formacién de operadores
de seguridad y justicia.

e Elpresupuesto para la investigacién académica es limitado y poco regu-
lar. Buena parte de los fondos de investigacion provienen de agencias
estatales, agencias internacionales y organizaciones de la sociedad civil,
cuyos intereses estan asociados a la gestidn especifica de servicios. Si
bien esto es importante, reduce la posibilidad de desarrollar estudios
fuera de los mérgenes institucionales previstos.

1.9 A modo de balance

La revision de la literatura da cuenta de dos tipos de estudios, transversales
a los diversos temas descritos. Por un lado, estan los estudios de sistemati-
zacién de registros cuantitativos o de normativa. En estos estudios, prove-
nientes sobre todo de las instituciones publicas o de organizaciones no gu-
bernamentales, se organiza data para producir diagnésticos o descripciones
longitudinales de la evolucién de la denuncia o victimizacién de un delito. Si
bien estos ejercicios no siempre producen investigacion con resultados nue-
vos, son un aporte importante, pues han permitido poner en agenda publica
la importancia de ciertos temas (los delitos sexuales, las violaciones, los ho-
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micidios, etc.). Por otro lado, se ha producido también un amplio conjunto
de investigaciones de caso o con enfoques micro (en términos muestrales o
territoriales). Provenientes, sobre todo, de exploraciones académicas sobre
diversos temas, se han generado resultados relevantes, pero con marcos
metodolbgicos limitados para hacer generalizaciones.

Asi, los estudios e investigaciones precedentes se han planteado sobre meto-
dologias sobre todo descriptivas, y por lo tanto, con conclusiones limitadas a
la descripcién de tendencias (de datos cuantitativos) o a conclusiones limita-
das a las pequenas muestras de estudio (cuantitativas y cualitativas). Aun asi,
esto representa un importante avance respecto de la década anterior, pues
no solo se ha logrado organizar la informacién y sistematizarla, sino que se
han creado nuevas bases de datos, se ha probado metodologia a nivel micro
y se han explorado temas que no habian sido estudiados antes. Asimismo, la
literatura académica ha cambiado las preguntas que marcan sus estudios. Si
bien se mantienen las preguntas causales asociadas a la etiologia del delito,
muchos estudios han virado hacia preguntas ecoldgicas y de sistema (;coémo
funciona el delito?, jqué impacto genera el delito o la violencia?, jqué varia-
bles permiten reducir o controlar una practica, un delito o la violencia?).

Hay grupos de investigacién que han mostrado concentracién tematica e
investigacién especializada, como el Laboratorio de Criminologia PUCP, el
Grupo de Investigacién en Drogas, Seguridad y Convivencia Ciudadana, el
Grupo de Psicologia Forense y Penitenciaria (de la Pontificia Universidad
Catdlica del Per) y el Centro de Investigacion en Criminologia (de la Uni-
versidad San Martin de Porres); algunos otros centros y grupos empiezan a
interesarse y trabajar en el tema (el Observatorio de la Justicia de la Univer-
sidad Ruiz de Montoya y el Circulo de Estudios en Criminologia y Criminalis-
tica de la Universidad de Lima). Sin embargo, més allé de algunos grupos e
investigadores, no hay registro claro de otros centros especializados conso-
lidados o que busquen especializacion en torno al tema. En el Estado, con
la creacion del Conapoc, el Conasec, el Observatorio de la Criminalidad, la
Direccion Nacional de Politica Criminal, el Observatorio Nacional de Dro-
gas, etc., se ha generado un cuerpo de funcionarios que se estan especiali-
zando y que tienen ya conocimiento adquirido y experiencia, lo que podria
traducirse en estudios profundos en el futuro. Sin embargo, si bien se han
destinado ciertos recursos para estudios generales y consultorias especiali-
zadas, no parecen estar disponibles los fondos de investigacién académica
destinados a fortalecer esta area prioritaria. De este modo, si bien existen
avances relevantes y se esta produciendo investigacion, estos avances dejan



ver también ciertos vacios en enfoques, temas, equipos y fondos de inves-
tigacion, los que requieren ser analizados para identificar una agenda de
prioridades y apoyo al area para los proximos afios.

M 2. AGENDA DE INVESTIGACION 2017-2021

La agenda se ha construido, por un lado, en base a los resultados resefados
en la seccién anterior, que permiten identificar los vacios en el conocimiento
del &rea temaética objeto del andlisis, asi como aquellos espacios donde se
requiere una mayor profundizacién; y por otro lado, a las consultas a in-
vestigadores y profesionales especializados, y a los funcionarios publicos y
tomadores de decisiones relacionados con el tema.

Tomando en cuenta la complejidad del fendmeno y el impacto que tiene
sobre la calidad de vida de la mayoria de los peruanos, en esta seccién se
propone una agenda de investigacién aplicada; es decir, una cuyos resulta-
dos puedan ser traducidos en intervenciones de politica publica, sea en su
consolidacién o cambio. Asi, la agenda de investigacién propuesta debe
permitir sustentar el disefio, implementacién y evaluacion de iniciativas de
politica destinadas a controlar o prevenir la violencia, la criminalidad y la
inseguridad ciudadana.

A continuacion, se entrega una propuesta inicial de agenda organizada en
base a los ocho temas priorizados en la revisién de literatura que conside-
ramos son medulares en la agenda de seguridad ciudadana. Los temas de
agenda han sido definidos de forma amplia para evitar la restriccion discipli-
nar o metodoldgica; no se trata de un listado cerrado, sino que —por el con-
trario— se propone como un primer paso para avanzar en el conocimiento de
un area poco explorada adn en el pais. De este modo, la agenda pretende
servir como un instrumento para guiar las tematicas de las nuevas investiga-
ciones para los siguientes cinco afios, pero no pretende exhaustividad ni ser
un instrumento cerrado. Se trata de temas prioritarios pero no excluyentes
de otros enfoques en un area basta y compleja.

2.1 Homicidios

Avanzar en el anélisis de los homicidios es un necesario primer paso para
fortalecer el conocimiento sobre el empleo de la violencia en el pais. Como
se menciond previamente, se han realizado esfuerzos gubernamentales que
buscan mejorar la calidad de los registros administrativos de homicidios, lo
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que alienta el desarrollo de multiples investigaciones que abran la mirada
sobre su presencia en el pas.

Desde este punto de vista, al menos seis areas de investigacion podrian ser
priorizadas en una primera etapa de desarrollo de investigacion aplicada en
la tematica:

80

Los homicidios por encargo ('sicariato’), que son mencionados de forma
reiterada por actores publicos y medios de comunicacion como hechos
constantes en el panorama criminal del Perd; sin embargo, se carece de
estudios que permitan caracterizar este fenémeno.

Los homicidios con arma de fuego son clave para entender no solo el
uso extremo de violencia sino también para caracterizar el mercado de
armas en un determinado territorio. En el Per(, el conocimiento en estas
materias es inicial. Por ende, avanzar en estudios de las tasas, modalida-
des, acceso y tipos de armas en que son utilizadas en los homicidios con
armas de fuego en el pais es urgente.

Vinculado con lo anterior, el anélisis del trafico de armas y municiones
asociadas al homicidio permite conocer la trazabilidad de las armas
de fuego, el flujo de circulacién de las armas utilizadas en el crimen,
asi como avanzar en el conocimiento del mercado ilegal de armas y
municiones y su vinculacion con instituciones publicas y privadas, asi
como con esquemas de corrupcion vinculadas con el crimen organi-
zado.

Los homicidios por violencia interpersonal y doméstica deben ser ana-
lizados con mayor énfasis para identificar los escenarios y modalidades
de homicidios, segun si estos se producen en entornos domésticos, por
violencia interpersonal, delincuencia comin o crimen organizado. La in-
vestigacion cualitativa de este tipo de hechos es clave, debido a la alta
prevalencia de casos de violencia contra las mujeres.

El desarrollo de estudios longitudinales y anélisis de tendencias sobre
homicidios en las Ultimas décadas en el territorio nacional, con énfasis
en el nivel regional y de las ciudades més relevantes, permitird conocer
la magnitud y tendencia en la presencia de este tipo de delito, asi como
sus variaciones en el tiempo.

El anélisis de posibles mecanismos de prevencion y reducciéon de homi-
cidios es un tema de gran relevancia, lo que requiere de revisiones com-
paradas, especialmente entre los paises latinoamericanos que compar-
ten problemas similares de violencia, lo que puede ayudar a identificar
posibles practicas innovadoras en la materia.



Se plantean las siguientes preguntas de investigacion:

e ;Cuél es la relacion entre homicidios y crimen organizado en el pais y en
cada una de sus regiones?

e ;Cuél es la evolucidn, contextos y caracteristicas de los homicidios con
armas de fuego en el Per(?

e ;Cémo se organiza el mercado legal e ilegal de armas y municiones en
el Perd, y cuél es su vinculacién con las tasas de homicidios?

e ;Cudles son las caracteristicas y la importancia cuantitativa de los homi-
cidios asociados a la violencia doméstica y la violencia interpersonal?

e ;Cuadl ha sido la magnitud, tendencia y caracteristicas de los homicidios
en el Pert en los Ultimos 30 afios?

e ;Qué mecanismos pueden ayudar a reducir la victimizacién por homici-
dio en el Per(?

2.2 Violencia contra las mujeres

La violencia contra las mujeres debe ser un tema de especial atencién en
Perd. No solo en términos de los antecedentes de violencia y trayectorias de
victimizacién de agresores y victimas de feminicidio, sino también de agre-
sion sexual. En estos dos dmbitos (feminicidio y agresidn sexual), se propone
avanzar con un andlisis que incluya el espacio publico y el privado, con el
objeto de reconocer las complejidades de la cotidianeidad de la violencia
contra las mujeres.

Se proponen seis areas de investigacion prioritarias que, ademéas de avanzar
el conocimiento sobre la tematica, pueden permitir el desarrollo de iniciati-
vas de politica publica:

* Antecedentes de violencia en el feminicidio

* El procesamiento penal del feminicidio

* |as determinantes de la violacién

* Los problemas en el procesamiento de violaciones

* lasituacidn de los agresores sexuales

* Lasituacién de la violencia doméstica y la explotacion sexual

En cada una de estas areas o dimensiones de la violencia contra la mujer, se
requieren de estudios que acerquen los desarrollos tedricos desde la pers-
pectiva de género a aquellos desarrollados desde la seguridad ciudadana
y la criminologia. En la actualidad esta necesaria conversacién es limitada.
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Por otro lado, las elevadas tasas de impunidad de este tipo de delitos son
reconocidos en multiples estudios de caso desarrollados en el pais, por lo
que se requiere de anélisis en base a registros administrativos que pongan
énfasis en el flujo de informacion y el procesamiento de las denuncias en
cada caso, asi como las respuestas publicas para las victimas.

Se plantean las siguientes preguntas de investigacion:

e ;Cuéles son las trayectorias de victimizacion en agresores y victimas de
feminicidio?

e ;Cudles son los problemas en el procesamiento penal del feminicidio?

e ;Cudles son los factores estructurales o situacionales que explican las
violaciones?

e ;Qué problemas hay en el procesamiento penal de violaciones y en la
proteccion y tratamiento de victimas?

o ;Cudles son las caracteristicas demograficas y los perfiles de los agreso-
res sexuales?

e ;Cudles son las caracteristicas de la victimizacion de agresiones sexuales
en nifias y adolescentes y su relacién con el embarazo adolescente, de-
sercién escolar, ingreso a la PEA y pobreza?

e ;Como se desarrollan las redes de explotacion sexual en el Per?

2.3 Delitos patrimoniales

Los delitos patrimoniales son los mas recurrentes en las principales ciudades
del Perd. Avanzar en el conocimiento sobre su magnitud, impacto y caracte-
risticas ayudara a consolidar un corpus de conocimiento que permita no solo
reconocer su impacto econdémico, sino también identificar los mercados que
se desarrollan a su alrededor. En especial, se torna clave analizar los procesos
y mecanismos de robos en la via publica, robos de autos y autopartes y robos
de vivienda. Ademas de conocer con més precision los delitos, la investiga-
cion cualitativa sobre los agresores es clave para identificar si las principales
teorfas criminoldgicas que se han desarrollado en Estados Unidos y Europa
sobre los delitos de oportunidad tienen validez en el contexto peruano.

Se plantean las siguientes preguntas de investigacién:

e ;Cudl es el costo econdmico de los delitos patrimoniales en Pert y cudl
es el impacto en las economias domésticas?

e ;Qué factores se vinculan con el inicio de carreras criminales vinculadas
con los delitos patrimoniales?



e ;Qué elementos se asocian al desistimiento de la carrera criminal en
delincuentes patrimoniales?

e ;Existe una relacion entre los delitos patrimoniales y aquellos vinculados
al crimen organizado?

e ;Cudl es la forma de organizacién de los mercados de objetos robados
y la dindmica de circulacion de objetos robados?

2.4 Crimen organizado

Sin duda, la investigacion sobre el desarrollo y la forma en que se vuelven
complejos los mercados ilegales vinculados al crimen organizado es una ta-
rea pendiente en Perl. En este punto, los temas a priorizar en el mediano
plazo son siete, aunque se vinculan con otras multiples teméticas institucio-
nales desarrolladas en otros capitulos del presente volumen:

* las dindmicas del tréfico de drogas que permitan conocer la configu-
racién de la cadena de valor y las rutas del mercado de la cocaina, los
patrones de organizacién criminal en la cadena de valor de la cocaina,
las practicas de interrelacion entre el mercado de la cocaina y actores
politicos, el modelamiento de las cadenas de suministro de otras dro-
gas (cannabis, opioides, drogas sintéticas) y las vulnerabilidades de las
politicas para el control de los mercados ilegales de drogas, solo por
mencionar algunos temas de relevancia en el actual escenario nacional.

* Lasdindmicas de la mineria ilegal que permitan conocer la configuracion
de la cadena de valor y las rutas de la mineria ilegal, los patrones de or-
ganizacion criminal a lo largo de la cadena de valor, la interrelacién entre
la mineria ilegal y actores politicos, y las vulnerabilidades de las politicas
para el control de la mineria ilegal en toda su cadena.

e lasdindmicas de la tala ilegal de madera que permitan conocer mejor la
configuracion de su cadena de valor y sus rutas, los patrones de organi-
zacién criminal en la cadena, y la relacién con la precariedad institucional
y corrupcion politica.

* laimportancia del lavado de activos en la economia ilegal: estimacion
del dinero movilizado por los mercados ilegales de la cocaina, el oro, la
madera y el contrabando; modalidades de lavado y utilizacion en el pafs;
anélisis para identificar las vulnerabilidades del sistema financiero y las
politicas de control.

* las dindmicas de la trata de personas que permitan conocer mejor los
patrones de organizacién local y las précticas asociadas a las redes, asi
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como su vinculacién con organizaciones transnacionales y los determi-
nantes del contexto de riesgo.

e Lasdindmicas del contrabando como un eslabdn de una cadena de valor
que tiene en varios de sus momentos vinculaciones con organizaciones
criminales.

e Las formas de la préctica de la extorsion y su relacion con las organiza-
ciones criminales en el Perd.

Se plantean las siguientes preguntas de investigacién:

o ;Cudl es la estructura de la cadena de valor y las rutas del mercado de la
cocaina?

e ;Cudles son los patrones de organizacion criminal en trafico de drogas
en el Per?

e ;Cuéles son las dinamicas de comercio en la mineria ilegal, la cadena de
valory las rutas?

e ;Como funcionan las dindmicas de la tala ilegal de madera y las modali-
dades de organizacion criminal en la cadena de circulacién y tréfico?

e ;Cémo se relacionan las economias ilegales y la politica subnacional y
nacional?

e ;Cudl es la importancia y las modalidades de lavado de activos en las
economias ilegales?

e ;Cuél es larelacidn de la trata de personas con el crimen organizado en
el Pery?

e ;Cudles son las dindmicas del contrabando y su relacion con el crimen
organizado en el Per(?

e ;Cuéles son las caracteristicas de la préctica de la extorsion en el
Perd?

2.5 Violencia cotidiana

Es necesario realizar estudios para generar conocimiento sobre formas de
violencia que muchas veces son invisibles en la agenda de seguridad ciu-
dadana. Se trata de practicas que no necesariamente entran en el catdlogo
penal y que no representan extremos de la violencia. Sin embargo, estas
formas de violencia son, probablemente, mas recurrentes que la violencia
criminal y pueden ser un elemento importante tanto en la vivencia de la
victimizacién cotidiana como en la percepcion de inseguridad.

Se plantean las siguientes preguntas de investigacién:



e ;Cudl es la importancia del acoso sexual callejero en la experiencia de
victimizacién cotidiana de las mujeres y qué mecanismos de control so-
cial formal e informal pueden implementarse?

e ;Cuél es la magnitud y tendencia de la victimizacion por accidentabili-
dad vial en el Perd?

e ;Cudles son los elementos o factores vinculados con el aumento de los
accidentes de transito?

e ;Cuél es la prevalencia de vandalismo e incivilidades en los espacios
publicos de las principales ciudades del pais?

2.6 Percepcion de inseguridad

Si bien se trata de un fendmeno que puede estar relacionado a la victimiza-
cién criminal, no hay un correlato claro entre esto y la percepcion de inse-
guridad. Asi, es importante estudiar la percepcién como un fenémeno com-
plejo y multicausal. Ello requiere investigacion cualitativa y cuantitativa que
genere evidencia para caracterizar los factores determinantes de la inseguri-
dad percibida: determinar la importancia de la experiencia de victimizacion
criminal directa e indirecta, y la experiencia de otras formas de violencia (no
criminal), asi como el rol que tienen los medios de comunicacién masiva y las
experiencias individuales en el fenémeno.

Se plantean las siguientes preguntas de investigacion:

e ;Cudles son los factores relevantes y los determinantes en la percepcion
de inseguridad en el Perd?

e ;Cudleslarelacion entre percepcion de inseguridad, victimizacidn crimi-
nal y otras formas de victimizacion?

e ;Cudl es el rol que juegan los medios de comunicacién y la cobertura
noticiosa en la percepcion de inseguridad de la poblacién?

2.7 Sistema de justicia

El sistema de justicia es un elemento central en la investigacién criminal, en
la persecucién penal y en la prevencion del delito. Sin embargo, la descon-
fianza en las instituciones y la impunidad percibida en el sistema peruano
requieren no solo medidas politicas para estudiar el sistema, sino de analisis
de su eficiencia en el trabajo de control del crimen. En el Perd, la investi-
gacion sobre las instituciones de la justicia criminal, asi como su accionar e
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impacto sobre la criminalidad, son muy limitadas. Dentro de las éreas claves
de investigacidn se proponen:

e La corrupcién en el sistema de justicia y su relacién con los procesos
penales

o Laefectividad de las penas

* Los problemas y limitaciones operativas en las investigaciones penales

® Lareincidencia delictiva

* Lasituacién de la proteccion de victimas y testigos

e Lasituacion y relevancia de la justicia local

e Laestructura policial para el combate del delito

e Lasituacion y los problemas del sistema penitenciario

Se plantean las siguientes preguntas de investigacién:

e ;Cudles son las modalidades, los niveles de corrupcién y los niveles de
impunidad del sistema por tipo delictual en el Perd?

e ;Cémo han impactado las modificaciones normativas en el desarrollo de
la actividad criminal?

e ;Cuéles es la magnitud de la reincidencia criminal y el reingreso al siste-
ma penitenciario en el Per(?

o ;Cudles son las estrategias y problemas de la Policia en el desarrollo de
acciones destinadas a prevenir y controlar la criminalidad?

o ;Cudl es la capacidad del sistema de justicia penal, policial y penitencia-
rio respecto al tamafo del delito en el Perd?

e ;Qué problemas hay en la proteccion de victimas y testigos en los pro-
cesos penales?

e ;Cudl es el nivel de efectividad y sinergia entre el sistema de justicia
nacional y la justicia local?

e ;Cudles son los elementos centrales para una reforma policial y para el
mejoramiento de las acciones del cuerpo policial?

e ;Cudles son los principales problemas del sistema penitenciario en el
Per?

2.8 Respuestas frente a la inseguridad

Evaluar las iniciativas de politica publica en desarrollo es una tarea pendien-
te. La agenda de investigacién no puede dejar de lado la necesaria foca-
lizacion en estudios que pongan atencion sobre los planes de seguridad
ciudadana, medidas tomadas, medidas implementadas y la eficacia de las



mismas de los Ultimos afios. Es necesario plantear el anlisis tanto a nivel
nacional, regional e incluso local (tanto para identificar medidas que hayan
tenido resultados positivos, como para establecer recomendaciones especi-
ficas de politica publica basadas en evidencia).

Se plantean las siguientes preguntas de investigacion:

e ;Cuélesla dindmica y eficacia de los mecanismos de coordinacion de
seguridad ciudadana a nivel local?

e ;Cudl es la eficacia del patrullaje y serenazgo en las ciudades peruanas?

e ;Cudles son las variables asociadas a la seguridad fisica en espacios pu-
blicos?

e ;Qué practicas y elementos reducen la victimizacién (segun cada tipo
delictivo) a nivel de barrio?

e ;Cudl ha sido la eficiencia, el impacto y los problemas de los planes na-
cionales, regionales y locales de seguridad ciudadana?

2.9 La opinidn de los expertos

Las entrevistas a expertos también se han utilizado para registrar una lista
de éreas prioritarias de investigacion y plantear temas de agenda. A conti-
nuacién, se muestran los temas de agenda planteados por el grupo de ex-
pertos, listados por &reas de trabajo que, seguin los entrevistados, requieren
investigacidn para construir politicas publicas basadas en evidencia, o que
representan vacios o avances preliminares en la investigacion precedente.
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AREAS DE INVESTIGACION PRIORITARIAS SEGUN LOS EXPERTOS ENTREVISTADOS

TEMAS

AREAS PRIORITARIAS DE ESTUDIO SEGUN LAS ENTREVISTAS

Homicidio

Situacion del sicariato

Homicidios con arma de fuego

Trafico de armas y municiones asociadas al homicidio
Homicidios producidos por violencia interpersonal y doméstica

Violencia contra
la mujer

El procesamiento penal del feminicidio
Antecedentes de violencia en el feminicidio
Determinantes de la violacion

Problemas en el procesamiento de violaciones
Situacién de la violencia doméstica

Delitos patrimoniales

Mecanismos y espacios de robo en la via pdblica
Impacto econémico del robo en la via publica
Impacto econémico de robo de autos y autopartes
Situacion del robo de vivienda

Situacién de los mercados de objetos robados
Reincidencia y desistimiento en ladrones

Crimen organizado

Formas de organizacién del narcotréfico

Cadena de valor del tréfico de drogas en el Peru
Cadena de valor y rutas de la minerfa ilegal

Cadena de valor y rutas de la tala de madera

Situacion del lavado de activos

Trata de personas y su relacién con el crimen organizado
Formas locales de la trata de personas

Situacion del contrabando

Situacion de las extorsiones

Sistema de justicia

Corrupcion en el sistema de justicia

Efectividad de las penas

Limitaciones en las investigaciones penales

Reincidencia delictiva

Situacion del sistema de justicia para el combate contra el crimen
Situacion de la proteccion de victimas y testigos

Reforma policial

Situacién del sistema penitenciario

Percepcién de
inseguridad

Tendencias en la percepcién de inseguridad
Relaciones entre la percepcién de inseguridad y la victimizacion
Causas de la percepcion de inseguridad

88



TEMAS AREAS PRIORITARIAS DE ESTUDIO SEGUN LAS ENTREVISTAS
Respuestas frente Eficacia de los planes contra la inseguridad
a la inseguridad Eficacia del patrullaje y serenazgo

Respuestas ciudadanas a la inseguridad
Organizaciones ciudadanas contra la inseguridad
Seguridad privada en el Perd

Construccion de espacios seguros

Otras formas de Acoso sexual callejero
violencia Accidentabilidad vial
Vandalismo e incivilidades

FUENTE: Elaboracién propia.

[ 3. CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

El creciente interés publico por la seguridad ciudadana, evidenciado en el
Pert en las Ultimas décadas, y el consecuente interés de contar con mejor y
mayor informacién sobre los fenémenos criminales y violentos, se ha tradu-
cido en una primera e importante ola de produccién de informacién, pero
con matices y limitaciones. Cabe destacar el énfasis en la produccién de
informacién cuantitativa, que permite conocer la expansion epidemioldgica
de los fenédmenos, aun cuando esto no ha caminado al mismo ritmo que las
aproximaciones cualitativas, que dan cuenta de los patrones en la dindmica
de los fenémenos. Asimismo, los problemas metodoldgicos en el registro y
analisis de los datos devienen en una barrera para el anélisis sistematico de
la informacion producida. Finalmente, y tal vez lo més urgente en la mate-
ria es la tendencia a la produccion fragmentaria y reactiva de informacién,
que responde a demandas inmediatas, antes que a una agenda sistematica
y organica de prioridades de exploracion. En ese sentido, si bien existen
importantes avances en la produccién de datos, subsiste la necesidad de
responder de forma orgénica a las necesidades de informacion para el dise-
fio de politicas publicas.

La revision de literatura y las fuentes consultadas también sugieren algunas
necesidades institucionales para dar sostenibilidad a esta agenda de inves-
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tigacion. Planteamos las mismas a manera de reflexiones:

Resulta clave la implementacién de concursos publicos orientados a
promover la investigacién aplicada, de acuerdo a las necesidades sec-
toriales. Esto puede materializarse a partir de la ejecucién de fondos
concursables de corto (un afio) y mediano plazo (dos afos), orientados
a la investigacién aplicada y que permitan mejorar la calidad de las po-
liticas publicas. El objetivo de estas investigaciones no solo pasa por
ofrecer evidencias para la intervencién, sino también sobre las mejoras
necesarias para superar las vulnerabilidades en el control del crimen y
la violencia. Es posible canalizar tales fondos a partir de consorcios que
sigan los lineamientos previstos por el Conapoc, de acuerdo a ejes de
investigacion prioritarios. Asimismo, resulta vital generar incentivos para
la promocion de fondos universitarios para la investigacion, asi como
para la creacidn de institutos de investigacion especializados.

En linea con los elementos necesarios para dar soporte a esta agenda
de investigacidn, es de vital importancia la consolidacién de los centros
y grupos de investigacién. En linea con lo sefalado previamente, esto
tiene como punto de partida los centros de formacién superior, desde
los cuales se requiere promover la construccién y solidificacion de cen-
tros de investigacidn de acuerdo a temas y éareas prioritarias. Natural-
mente, ello pasa necesariamente por incentivar la investigacion a nivel
de pre y postgrado, tomando en consideracion un inventario certero de
prioridades tematicas desarrolladas con los sectores involucrados en la
materia. Sin embargo, ello no desmerece el importante avance realizado
por las organizaciones de la sociedad civil, en particular en la bdsque-
da de transparencia en la informacién. Resulta importante trabajar en
la relacion academia-sociedad civil-Estado en la produccion de datos y
gestion de conocimiento.

Un tercer nivel de intervencién —y que puede ser un punto articulador
de los esfuerzos interinstitucionales— pasa por la oferta formativa. Re-
sulta de central importancia articular la promocién de la investigacion
con la construccién de una oferta formativa acorde a las necesidades
de la agenda de investigacion. Actualmente, la formacion esté centra-
da en aspectos técnico legales y, en algunos casos, en aproximaciones
desde las ciencias sociales y humanas a los fendmenos criminales y de
violencia. No obstante, se requiere un abordaje disciplinario sistematico
del crimen y a la violencia. Ello demanda la promocién de programas en
criminologia, penologia y criminalistica, a fin de complementar y profun-
dizar la mirada desde las ciencias penales, sociales y humanas sobre los
fenémenos delictivos.
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n este trabajo, hacemos un balance de las principales publicacio-

nes aparecidas en los Ultimos afios respecto a temas asociados a

la reforma politica y electoral en el Perd, que permiten construir la
imagen de un sistema politico extremadamente precario. En el mismo
tenemos partidos nacionales, movimientos regionales y organizaciones
locales que no son verdaderamente representativos, que constituyen ve-
hiculos para politicos sin partido y diversos intereses sociales que inten-
tan ocupar parte de los espacios de representacion. Esto hace que las
funciones —que en otros contextos cumplen actores politicos— terminen
siendo asumidas por otros actores (expertos, tecnécratas, ONG y muy
diversos grupos de interés, formales, informales e ilegales). Por ello, la
agenda de investigacion futura deberia centrarse en conocer mejor el
funcionamiento del sistema politico ‘realmente existente’ antes que en
evaluar cuédnto funcionan modelos abstractos ideales. Creemos que es
de esa manera que la investigacién académica puede hacer un aporte
a la discusion publica sobre la reforma politica; en un contexto en el
que, si bien su necesidad supuestamente genera un amplio consenso, los
actores principales que deberian implementarla no parecen mostrar un
compromiso firme con ella.

1. BALANCE DE INVESTIGACION 2011-2016

Si bien en los Ultimos afios se ha generado un consenso muy importante,
entre los expertos y lideres de opinidn, sobre la importancia de implementar
una profunda reforma electoral y del sistema politico en el Perd, en realidad
no hay mucha investigaciéon que permita construir sobre bases sélidas su
orientacién y las medidas especificas que serian necesarias. En los Ultimos
anos, diversos autores han llamado la atencién sobre la importancia de im-
plementar una reforma institucional del Estado (que incluye la reforma del
sistema de representacién politica, que a su vez incluye la reforma del sis-
tema electoral y del sistema politico), de modo que ella pueda acompaniar,
potenciar y no trabar el crecimiento econémico. Se sefiala —desde perspec-
tivas diversas— que si bien el Per( avanzo en las Ultimas décadas en reformas
econdmicas, no hizo lo mismo en lo institucional y politico, lo que limitaria
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nuestras posibilidades a mediano y largo plazo. Asi, se haria necesario im-
plementar una reforma que enfrente los problemas de representacion y que
mejore la calidad de nuestro Estado y de la administracién pdblica en gene-
ral, especialmente en areas criticas como la educacién, la salud, la seguridad
ciudadana, el acceso a la justicia o el proceso de descentralizacidn, entre
otras. Pasado el boom de los precios de nuestros productos de exportacion
primarios, los factores exclusivamente econémicos desnudan sus limites;
mantener el dinamismo requeriria de un Estado que funcione y una repre-
sentacion politica estable y legitima, capaz de generar los consensos que
permitan la implementacién de reformas costosas pero imprescindibles,
cuyos resultados solo se haran visibles en el mediano y largo plazo. De no
llevarse esto a cabo, paises como Perl podrian caer indefinidamente en la
"trampa’ de los paises de ingreso medio.?

Tenemos entonces la necesidad de mejorar el sistema de representacion,
de cambiar el sistema electoral y el sistema politico, lo que se ha expresa-
do en varias propuestas de reforma, como las presentadas por el Jurado
Nacional de Elecciones (JNE) (2014, 2017) -la primera de ellas junto con
la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y el Registro Nacional
de Identificacién y Estado Civil (Reniec)-, la ONPE (2017) y la Asociacion
Civil Transparencia (2016). Cabe mencionar también la propuesta lanzada
por la pagina web Lampadia (2016), entre otras. Ademas, puede decirse
que el tema de la reforma politica logré salir del dmbito de la discusion
de expertos e instituciones especializadas, y llegd a la prensa en general,
que puso el tema en debate ante la opinidén publica. Como respuesta a
estas demandas, el Congreso 2011-2016, hacia el final de su mandato, y
en pleno proceso de las elecciones generales de 2016, implementd im-
provisadamente un conjunto de cambios criticados unanimemente, por-
que generaron muchos problemas a las autoridades electorales. El tema
de la reforma quedé no solo pendiente, sino que adquirié una renovada
relevancia. El Congreso actual se ha propuesto implementar una reforma
integral del sistema politico, para lo cual la Comision de Constitucion y
Reglamento conformd un Grupo de Trabajo del Estudio de la Reforma
Electoral, presidido por la congresista Patricia Donayre, de Fuerza Popular,
cuyo informe preliminar fue presentado el 6 de diciembre pasado (Comi-
sion de Constitucion y Reglamento 2016), y el informe final, el pasado 12
de mayo (Comisién de Constitucidn y Reglamento 2017). Este informe estéa

2 Desde perspectivas diversas, ver De Althaus (2011); Ghezzi y Gallardo (2013); Ganoza y Stiglich (2015). Sobre la ‘trampa’
de los paises de ingreso medio en América Latina, ver Foxley (2012).



siendo trabajado en la actualidad, junto a otras iniciativas, por la Comision
de Constitucion y Reglamento, que finalmente propondra los cambios a
implementar al Pleno del Congreso.

Lamentablemente, como ocurre en muchos otros asuntos en nuestro pais,
carecemos de un cuerpo sistematico de investigaciones sobre el tema es-
pecifico de la reforma electoral y del sistema politico; sin embargo, hay in-
vestigacion que merece ser destacada sobre varios asuntos relacionados
con este, que son Utiles para hacer un diagnéstico de su funcionamiento y
limites, primer paso para pensar en iniciativas de reforma.

1.1 Diagnésticos generales y comparados

En primer lugar, cabe descatar la literatura existente referida a las caracteris-
ticas mas generales del funcionamiento del sistema politico peruano de los
dltimos afos, asi como a sus particularidades en el contexto regional, des-
de una perspectiva comparada. Diagndsticos generales del funcionamiento
del sistema politico peruano en los Ultimos afnos pueden verse por ejemplo
en Vergara y Watanabe (2016); Requena (2016); Aragdn (2016); Grompone
(2016); Barrenechea y Sosa (2014); Meléndez y Sosa (2013); Murakami (2013);
Levitsky (2013); Dargent y Mufoz (2012); Meléndez (2012, 2012a). Estos tra-
bajos dan cuenta de la precariedad y baja calidad democratica en el pais,
sobre la base del anélisis del desempeno de los dltimos gobiernos, bastante
mediocre y expresivo de la debilidad generalizada de los actores politicos,
asi como de la precariedad de las instituciones y del aparato del Estado
en su conjunto. Cotler (2016, 2011) llama la atencién sobre la paraddjica
coexistencia entre, de un lado, las altas tasas de crecimiento econémico del
periodo 2002-2013 y, del otro, los altos niveles de insatisfaccion con el siste-
ma politico y aumentos en la conflictividad social. Resalta la incapacidad del
Estado para redistribuir los beneficios del crecimiento y de la élite politica
para emprender las reformas institucionales necesarias para enfrentar este
problema.

Lafragilidad del sistema de representacién politica peruano destaca también
desde una perspectiva comparada. Segun diversas mediciones del nivel de
institucionalizacion del sistema de partidos en América Latina, el peruano
aparece como uno de los mas precarios de la regién, junto a Ecuador y
Guatemala (Jones 2010). Después del colapso del sistema de partidos,
ocurrido a inicios de la década de los anos 90, este no ha sido sustituido
propiamente por otro, entendiendo por este a un conjunto limitado y

/ ESTADO Y GESTION PUBLICA/



REFORMA DEL SISTEMA POLITICO Y ELECTORAL EN EL PERU: BALANCE DE INVESTIGACION
EN POLITICAS PUBLICAS 2011-2016 Y AGENDA DE INVESTIGACION 2017-2021

relativamente estable de actores politicos que ejercen la representacion
politica. Si bien toda la regién ha pasado con la llegada del nuevo siglo por
grandes cambios en el marco del llamado 'giro a la izquierda’, en general
los sistemas de partidos han evolucionado o se han recompuesto, cosa que
no se dio en nuestro pais. En algunos casos, partidos con largas trayectorias
articulan el sistema politico (Uruguay, Chile); en otros, los partidos 'histéricos’
coexisten con nuevos emergentes (Argentina, Colombia, México, Costa
Rica); en otros, el sistema funciona sobre la base de partidos relativamente
nuevos, surgidos de las transiciones democraticas (Brasil, El Salvador). En
algunos paises, se produjeron quiebres significativos y hasta colapsos de
los sistemas de representacidn, pero el espacio dejado por los actores
antiguos fue ocupado por nuevos partidos predominantes o hegemonicos
(Venezuela, Ecuador, Bolivia). Pert, por el contrario, perdié el sistema de
tres grandes bloques partidarios ideoldgicos de la década de los 80, pasd
a tener un partido predominante en la de los 90 (el fujimorismo), para pasar
a tener desde entonces un sistema marcado por altos niveles de volatilidad
e inestabilidad.? Esta realidad se refleja también en la literatura comparada,
basada en el examen de encuestas de opinidn publica, en las que el Pert
aparece también como uno de los paises en los que la confianza en el
sistema politico es més baja.*

En medio de este panorama, sin embargo, cabe dar cuenta de que en el
Perl de los Ultimos afos también han ocurrido procesos de reconstitucion
parcial de identidades politicas. Meléndez (2012) creyd ver cierto avance en
la institucionalizacién partidaria con la reaparicion de identidades politicas
"tradicionales’ alrededor del APRA, Unidad Nacional y la izquierda, expre-
sada en el humalismo. Hoy, esas tres aparecen muy disminuidas e incluso
en peligro de desaparicién; con todo, desde 2006 el fujimorismo se ha ido
consolidando como la mas importante fuerza politica del pais, ocupando
una posicion de centro-derecha. Ademas, ha despertado una identidad ne-
gativa (antifujimorismo), que resulté fundamental para definir el resultado
de las dos Ultimas elecciones presidenciales.’ Podria estarse gestando una
redefinicion del sistema de representacion, en el que el clivaje marcado por
la evaluacion de la herencia de la década de los afios 90 resulta central. En

Al respecto, puede verse Bornschier (2016); Freidenberg, ed. (2016); Rubio (2016); Tanaka (2015, 2013); Wills (2015);
Roberts (2015); Mainwaring y Pérez-Liidn (2013); Levitt (2012); Seawright (2012); Morgan (2011).

Ver informes del Latin American Public Opinion Project (Lapop) en Carrion, Zarate y Zeichmeister (2015); Carrién, Zarate
y Seligson (2012).

Ver al respecto Cyr y Meléndez (2016), y Meléndez (2014).



cualquier caso, de la literatura revisada puede concluirse que la reconstitu-
cién de un sistema politico representantivo seré inevitablemente una tarea
muy ardua, cuyos resultados solo se harén visibles en el mediano y largo
plazo, siempre y cuando se persista en una légica de implementar reformas
politicas y cambios institucionales, y en tanto los principales actores poli-
ticos se comprometan a hacer politica y relacionarse entre si de maneras
diferentes. Lamentablemente, parecemos estar lejos de ello.®

1.1.1 La representacion ‘realmente existente’

En general, sabemos que nuestro sistema politico es poco representativo; sin
embargo, los problemas de representacién son particularmente agudos para
segmentos de la poblacién histéricamente excluidos o subrepresentados,
como las mujeres (Rousseau 2016; Gallo, Sample y Schmidt 2009; Del Aguila
y Llanos 2008) y las poblaciones indigenas (Espinosa 2016; Pajuelo 2016; Pa-
redes 2015; Del Aguila y Suito, ed. 2012; Aragén 2012; Huber, Hernandez y
Zuhiga 2011; Raymond y Arce 2011). Esto ocurre a pesar de que en los Gltimos
afos se aprobaron leyes de cuotas para favorecer la participacion y repre-
sentacion de estos sectores. Sin embargo, se trata de iniciativas formalistas,
no bien disefiadas, que no llegan a alcanzar las metas que supuestamente
se persiguen. Con todo, existe un dinamismo destacable entre diversas or-
ganizaciones de mujeres y organizaciones indigenas, que cuando menos en
algunas coyunturas se convierten en actores muy relevantes.

Contodo, la esfera de la politica se relaciona con la esfera social, de diversas
maneras, si no bajo la forma de relaciones de representacion, bajo la forma
de relaciones de intermediacion o intercambio de diferente tipo. Una de
ellas son las diferentes préacticas clientelisticas. En el Peru el clientelismo
no esta basado, como en otros contextos, en la movilizacion de grandes
maquinarias o aparatos partidarios, sino que son practicas que desarrollan
politicos o lideres personalistas interesados en desarrollar carreras politicas
(Tanaka y Meléndez 2014). Por cierto, en ocasiones estas practicas se basan
en estructuras o aparatos relativamente sofisticados, como los que se ven
en la costa norte, alrededor del partido Alianza para el Progreso (Barne-
chea 2014) o el Gobierno Regional de Ancash, bajo la presidencia de César

¢ Sobre las dificultades para la construccion de partidos en el contexto de la ‘tercera ola democratizadora’ en América
Latina, ver Levitsky et al., 2016. Sobre el caso peruano, ver Levitsky y Zavaleta (2016); en general, los actores politicos se
han habituado a funcionar sin instituciones partidarias, y no enfrentan incentivos ni condiciones sociales o politicas que
los empujen a formar partidos. Ademas, reformas institucionales recientes han limitado el uso clientelistico de recursos
publicos, lo que debilité a partidos histéricos ~como en Colombia-y dificulta la construccion de nuevos, como en Pert.
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Alvarez (Arévalo 2015), en el Callao con Chim Pum Callao (Rojas 2015) o en
Lima con Solidaridad Nacional (Ayala 2016); precisamente, su caracter rela-
tivamente excepcional los hace importantes objetos de estudio. Con todo,
dada la precariedad de las maquinarias politicas, muchas veces el cliente-
lismo no resulta un intercambio entre politicos o autoridades y ciudadanos,
como en la mayoria de paises (provision de bienes publicos o semipublicos,
o beneficios particulares a cambio de apoyo politico), sino una estrategia
de posicionamiento politico con fines publicitarios o comunicativos (Mufioz
2016, 2016a, 2014).

Podemos no tener grandes maquinarias politicas, pero si tenemos politicos
o lideres personalistas que intentan desarrollar carreras politicas (ver Incio y
Chavarria 2015, para el ambito subnacional), sobre la base de cumplir con
funciones de intermediacién, recogiendo diversas demandas sociales de
sectores sin capacidad de interlocucion con las autoridades politicas, pro-
cesandolas e interpelando a las mismas, para construir legitimidad, en un
mundo cruelmente ‘darwinista’ y con altos niveles de mortalidad, por asi
decirlo.” Hurtado (2015) analiza, por ejemplo, el 'uso’ de los conflictos so-
ciales como medio para afianzar carreras politicas; cuando la intermedia-
cién no funciona, los sectores no representados recurren a la protesta como
medio de presidn ante las autoridades politicas. Meléndez (2012a) muestra
como la protesta y conflictividad social es expresion del relativo divorcio y
dificultades que existen para articular la dindmica politica y la social en el
Per( de los Ultimos afios. Ante el vacio que deja una deficiente represen-
tacién por parte de los actores politicos convencionales, la intermediacion
politica empieza a ser disputada por diferentes actores: liderazgos perso-
nalistas, ONG, dirigentes sociales con aspiraciones politicas. Todo esto ha
ocurrido, ademas, en un contexto de crecimiento econémico, aumento en
los presupuestos publicos de gobiernos regionales y locales y expansion
de la actividad minera, con lo que aumentaron los conflictos asociados a la
gestién municipal y al cuestionamiento a la actividad minera. En ocasiones,
los conflictos también asumieron formas mas disruptivas, en tanto en medio
del crecimiento econdmico también proliferaron actividades informales e
ilegales, que cuestionaron la autoridad estatal, su capacidad de controlar el
territorio y ejercer plenamente la soberania.® Es importante resaltar también

Sobre los partidos politicos personalistas en general, ver Kostadinova y Levitt (2014).

Sobre las protestas sociales en general, ver Arce (2015) y Tanaka, Zarate y Huber (2011). Sobre los conflictos y la
expansion minera, ver Arellano (2015); sobre el movimiento cocalero, Durand Ochoa (2014). Sobre la mineria ilegal del
oro y sus articulaciones sociales y politicas, ver Baraybar (2015).



que, en los ultimos afios, aparecen con cada vez més recurrencia formas de
protesta de sectores medios —fundamentalmente jévenes— levantando de-
mandas que podrian calificarse como ‘posmaterialistas’. Emplean formas de
organizacioén muy horizontales y flexibles, con marcada distancia frente a los
partidos politicos. Ademas, el uso de las redes sociales, nuevas tecnologias
y nuevos estilos y repertorios de protesta serian algunos de sus rasgos. Pese
a su caracter coyuntural y poco institucionalizado, en algunos momentos su
actuacion tiene importantes repercusiones politicas’ y sus voceros terminan
asumiendo formas de representacion de intereses puntuales.

1.1.2 Partidos nacionales, movimientos regionales y elecciones

Si el sistema politico es sumamente precario, si los actores politicos no ejer-
cen propiamente la funcién de representacion, si ella es disputada entre los
partidos por diferentes actores, jqué hacen y cémo funcionan los actores
politicos? En medio de una gran precariedad politica, tenemos actores po-
liticos que hacen o intentan hacer politica; como resulta obvio, contintan
siendo los protagonistas de los procesos electorales para elegir autoridades
y desde los cargos electos participan en el proceso de toma de decisiones
de Estado y de politica publica. En el &mbito nacional (Presidencia y Con-
greso) tenemos a los partidos politicos, en donde, de un lado, estan los que
podriamos considerar partidos 'histéricos’ o que han ejercido funciones de
gobierno, muy debilitados (con la excepcién del fujimorismo), y del otro,
los partidos 'nuevos’, también extremadamente precarios y sin capacidad
de sustituir propiamente a los histéricos; de alli la extrema volatilidad del
voto en el pais. Los partidos politicos funcionan casi exclusivamente como
plataforma electoral durante el momento de las campanas, para practica-
mente desaparecer como tales después. En la medida en que los partidos
no cuentan con personal suficiente propio, y carecen por lo general de re-
ferentes ideoldgicos o programaticos claros, incluso las campanias resultan
erraticas, poco profesionales, que dan lugar a resultados siempre azarosos.
No solo tenemos la escasa lealtad y alta desconfianza de los electores frente
a los partidos, también partidos y lideres con conductas erraticas, mensajes
contradictorios, estrategias poco claras. Por ello, los resultados electorales
aparecen siempre como altamente imprevisibles y sorprendentes.™

de promocién del empleo juvenil de diciembre de 2014 y enero de 2015.

0 Anélisis de las campanas electorales de 2016 y 2011 pueden verse en Dargent y Mufioz (2016); Meléndez (ed. 2016, 2011,

2011a); Levitsky (2011); Tanaka (2011); Ledn (2011).

Ver al respecto, por ejemplo, Fernandez-Maldonado (2015), quien analiza las protestas en contra de la propuesta de ley
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En este panorama, hay trabajos que se han ocupado con algin detalle de la
dindmica interna de algunos partidos en especifico. Respecto a los partidos
tradicionales, podria mencionarse, para el caso del APRA, los trabajos de Cyr
(2011) y Vergara (2011). Si bien la primera enfatiza en su andlisis las fortalezas
que explican su persistencia, el segundo enfatiza més bien su precariedad y
extremo personalismo. En los ultimos afios, y después de los resultados de
las elecciones de 2016, esta Ultima linea de anélisis parece haberse mostrado
mas fructifera. Sobre el PPC, ver Puémape (2013); sobre Pert Posible, ver Vera
(2011) y Garcia (2016); sobre la izquierda y la ‘oportunidad perdida’ de la ges-
tion municipal de Susana Villaran en Lima Metropolitana, ver Tanaka y Sosa
(2016a). En general, podria decirse que un gran tema que recorre todos estos
trabajos es la pregunta de hasta qué punto la crisis de los partidos tradicio-
nales es consecuencia de decisiones tacticas y estratégicas equivocadas —to-
madas por sus lideres principales—, de su incapacidad para renovarse y adap-
tarse a un entorno cambiante, o consecuencia de factores mas estructurales:
el desempefio gubernamental (a su vez limitado por la debilidad estatal e
institucional del pais), los problemas de representacion social y politica, dada
la fragmentacion del pais y el creciente sentimiento ‘antipolitica’ presente en
la ciudadania." La gran excepcion dentro del grupo de partidos ‘tradicionales’
o que han ocupado posiciones de gobiemo es, por supuesto, el fujimorismo.
Al respecto, puede verse, desde diversas perspectivas, Rejas (2016); Urrutia
(2011); Murakami y Barnechea (2011); Navarro (2011). Todos estos anlisis re-
saltan la capacidad del fujimorismo para mantenerse y reaparecer como un
actor politico fundamental, al punto que hoy es claramente el partido mas
importante del pais. En medio de la dificil coyuntura posterior al 2000, el fuji-
morismo desarrollé una mistica y una cohesion interna muy intensa; renovo su
liderazgo bajo la conduccién de Keiko Fujimori, heredera del lider fundador
y ‘actualizacion’ de la propuesta politica; finalmente, se beneficiaron del des-
gaste de la gestion de Alejandro Toledo; y ‘normalizaron’ su vuelta al escena-
rio politico durante los afos del segundo mandato de Alan Garcia.”?

En cuanto a los partidos nuevos, aparecidos después del afio 2000, tenemos
trabajos como el de Barnechea (2014), sobre Alianza para el Progreso, y los
de Rojas (2015, 2016), sobre Chim Pum Callao, que merecen ser resaltados.
En general, los partidos nuevos no logran desplazar a los antiguos, se ca-

Desde una perspectiva comparada, es importante ver Wills-Otero (2015). En otros paises, como Colombia, los partidos
tradicionales evolucionan y se adaptan, mientras que en Venezuela o Pery, colapsan.

Desde una perspectiva comparada, ver la literatura referida a los ‘partidos sucesores de regimenes autoritarios’
(authoritarian successor parties) y las claves que explican su éxito o fracaso. Ver Loxton (2016).



racterizan por un personalismo extremo y resultan tanto o méas volatiles que
estos. Algunos de ellos, como los que acabamos de mencionar, han logrado
cierta consistencia minima en espacios regionales y locales, pero incurrien-
do en précticas clientelisticas. Si bien los partidos nuevos se presentan a
si mismos como expresion de una necesaria renovacion politica, han sido
precisamente ellos los que han mostrado en alto grado improvisacion, in-
coherencia, oportunismo, liderazgos precarios que no logran consolidarse.
A'lo largo de los Ultimos afos, Union por el Pert, Somos Perd, Solidaridad
Nacional, Peri Posible, Restauracion Nacional, el Partido Nacionalista, Pe-
ruanos por el Kambio, entre otros, expresaron la esperanza de construccion
de nuevos partidos mas representativos, pero todos terminaron defraudan-
do las expectativas que generaron.

En los dltimos afos, en los espacios subnacionales, en donde los partidos
nacionales no tienen el monopolio de la representacion, los movimientos
regionales han desplazado a los partidos nacionales. Desde la primera elec-
cién regional de 2002, en la que el APRA gand 12 de los 25 gobiernos regio-
nales, los movimientos regionales han pasado a ser los actores politicos cen-
trales en el &mbito subnacional, desplazando también a las organizaciones
locales. Hasta la eleccion regional de 2010, en algunas regiones, algunos
movimientos regionales parecian estar en vias de consolidacién, después
de lograr algunas reelecciones y presencia en las diferentes provincias de
las regiones. Sin embargo, las elecciones de 2014 mostraron que los movi-
mientos regionales enfrentan muchos de los problemas que aquejan a los
partidos nacionales: precariedad organizativa, escasa presencia mas alla de
las capitales departamentales, improvisacion, personalismo extremo. En los
dltimos afios, no solo movimientos regionales que parecian sélidos tuvieron
crisis, sino que aparecieron con alarmante frecuencia escandalos de corrup-
cién. En el momento actual, tenemos unos 15 gobernadores regionales y
mas de 20 alcaldes provinciales y distritales sentenciados por la comision de
delitos diversos, o enfrentando investigaciones muy serias. El crecimiento
econdmico de los ultimos afios y el aumento de los presupuestos publicos
ha hecho mas ‘atractiva’ la politica local y regional para todo tipo de intere-
ses. Al mismo tiempo, parte del crecimiento implico el aumento de activida-
des informales e ilegales, que —para mantenerse y expandirse- requieren el
control de la autoridad politica.™

' Sobre los movimientos regionales, ver —desde diferentes angulos— Remy (2016); Incio y Gil (2016); Panfichi y Dolores
(2016); Batlle y Cyr (2014); Zavaleta (2014); Seifert (2014); Tanaka y Guibert (2011); Mufioz y Garcia (2011); De Gramont
(2010). Visiones mas de conjunto recientes pueden verse en Mufioz et al. (2016), quienes analizan los casos de Arequipa,

Piura, Cusco y San Martin; y Barrantes et al. (2012), quienes comparan Cajamarca y Arequipa.

/

ESTADO Y GESTION PUBLICA

/



REFORMA DEL SISTEMA POLITICO Y ELECTORAL EN EL PERU: BALANCE DE INVESTIGACION
EN POLITICAS PUBLICAS 2011-2016 Y AGENDA DE INVESTIGACION 2017-2021

1.1.3 El funcionamiento del sistema politico ‘realmente existente’

En teoria, el sistema politico democratico cumple la funcién de dotar de
legitimidad de origen a las autoridades (via las elecciones) y al ejercicio del
poder (mediante las normas constitucionales y legales); y quienes articulan
y permiten el juego politico son los partidos politicos, que proveen del per-
sonal necesario para cubrir los cargos ejecutivos y de representacion, basa-
dos en sus propuestas de politica. En todas las democracias, los partidos
interactlan con gremios, corporaciones, organizaciones de la sociedad civil,
académicos y expertos independientes, etc., pero son los partidos los que
articulan el proceso politico. En nuestro pais, la extrema debilidad de los
partidos, su precariedad programatica y su extremo personalismo han he-
cho que otros actores asuman un protagonismo que amerita ser estudiado.

Algunos trabajos han documentado la menor influencia de los partidos de
gobierno en las decisiones gubernamentales en los Ultimos afios, a través
del andlisis de la composicion de los Consejos de Ministros, que muestran
un creciente nimero de independientes frente a los cuadros de partido
(Sosa 2014; Corvetto 2014). El mayor nimero de independientes es expre-
sion también de la creciente importancia de expertos o tecndcratas en las
decisiones de gobierno. Esto ha ocurrido ante la carencia de ideas o pro-
puestas de los partidos, y la existencia de un contexto crecientemente des-
politizado y desideologizado desde la década de los afios 90, dentro de los
pardmetros de una suerte de consenso neoliberal entre las élites politicas.
En esta linea, diversos trabajos han llamado la atencién sobre la continuidad
e importancia de una alta burocracia ~dentro del Estado- desde la década
de los afos 90, que explica la continuidad de las politicas publicas centrales
iniciadas en esos afios (Vergara y Encinas 2016); y sobre la relativa autonomia
de algunas "islas de eficiencia’ dentro del Estado, su origen, dindmicay con-
diciones que hacen posible su reproduccién en el marco de un Estado en
general débil y poco profesionalizado (Dargent 2014 y 2014a). Estas ‘islas’ se
habrian establecido en espacios clave para la reproduccion del conjunto del
sistema, que requieren altas competencias técnicas, que pueden ampararse
en apoyos o consensos nacionales y transnacionales.De otro lado, Tanaka,
Barrenechea y Morel (2011) han explorado la relacion entre diferentes eco-
nomistas y técnicos ubicados en universidades y ONG y su relacion con los
diferentes grupos politicos, y como han ocupado espacios importantes en

™ Ver, por ejemplo, los textos disponibles sobre la creacion y funcionamiento del Ministerio de Desarrollo e Inclusidn

Social: Romero et al. (2016); Trivelli y Vargas (2014); Vargas y Trivelli (2014).
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los Gltimos gobiernos. En un contexto en el que la comunidad académica
no es muy grande, las opciones son reducidas, lo que ayuda a entender la
continua presencia de algunos de estos nicleos intelectuales més alla de los
cambios gubernamentales.’

En cuanto al Congreso de la Republica, este poder del Estado también refle-
ja la debilidad de los partidos, que carecen de cohesién interna y una agen-
da parlamentaria, con lo que prolifera el individualismo y la improvisacién.
En medio de esto, el Parlamento aparece como muy vulnerable a la presion
de grupos de interés (Mujica 2014, 2012), que suelen actuar aprovechando
que hay temas con escasa visibilidad para los medios de comunicacién y
la opinién publica. Al mismo tiempo, aparece como muy vulnerable a las
presiones de la opinién publica cuando se trata de temas politicamente sen-
sibles, que pueden mellar la popularidad de los politicos (Dargent y Urteaga
2017). El funcionamiento del Congreso aparece como erratico, sometido a
conductas particularistas, con bancadas poco disciplinadas y poco profe-
sionales en el manejo de las decisiones que les competen (Vela et al. 2014,
Brito 2012; Ponce 2012; Loaiza 2013). Asi, las decisiones del Congreso pare-
cen poco previsibles desde el punto de vista programatico o ideoldgico. El
Congreso no muestra gran iniciativa en cuanto al debate de proyectos de
leyes muy relevantes (salvo contadas excepciones), quedando la iniciativa
de proyectos sustantivos en el Poder Ejecutivo. Esto no significa que el Con-
greso no sea responsable de la mayor cantidad de leyes aprobadas, pero de
importancia menor. En todo caso, la légica de las bancadas se yuxtapone a
l6gicas en las que priman intereses regionales, locales, sectoriales, depen-
diendo de las redes informales que tejen los parlamentarios. En general, la
debilidad de las bancadas es fruto de que estas estan compuestas basica-
mente de politicos sin afiliaciones partidarias fuertes, que intentan desarro-
llar carreras politicas a través de funciones de intermediacion de intereses.

Un argumento alternativo es el que postula que la continuidad en la
orientacion liberal de las politicas puiblicas —originadas en la década de
los afios 90~ es fruto de la imposicién o presion de los grandes grupos de
poder econémico y medidtico, que méas bien contravendria la voluntad
popular expresada en el voto y las intenciones originales de los politicos

15

Existen pocos trabajos sobre como se toman decisiones de politica publica a nivel regional o municipal, tema de

anélisis muy grande y significativo. Ver al respecto Sosa (2016); Glave (2016); Garcia (2014); Wurst (2014). Otro tema de
investigacion que requiere mucho més trabajo es el de los pequefios municipios rurales y su funcionamiento social y
politico. Ver al respecto el gran trabajo de Asensio (2016) sobre la provincia de Quispicanchi, y el articulo de Uchuypoma

(2013). Sobre la formacion de coaliciones sociales y politicas en dmbitos rurales, ver Tanaka (2014).
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que ganaron las elecciones con propuestas de cambio. Esa literatura
llama la atencion sobre la recomposicién del poder econdmico en el pais,
la concentracion de la propiedad en muchas éreas, la debilidad en las
capacidades de regulacion del Estado, y también advierte sobre numerosos
ejemplos de decisiones de politica favorables a grandes intereses
empresariales. De manera més precisa, se han identificado ademas algunos
de los mecanismos que harian posible ese control empresarial, como
el financiamiento de las campanas electorales, el recurso de la ‘puerta
giratoria’ (funcionarios de empresas privadas que luego desempefan
cargos publicos y luego vuelven a la actividad privada), presiones a través
de lobbies y grupos de interés, entre otros.’ Otras formas de presion
privada sobre el Estado se dan a través de mecanismos 'ideoldgicos”:
ante la debilidad de los actores politicos como formadores de opinién o
para darle forma a la agenda politica, los medios de comunicacién ejercen
una gran influencia. En los ultimos afos, la propiedad de los medios ha
tendido a concentrarse en grandes grupos, donde destaca el Grupo El
Comercio, lo que abre un debate sobre cuanto limita o no este hecho
sobre la pluralidad informativa en el pais. Algunos trabajos han mostrado
los sesgos en la cobertura informativa de los principales medios de
comunicacién en las dltimas campanas electores.”

Finalmente, la debilidad de los partidos también hace al sistema politico
vulnerable a la presion, influencia o cooptacién de actores ilegales (Pedra-
glio 2016; Durand 2016a); entre ellos, los asociados al narcotréfico, la tala
ilegal de madera, la explotacién minera ilegal, el contrabando y el tréfico de
terrenos, actividades que también prosperaron durante los afios de precios
altos de los productos de exportacion. En algunas regiones, estas presiones
resultan muy significativas, por lo que la regulacion del financiamiento poli-
ticoy el acceso a la informacion mas completa de la trayectoria de los candi-
datos a eleccion popular resulta imprescindible, asi como la aprobacion de
restricciones a la postulacién de condenados por delitos graves (Comision
Presidencial de Integridad 2016; Transparencia 2016; ONPE et al. 2014; Tues-
ta 2011y 2011a).

16
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Al respecto, ver Durand (2016, 2013, 2012).
Ver, por ejemplo, Pedraglio (2011); Fowks y Bello (2011); Garcia Llorens (2011).



1.1.4 Para terminar: sobre la reforma politica

Como hemos comentado mas arriba, no existe una reflexion sistematica so-
bre el tema de la reforma politica propiamente dicha, en el sentido de que
se plantee un diagndstico amplio de cuéles serian los males del sistema po-
litico que se deben remediar, y qué reformas o cambios deberian implemen-
tarse para ello. Sin embargo, en los Ultimos afos, se encuentra una gran va-
riedad de trabajos sobre diversos aspectos relacionados con cambios en los
sistemas electorales. Desde una perspectiva comparada regional, esta por
ejemplo el trabajo de Freidenberg y Dosek (2016). Los autores analizan las
reformas electorales implementadas en América Latina entre 1978 y 2015, y
ubican al Pert como un caso de 'hiperactivismo reformista’, junto con Ecua-
dor y México. Los autores analizan reformas tales como la implantacién de
cuotas de género para las candidaturas a cargos de eleccion popular, el
redisefio de distritos electorales para las elecciones legislativas, el estable-
cimiento de la reeleccion presidencial, cambios en el tamano del Congreso,
el voto de nacionales en el extranjero, cambios en la férmula para asignar
escafos en el Congreso, cambios en la férmula para definir al ganador de
la eleccién presidencial, cambios en la forma del voto en las elecciones del
Congreso, la duracién del mandato presidencial, la concurrencia o no de
las elecciones presidenciales y legislativas, el establecimiento y el nivel del
umbral necesario para acceder a un escafio en el Parlamento, la duracién
del mandato legislativo, la reeleccién de los legisladores, la revocatoria
del mandato presidencial, normas que rigen la seleccién de candidaturas
y formas de gobierno al interior de los partidos politicos, entre otras. Este
hiperactivismo, lejos de mejorar la representacién, termina modelando un
sistema politico contradictorio, cadtico e inestable.

Mas especificamente, en términos tematicos, tenemos el estudio com-
parado de McClintock sobre los efectos de la segunda vuelta electoral
en perspectiva comparada (McClintock 2016), donde se argumenta que
la segunda vuelta ha tenido efectos positivos en los paises en los que se
ha aplicado, frente a sistemas en las que la primera minoria accede a la
Presidencia. En cuanto al Per(, ha sido Fernando Tuesta quien ha evaluado
los intentos de reforma politica de los dltimos afios, incluyendo la Ley de
Partidos Politicos de 2003 (Tuesta 2016, 2016a, 2015, 2012). El da cuenta
de los escasos resultados de la reforma, fruto de su caracter incoherente
y aplicacién sin sanciones efectivas. Tuesta también ha escrito sobre los
efectos del voto preferencial (Tuesta 2013), y sus efectos negativos sobre
la disciplina y coherencia partidaria. Asimismo, habla del efecto pernicioso
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de las revocatorias sobre el sistema politico, que terminan siendo utiliza-
das por ‘malos perdedores’ e intereses particularistas, antes que por ciu-
dadanos no representados por los partidos, no cumpliéndose la promesa
de democratizar y hacer mas legitimo el ejercicio de la autoridad politica
(Tuesta 2014, 2014a).”® Otro tema que podria considerarse dentro de las
discusiones sobre el sistema electoral es como responder al desafio de
grupos antisistema que buscan inscripcion y participacion electoral, como
—por ejemplo- el Movadef (Movimiento por la Amnistia y Derechos Funda-
mentales) y el Fudepp (Frente de Unidad y Defensa del Pueblo Peruano),
ambos vinculados con Sendero Luminoso."

Para terminar, considero que es pertinente mencionar también lo escrito so-
bre el proceso mismo de reforma institucional: qué condiciones permiten su
acuerdo e implementacion, o qué condiciones explican su continuidad en
el tiempo. Tanaka y Sosa (2016) llaman la atencién sobre la importancia del
papel de las élites politicas y su capacidad para generar consensos y seguir
|6gicas de mediano plazo, independientemente de los niveles de desarrollo
socioecondmico de un pais; mientras que Dargent y Urteaga (2016) advier-
ten sobre lo precarios e inestables que son los acuerdos que permiten la
implementacion de reformas institucionales a mediano y largo plazo. Y solo
a mediano plazo es que, si los esfuerzos son consistentes y en la direccion
correcta, podran verse mejoras significativas en la representacion politica y
en el funcionamiento del sistema politico (Levitsky y Murillo 2014).

I 2. AGENDA DE INVESTIGACION 2017-2021

Deciamos mas arriba que la discusién sobre la reforma del sistema politico
y electoral puede resultar muy amplia y dificil de delimitar. En este trabajo
proponemos que la agenda de investigacidn debe estar orientada, primero,
por el esfuerzo de entender mejor cémo funciona ‘empiricamente’ el siste-
ma politico peruano, més allé de consideraciones normativas o valorativas,
nutriéndose, hasta donde sea posible, de una perspectiva comparada.? Se-
gundo, debemos considerar el funcionamiento del sistema politico en todos
sus niveles (nacional, regional, local) y en todo el territorio, dado que este
funciona de maneras muy diferentes segin esas dimensiones. Tercero, dado
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Ver también, desde un marco comparado mas amplio, Welp (2016).

Un trabajo muy Util para discutir estas cuestiones es el de Asencios (2016).

Un ejemplo: evaluar qué consecuencias tendria la implantacién de un sistema de elecciones primarias en Pert exigiria
estudiar la experiencia reciente de Uruguay y Argentina. Al respecto, ver Gonzalez (2014) y Gallo (2010).



que el sistema politico ‘realmente existente’ en el Pery, las decisiones de
Estado y de politica piblica y las formas de representacién no pasan solo ni
principalmente por los partidos politicos, resulta muy importante ampliar la
agenda de investigacion més alla de estos. Si los partidos deben moldear la
hechura de las politicas politicas, resulta que las redes de expertos y élites
tecnocréticas tienen acaso mas influencia sobre las mismas (y otros actores,
como hemos visto). Si los partidos supuestamente canalizan la competencia
politica, resulta que ellos son meros vehiculos para politicos sin partido que
intentan desarrollar carreras politicas individuales. Y si los partidos supues-
tamente representan intereses sociales, resulta que en realidad los politicos
intentan mas bien intermediar la gestion de esos intereses, que recurren a
canales formales e informales, e incluso a la accién directa mediante la pro-
testa social. Solamente conociendo cémo funcionan los actores del sistema
politico es que podremos pensar razonablemente en su reforma. Y cuarto,
consideramos que la agenda deberia estar minimamente enmarcada por
su relacién con temas relevantes y con alguna posibilidad de concrecion
practica.?’

Sobre la base de estas consideraciones, creemos que la agenda de inves-
tigacion en el futuro inmediato deberia empezar por mapear mejor el fun-
cionamiento del sistema politico en todos los niveles de gobierno y en todo
el territorio, dando cuenta de las relaciones entre los principales actores
politicos y sociales, y las élites que se involucran en el proceso de toma de
decisiones de Estado y de politica publica.?? Este conjunto incluye redes de
expertos y tecndcratas, burocracias publicas, organismos internacionales y
ONG, medios de comunicacién y grupos de interés y de presidn (que van
desde el empresariado hasta organizaciones sociales), y llega hasta actores
en principio no politicos, como los actores de los procesos judiciales y acto-
res vinculados a actividades informales e ilegales.

Asi, en primer lugar, debemos investigar para conocer mejor, en su doble
dimension —como competidores en procesos electorales, y luego en sus fun-
ciones de gobierno y representaciéon—, a los protagonistas principales del
juego politico: los partidos politicos nacionales, los movimientos regionales
y las organizaciones politicas locales.

21

América Latina.
22

Es atil ver el texto de Sorj (2013), en el que sugiere una agenda de investigacion sobre la dindmica politica reciente en

Nos parece muy relevante cubrir la falta de un didlogo més eficaz entre la literatura de la gestion y la administracion

publicay la literatura de la ciencia politica, para dar cuenta de la dimension politica de las decisiones de politica publica.

Ver al respecto, desde un angulo méas general y conceptual, Pepinsky et al. (2017) y Polga-Hecimovich y Trelles (2016).
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En cuanto a los partidos nacionales, hay todavia mucho por decir respecto a
los partidos ‘tradicionales’. Aun hoy no contamos con informacion suficiente
sobre la trayectoria de partidos como el APRA, AP, el PPC, o los diferentes
partidos de izquierda; tampoco sobre su situacion actual, en lo que se re-
fiere a sus facciones, disputas internas, militantes de base, relaciones con la
sociedad en general, intentos de implementar practicas clientelisticas, etc.
Algo parecido puede decirse de partidos con menos historia pero que tu-
vieron responsabilidades de gobierno recientemente, como el fujimorismo,
Pert Posible o el Partido Nacionalista. Por supuesto que el actor politico méas
importante en la actualidad es el fujimorismo, cuya organizacién y dindmica
interna esté4 todavia por ser escudrifada, yendo mas alld de discursos con-
denatorios o propagandisticos. También hay mucho que decir respecto a los
partidos ‘nuevos’, més precarios organizativa y organicamente, pero muy re-
veladores de las nuevas formas de hacer politica en el Perl. Estan marcados
por el personalismo extremo, vinculos con grupos de interés particularista,
con actores informales o abiertamente ilegales. Asimismo, las redes partida-
rias estan asociadas a negocios, universidades y diversas redes clientelisticas.

Luego tenemos a los movimientos regionales: practicamente no hay trabajos
que den cuenta de sus trayectorias, organizacion interna, vinculos con los di-
ferentes intereses regionales o relaciones con los actores nacionales. Existen
algunos movimientos que merecen sin duda ser analizados, tanto aquellos
con mas consolidacién (como Arequipa Tradicién y Futuro —en Arequipa— o
Nueva Amazonia —en San Martin—, por mencionar solo dos ejemplos), como
aquellos més personalistas, precarios o mas directamente vinculados a prac-
ticas ilegales o clientelisticas. Algo similar puede decirse de las organizacio-
nes politicas locales, que si bien han sido desplazadas relativamente por los
movimientos regionales, en algunas provincias y distritos resultan actores
muy relevantes, cuya l6gica de funcionamiento y mecanismos que explican
su popularidad no conocemos bien. En Lima Metropolitana, por ejemplo, re-
sulta un tanto enigmatica la popularidad del alcalde Castafieda. Ademas, en
algunos distritos de Lima, como Chosica, Chorrillos, Magdalena o Los Olivos,
y en el Callao, encontramos alcaldes que han sido reelegidos muchas veces o
movimientos que se mantienen en el poder a lo largo de los afios, a pesar de
la existencia de denuncias de corrupcion o inconductas de diverso tipo en las
autoridades. Aproximaciones etnogréficas resultarian muy provechosas para
estudiar este tipo de fendmenos, y carecemos de ellas.?®
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medio.
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El estudio de los partidos nacionales y movimientos regionales puede
comprender tanto su conducta como competidores en los procesos elec-
torales como el desempefio de sus representantes electos en los diferen-
tes espacios de representacion: municipios, regiones, Congreso y Poder
Ejecutivo. En cuanto a lo primero, resulta importante saber como es que
se organizan para competir, como reclutan candidatos, con qué criterio
y mecanismos se construyen las listas, con qué légica se participa en las
elecciones, como se financian y desarrollan las camparias, cémo se cons-
truyen programas y plataformas electorales, cémo se relacionan con los
diferentes grupos de interés de la sociedad civil, como se articulan con
actores nacionales, regionales y locales, entre muchas otras cosas. En las
campanas, jqué discursos o apelaciones funcionan mejor para los elec-
tores? jHasta qué punto se utilizan estrategias clientelisticas y cémo se
organizan? jCuénto funcionan en las campanas electorales las 'nuevas
tecnologias’ y cuén relevante es el uso de las redes sociales y otros me-
canismos de comunicacion? Luego esta la pregunta sobre el desemperfio
de los representantes electos. ;Qué tipo de relacion se mantiene con los
partidos? j Hay alguna diferencia en cuanto a estilos de actuacion y orien-
taciones de politica publica segun el tipo de partido o movimiento con el
que se llego a ejercer el cargo de representacion? ; Qué tipo de partidos
0 movimientos construyen institucionalidad estatal y cuéles la debilitan?
. Qué factores explican el desarrollo de mejores o peores gestiones?

Ahora bien, todos estos actores se ubican en un tablero que articula
diferentes niveles de gobiemno —nacional, regional y local-, cuyas relaciones
merecen mayor examen. Como ejemplo de este tipo de investigacion
que analiza las relaciones entre actores diversos en diferentes niveles,
que incluye y rebasa a los actores politico-partidarios, podria citarse el
de Brito (2012), que da cuenta de la actuacién de los grupos politicos y
parlamentarios en el Congreso, en torno a la derogacién de los decretos
legislativos cuestionados por organizaciones indigenas en Bagua, durante
el segundo mandato de Alan Garcia. Brito analiza también la relacion del
Congreso con el Poder Ejecutivo, las diferentes posiciones al interior de
este, asi como la presién e intereses de actores sociales como empresarios,
ONG vy organizaciones indigenas. Analiza el papel jugado por los
congresistas representantes de las regiones amazdnicas, los gobiernos
regionales y algunas autoridades politicas locales involucradas, y como de
todo ello resultd la ineficaz respuesta de la representacion politica ante las
demandas de las organizaciones indigenas. Investigaciones equivalentes
podrian realizarse sobre diferentes temas de politica publica, partiendo
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desde dmbitos regionales y estudiando cémo se enlaza el dmbito nacional
con el distrital. Este tipo de aproximaciones son practicamente inexistentes
en la literatura. Més trabajos de esta indole son necesarios. Se necesitan
cubrir las diferentes areas de politica, dando cuenta de las condiciones que
explican en qué contextos y situaciones tienden a imponerse los intereses
de los grupos sociales més poderosos o aquellos de sectores populares,
visiones o preferencias tecnocréticas o de redes de expertos, y en cudles
otros se imponen ldgicas més neta y directamente politicas; o cuédndo
priman intereses de alcance nacional, regional o local. Idealmente, mas
adelante podria —sobre un cuerpo de investigacién mas grande- esbozarse
un diagndstico méas general del funcionamiento del sistema politico.

e Este mapeo de situaciones debe dar cuenta también de la gran diversi-
dad -a lo largo del territorio- en cuanto al funcionamiento del sistema
politico. Una cosa es la dindmica de Lima; otra, la de la costa norte —~don-
de funciona una suerte de ‘bipartidismo’ subnacional (Aguilar 2015)-,
la de la costa en general ~donde parecen predominar tendencias de
mayor apoyo al sistema politico- o la de Cajamarca, Puno o la sierra sur
en general ~donde prosperan tendencias mas criticas con el sistema po-
litico- o regiones con mayor presencia de actores ilegales que desafian
la autoridad del Estado (Madre de Dios, Apurimac, Puno). Las diferentes
dinamicas politicas también afectan el desempefio de las instituciones,
la calidad de las politicas publicas y las perspectivas de desarrollo (Mu-
foz et al. 2016; Barrantes et al. 2012).

De esta manera, una parte de la agenda de investigacion implica conocer
mejor a los actores y cdmo se relacionan vertical (entre niveles de gobierno
y con otros actores) y horizontalmente (relaciones entre unidades equivalen-
tes y como cambian las dindmicas en diferentes espacios territoriales).

En segundo lugar, complementariamente, la agenda de investigacién que
consideramos relevante implica conocer mejor como se da el funcionamien-
to del sistema politico ‘realmente existente’, considerando cémo diferentes
actores terminan ocupando el espacio que en otros contextos cumple el sis-
tema de partidos. Los partidos politicos supuestamente cumplen con tres
grandes funciones: representar al menos una parte de los variados intereses y
demandas de los diferentes sectores de la sociedad; presentar candidatos a
los cargos de eleccién popular; e intervenir desde alli en el proceso de toma
decisiones de Estado y de politica publica, segin un cierto perfil identitario y
programatico.



Hemos visto cémo la relacién de representacion no se cumple realmen-
te. Es importante profundizar en la relacién de intermediacion que si
intentan lograr los politicos para desarrollar una carrera politica, interac-
tuando con diferentes brokers y gestores de intereses que se ubican en
el plano de lo social. Luego, ya hemos visto como los partidos no cuen-
tan propiamente con cuadros y militantes, de modo que no son capaces
de presentar candidatos propios a los cargos de elecciéon popular. Los
partidos entonces reclutan candidatos independientes sin partido que
buscan desarrollar carreras politicas. ; Cémo se relacionan ambos? ;Con
qué criterio los partidos buscan a estos independientes y cémo éstos
seleccionan los partidos en los que desean desarrollar sus carreras? ; Hay
afinidades ideoldgicas o es puro oportunismo politico? jHay diferencias
entre tipos de partidos? Finalmente, los representantes electos en reali-
dad parecen haber abdicado en los dltimos afios de asumir buena parte
de las decisiones de Estado y de politica publica, siendo reemplazados
por redes de expertos, élites tecnocraticas y asesores, articuladas por
organismos internacionales, ONG y think tanks, que parecen tener més
influencia sobre las decisiones que los politicos mismos, cuando menos
en algunos dmbitos. Pero, es poco lo que sabemos de cémo se toman
las decisiones de politica publica. jHasta qué punto pesan las conside-
raciones politicas? ;Las opiniones de los expertos y técnicos? ; Cuanto
pesan los ‘poderes de facto'? jCuanta capacidad de presion tiene la
opinion publica y la accidn colectiva de actores en las calles? ;De qué
depende que se impongan unas consideraciones sobre otras?

Siguiendo con esta linea, seria muy interesante explorar, entre muchas
otras cosas, el impacto que tiene la gestacion de nuevos actores socia-
les (motivados muchas veces por ‘identidades negativas’), articulados a
través de redes sociales y el uso de nuevas tecnologias en ambitos urba-
nos, de gran relevancia en algunas coyunturas. ;Se trata de fenémenos
efimeros o estamos ante la gestacidn de nuevas formas de expresion po-
litica??* De otro lado, muchos de los temas de debate actual movilizan
no solo actores nacionales, sino también transnacionales. Desde grupos
conservadores hasta grupos progresistas, muchos temas de debate ac-
tual responden a dindmicas globales, que van mucho mas alla de la ac-
tuacion de actores domésticos. Desde temas como el cuestionamiento
a la 'ideologia de género’, el debate sobre la unién civil o los derechos
de la poblacion LGTBI, hasta temas vinculados a la promocién y defensa
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Sobre el tema ver, en términos generales, Sorj y Fausto (comp.) (2016), y Sorj y Faust (orgs.) (2015).
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de los derechos humanos en general, han sido pensados desde el am-
bito nacional, cuando es la relacién con actores globales lo que permite
entender mejor la dindmica.?

Cabe preguntarse también sobre la creciente influencia que sobre las
decisiones politicas adquieren actores no estrictamente politicos, pero
que desplazan a los partidos de una forma cada vez méas notoria. Nos
referimos a los medios de comunicacion masivos y a la creciente 'judicia-
lizacidon de la politica’. Respecto a lo primero, es importante analizar la
relacién que hay entre actores politicos y agencias de comunicacién, pe-
riodistas, productores, directores periodisticos y propietarios de medios.
iHasta qué punto la agenda y las propias decisiones politicas estan mar-
cadas por los intereses de los medios? ; Cémo operan las presiones e in-
fluencias? j Cémo afecta la propiedad y la organizacion de los medios las
lineas informativas? Respecto a lo segundo, cada vez es mas frecuente
encontrar que importantes decisiones de politica publica terminan sien-
do resultado no del debate, de la deliberacién y la negociacién politica
entre actores representativos, sino de las decisiones de abogados, fisca-
les y jueces. Los tribunales de justicia terminan siendo fundamentales, y
los actores de los procesos judiciales resultan siendo actores politicos de
primer orden, con intereses, afinidades, visiones y preferencias ideologi-
cas. j Cémo ejercen influencia los politicos y los diferentes actores sobre
los jueces? jQué intereses y ldgicas tienen los actores judiciales? Se trata
de un campo muy relevante en América Latina, y en nuestro medio ape-
nas si esta explorado.?

Finalmente, otro actor crecientemente importante en la actividad politi-
ca son actores ilegales, vinculados a actividades como el narcotrafico, la
tala ilegal de madera, el contrabando, la mineria ilegal, entre otras, es-
pecialmente en ambitos locales y regionales en partes importantes del
territorio. jCuanto han penetrado esos intereses la actividad politica?
iCual es la respuesta del Estado y de los actores politicos frente a este
desafio?”

Tercero, otro tema de investigacion que consideramos relevante es la propia
reforma politica.

25
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e ;Qué explica la légica de las reformas ocurridas hasta el momento?
¢Qué efectos han tenido? ;Por qué se cumplieron o no las expectativas
puestas en las reformas? ;Qué condiciones permiten la aprobacion e
implementacion de las mismas? ;De qué depende su éxito? ;Cuél seria
el alcance de una reforma politica e institucional en el contexto de otras
cosas que no cambian, como los actores, sus culturas y tradiciones poli-
ticas? ;Qué se puede aprender de otras experiencias de reforma institu-
cional en otras areas del Estado?

Conocer mejor a los actores, como se relacionan entre si, cdmo actlan real-
mente' y cémo se relacionan con otros actores —que terminan asumiendo
parte de sus funciones tradicionales— permitiria pensar con mejor funda-
mento qué reformas podrian implementarse, qué consecuencias tendrian
diferentes iniciativas, como regular mejor, como mejorar la relacién de re-
presentacion, como tener mejores politicas publicas y como defender al sis-
tema politico de actores e intereses ilegales.

I 3. CONCLUSIONES Y REFLEXION FINAL

.En qué debe consistir la reforma politica? jCuéles deberian ser sus con-
tenidos especificos? jQué ha aportado y qué puede aportar la academia a
esta discusién? Hemos visto que las respuestas a estas preguntas pueden
ser multiples. En este trabajo, hemos optado por hacer una revisién am-
plia de la produccién académica referida al funcionamiento del sistema
politico en su conjunto, méas alla del tema especifico de la reforma politica.
Si bien tenemos sobre esa base una idea general de cémo funciona el
sistema politico, es necesario investigar mucho maés. Solo sabiendo como
funciona nuestro sistema realmente existente’ es que podremos pensar
de manera realista una reforma, yendo mas alld de un 'deber ser’ y de
razonamientos voluntaristas en los que caen algunos analistas politicos o
actores que participan en los debates sobre qué tipo de reforma politica
deberia implementarse en el pais. Y también ese conocimiento nos permi-
tird detectar qué propuestas de reforma responden a intereses inmediatos
y cortoplacistas de actores especificos, que buscan obtener ventajas in-
debidamente en medio de un debate que deberia apostar a fortalecer al
sistema politico en su conjunto.

El aporte de la academia a la comprension de como funciona la politica en
el Pert (producida en el Pert por académicos peruanos, y fuera del Pert por
peruanistas extranjeros) es relevante y, pese a lo mucho por hacer, ha sido
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capaz de generar una imagen minima de cuales son sus caracteristicas, sus
problemas principales, y cierto sentido comin sobre qué podria hacerse
para mejorar en algo su funcionamiento. Un tema que a mi juicio deberia
discutirse mas es la gran distancia que existe entre la produccién académica
y el juicio de los expertos de un lado, y del otro, los actores politicos y socia-
les. Los politicos en general miran con gran desconfianza y lejania los apor-
tes de los académicos y expertos, lo que dificulta el debate y la posibilidad
de que la academia pueda aportar al debate publico. Los politicos, en espe-
cial de los grupos mayoritarios, perciben que los expertos y académicos ten-
drian posiciones hostiles hacia ellos, y ~ademéas— mayoritariamente sesgos
especificos hacia posiciones de centro izquierda. Por lo tanto, desconfian
de propuestas que juzgan que buscan debilitarlos y fortalecer a sus rivales.
De otro lado, los académicos y expertos suelen tener una actitud distante
y bastante critica respecto a la accién de los politicos, y escasa confianza
en las posibilidades de que se constituyan en agentes de cambio. Confian
mas la presion desde fuera, de medios de comunicacion y organizaciones
sociales u ONG. Esto a su vez refuerza la desconfianza de los politicos, que
se sienten presionados por entidades que juzgan como no representativas,
y esa reaccion confirma la distancia de académicos y expertos.

Seria muy importante dar pasos que apunten a mejorar la relacién entre
el mundo de la politica y el mundo de la investigacion académica, y este
trabajo aspira a ser uno en esa direccién. Del mundo de la investigacion, se
necesita una aproximacion mucho méas guiada por la evidencia empirica y
comparada, objetivos que apunten al fortalecimiento del sistema en su con-
junto, al margen de preferencias politicas especificas. También es menester
una actitud mas profesional y una separacion de esferas que evite o limite
la ocurrencia de conflictos de interés. Se requiere, asimismo, una vision mas
respetuosa, comprensiva y realista, por asi decirlo, de las maltiples dificul-
tades que implica hacer politica en un medio como el peruano, y del hecho
de que se trata de un oficio desprestigiado, pero imprescindible. Al mismo
tiempo, del mundo de la politica, se requiere no renunciar a sus objetivos
e intereses, por supuesto, pero si tener miradas no tan cortoplacistas y cir-
cunscritas a metas de cortisimo plazo; asi como la capacidad de responder
cuando menos a los desafios mas urgentes que amenazan al sistema poli-
tico, en particular la penetracién de intereses mafiosos e ilegales, para lo
cual medidas que hagan mas transparente el funcionamiento del sistema
resultan impostergables.
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B 5. ANEXOS

5.1 Resumen ejecutivo

En este trabajo, hacemos un balance de las principales publicaciones apa-
recidas en los Ultimos afos respecto a temas asociados a la reforma politica
y electoral en el Perd. Se trata de un tema muy presente en los debates
publicos, al punto que actores muy importantes ~como los organismos elec-
torales y algunas entidades de la sociedad civil- han presentado propuestas
que deben enmarcar la discusién de estos asuntos. En cuanto a la investi-
gacién académica, encontramos diagndsticos generales y comparados que
resaltan la extrema precariedad del sistema politico peruano, y la dificultad
de reconstruir un sistema de representacion, que por lo general se gesta
muy lentamente siguiendo complejos conflictos de larga duracion. Asi, no
tendriamos formas de representacion politica propiamente dichas, lo que
se expresa en diversas formas de exclusion y subordinacion de diferentes
sectores, asi como en muy bajos niveles de legitimidad de todo el sistema
politico. En medio de esto, los actores politicos parecen mas bien cumplir
funciones de ‘intermediacion’ antes que de representacion. Los partidos po-
liticos y movimientos regionales aparecen como muy débiles, sin cuadros o
personal suficiente para desempenar las funciones que se esperan de ellos,
y resultan més bien vehiculos en los que politicos sin partido intentar de-
sarrollar carreras politicas. La debilidad de los actores politicos hace que
funciones —que en otros contextos estos desempefan- terminen siendo
ocupadas por otros actores. Asi, medios de comunicacion, jueces, redes de
expertos nacionales e internacionales, tecnécratas, ONG y otros grupos de
presion, diversos grupos de interés formales, informales e ilegales terminan
teniendo una gran importancia.

Existe cierta investigacion también sobre la conveniencia de algunas inicia-
tivas de reforma especificas, que deben ubicarse en el contexto concreto
actual, en el que diferentes actores discuten sobre la necesidad de imple-
mentar una reforma politica, y hay variadas iniciativas en debate en el Con-
greso de la Republica. Creemos que el aporte de la investigacion académica
debe tomar en cuenta este contexto especifico, para que no resulte siendo
excesivamente abstracto y tenga alguna capacidad de incidencia e impac-
to sobre el debate politico concreto. Si bien existe un amplio consenso en
torno a la necesidad de una reforma politica profunda, no hay claridad entre
los actores politicos respecto al contenido especifico de esta. Ademas, si
bien a los principales actores podria interesarles una reforma que apunte a



ordenar el escenario y a construir un sistema con menos actores pero mas
representativos, sus agudas disputas internas complican el panorama y ex-
plican cierta pasividad.

Creemos que la agenda de investigacion académica hacia adelante deberia
centrarse en conocer mejor el funcionamiento del sistema politico ‘realmen-
te existente’ antes que cuanto funcionan modelos abstractos ideales. Sabe-
mos que los partidos y las relaciones de representacién no funcionan bien,
pero no sabemos lo suficiente sobre a qué se dedican los partidos y politi-
cos 'realmente’, y quiénes y como estan cumpliendo las funciones que en
otros contextos cumplen los partidos. Esto implica mapear mejor el funcio-
namiento del sistema politico y sus actores en todos los niveles de gobierno
y en todo el territorio, explorando sus relaciones verticales y horizontales.
En cuanto al &mbito nacional, estan los partidos ‘tradicionales’, los mas re-
cientes —pero que cumplieron funciones de gobierno-, los partidos nuevos
-més expresivos de las dindmicas recientes— y los movimientos regionales y
organizaciones locales. Necesitamos saber mas de sus ldgicas internas, esti-
los de competencia, formas de gestion publica, relaciones entre niveles de
gobierno, articulaciones en el territorio y formas de relacion con la sociedad.

También es relevante estudiar las relaciones entre los principales actores
politicos y sociales y las élites que se involucran en el proceso de toma de
decisiones de Estado y de politica publica. Estas incluyen redes de exper-
tos y tecndcratas, burocracias publicas, organismos internacionales y ONG,
grupos de interés y de presion que van desde el empresariado hasta organi-
zaciones sociales. jEn qué contextos y situaciones tienden a imponerse los
intereses de los grupos sociales méas poderosos o de los de sectores popu-
lares, visiones o preferencias tecnocréaticas o de redes de expertos, y en cua-
les otros se imponen légicas més neta y directamente politicas? ; Cuando
priman intereses de alcance nacional, regional o local? Estas serian algunas
de las preguntas que deberian orientar esfuerzos de investigacion.

Luego, es importante abrirse a temas relativamente nuevos para nuestro
contexto, como la posible aparicién de nuevas formas de expresion social y
politica marcadas por el uso de redes sociales y nuevas tecnologias en dmbi-
tos urbanos, de gran relevancia en algunas coyunturas y motivados muchas
veces por ‘identidades negativas'. También es necesario investigar sobre la
importancia de redes transnacionales de activistas, desde grupos conser-
vadores hasta grupos progresistas, que explican gran parte de dindmicas
que solemos considerar domésticas. Otro tema de estudio es la creciente
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influencia que sobre las decisiones politicas adquieren actores no estricta-
mente politicos, pero que desplazan a los partidos de una forma cada vez
mas notoria. Entre ellos destacan los medios de comunicacién masivos, los
actores judiciales y actores informales e ilegales, que han ganado importan-
cia durante los afos del boom de crecimiento asociado al aumento en los
precios internacionales de las materias primas.

Finalmente, otro tema de investigacion relevante es la propia reforma po-
litica, su dindmica y condiciones de avance y estancamiento. Y un tema de
reflexién general es como mejorar el didlogo y superar las barreras de comu-
nicacién y desconfianza entre el mundo de los politicos —protagonistas de
las reformas politicas— y el mundo de los académicos, expertos y activistas.
La reforma politica es un tema en el que especialmente se manifiesta la exis-
tencia de una barrera que habria que buscar la forma de superar.

5.2 Introduccién

Se ha generado en los Ultimos afios cierto consenso entre diferentes lide-
res de opinion respecto a la necesidad de implementar una reforma politica.
Desde la orilla liberal, se reconoce que desde la década de los afios 90 se
avanzd mucho en implementar reformas econdémicas encaminadas a hacer
funcionar una economia de mercado, lo que ayudé a lograr las altas tasas de
crecimiento y la reduccion en los niveles de pobreza ocurridos en los ultimos
afos; sin embargo, esto coexistié con una institucionalidad estatal y con un
sistema politico extremadamente precarios. Hoy se asume que resulta insos-
tenible a mediano plazo mantener la dindmica de crecimiento sin una reforma
institucional profunda del Estado y sin una reforma politica. Desde la orilla
izquierda, se asume que si bien existe una democracia formal desde la caida
del fujimorismo y la ‘transicion democrética’, la expectativa de una democrati-
zacidn 'sustantiva’ se vio trunca, de modo que persistié una forma de régimen
elitista y excluyente, en la que los sectores populares no cuentan con una re-
presentacion verdadera de sus intereses; estaria todavia pendiente la tarea de
construir un régimen democratico, representativo, incluyente y participativo.?

Este tema, que podria pensarse muy abstracto y alejado de la practica poli-
tica concreta, ha ido ganando espacio en los medios de comunicacion masi-
vos, conscientes de los muy bajos niveles de legitimidad de todos los acto-

2 Del lado liberal ver por ejemplo De Althaus (2011); Ganoza y Stiglich (2015); Ghezzi y Gallardo (2013); desde la izquierda,
Adrianzén (2009); Lynch (2009).
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res politicos y de los potenciales efectos disruptivos que esto puede tener.
Mas recientemente, la implementacién de cambios electorales improvisa-
dos, imprecisos, contradictorios y de Ultima hora generaron problemas muy
serios en las elecciones generales de 2016 (dos candidatos presidenciales
importantes, César Acufia y Julio Guzmén, fueron retirados de la contienda
por el Jurado Nacional de Elecciones por razones formales muy debatibles),
por lo que la necesidad de implementar una reforma politica quedd insta-
lada como parte del sentido comdn. El problema es que no existe la misma
claridad sobre el contenido de la misma.

.En qué debe consistir la reforma politica? ; Cuéles deberian ser sus conteni-
dos especificos? ;Qué puede aportar la academia a esta discusion? El asunto
es muy complicado, porque la reforma politica tiene, de un lado, un aspecto
voluntarista: cada actor tiene legitimas preferencias ideoldgicas o progra-
maticas que quisiera llevar a la préctica, independientemente de lo que la
investigacion académica establezca. Y al ubicarse esta discusion en buena
medida en el terreno del ‘deber ser’, es dificil contrastar las propuestas con
resultados de investigacién empirica. Una solucién, que deberiamos procurar
seguir, es acudir a la investigacion comparada. ;Qué nos ensefa la experien-
cia de paises similares al nuestro pero con instituciones politicas diferentes,
o paises diferentes pero con instituciones similares? De otro lado, algo que
puede hacerse es analizar el sustento empirico que tiene el diagndstico de un
problema, y la coherencia que habria con su posible solucién. Pero entonces,
.como definir qué problemas son los relevantes dentro de la gran constela-
cién de problemas que aparecen en el debate publico? Finalmente, otra com-
plicacién esté en definir con precisién qué debemos comprender cuando nos
referimos a la reforma politica. Queremos que la politica funcione mejor, pero
para ello se debe incidir en muchas cosas: la reforma del sistema electoral (la
conversion de votos en cargos de eleccion popular), la organizacion de las
elecciones mismas, las reglas del régimen politico establecidas en la Consti-
tucion (que comprenden la conformacién del Poder Ejecutivo, del Legislativo
y sus relaciones), la reforma del propio Poder Ejecutivo y del propio Congreso
en cuanto a su funcionamiento, la legislacion que norma el funcionamiento
de los partidos, entre muchas otras cosas. ;Dénde poner el énfasis y donde
poner el limite?

En este trabajo partimos del diagndstico de que el mal principal del sistema
politico peruano estd en su caracter inestable e imprevisible. Hay niveles
de fragmentacion y volatilidad excesivamente altos, que generan mucha
inestabilidad y hacen que los actores politicos desarrollen conductas
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oportunistas, y que estén caracterizados por el personalismo excesivo, la
inexperiencia, improvisacion y cortoplacismo. Los intentos de reforma politica
deberian regirse por el criterio de intentar ordenar y hacer méas previsible
el sistema politico, de modo que se cuente con un sistema de partidos
con un numero razonable de actores, que sean capaces de perdurar en el
tiempo, con conductas y propuestas mas previsibles y con mejores niveles de
representacion de los diferentes intereses sociales en todo el territorio.

Este diagndstico es, en términos generales, compartido por muchos acto-
res, y de este se deducen muchas de las propuestas que se han presentado
en los Ultimos afios y que se discuten actualmente. Destacan el proyecto
de Cédigo Electoral del Jurado Nacional de Elecciones (JNE 2017) o las
propuestas presentadas por el JNE, la Oficina Nacional de Procesos Electo-
rales (ONPE) y el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (Reniec)
(JNE 2014), que incluyen una nueva Ley de los Derechos de Participacion
y Control Ciudadanos y una nueva Ley de Partidos Politicos. Ademaés, hay
propuestas desde la ONPE (2017) y organizaciones de la sociedad civil como
la Asociacion Civil Transparencia (Transparencia 2016), o la presentada por la
pagina web Lampadia (2006), entre otras. De este conjunto amplio de inicia-
tivas, en este trabajo pondremos mas énfasis en aquellas que nos parecen
més relevantes y significativas, que estan en agenda en el contexto actual
-marcado por la dindmica del Grupo de Trabajo del Estudio de la Reforma
Electoral (Comisién de Constitucidn y Reglamento 2016)-, que su vez tendréa
que evaluarse dentro de la Comision de Constitucion y Reglamento y seguin
la opinién de los expertos entrevistados.

:De qué manera puede contribuir la investigacion académica? Creemos que
deberian abordarse asuntos que permitan fundamentar mejor propuestas
encaminadas a ordenar y hacer més previsible el sistema politico, dentro
de una agenda con alguna posibilidad de concrecion préactica. En particu-
lar, creemos que la agenda de investigacion en el futuro inmediato deberia
empezar por mapear mejor el funcionamiento del sistema politico en todos
los niveles de gobierno y en todo el territorio, dando cuenta de las relacio-
nes entre los principales actores politicos y sociales, y los diversos grupos
que participan en el proceso de toma de decisiones de Estado y de politica
publica. Estos incluyen redes de expertos y tecndcratas, burocracias publi-
cas, organismos internacionales y ONG, grupos de interés y de presion, que
incluyen desde el empresariado hasta organizaciones sociales y llegan hasta
actores en principio no politicos, como los actores de los procesos judiciales
y actores vinculados a actividades informales e ilegales.



5.3 Percepciones de los expertos sobre diversos aspectos de la

reforma del sistema politico y electoral en el Peru, 2011-2016

Seleccionamos a un grupo de expertos, de diferentes perspectivas, para
consultarles sobre qué temas les parecian méas relevantes dentro de los de-
bates actuales sobre la reforma politica, asi como sobre sus percepciones
sobre las posibilidades de implementar las mismas en el contexto actual.
Este contexto esta marcado por la dindmica del Grupo de Trabajo del Estu-
dio de la Reforma Electoral, presidido por la congresista Patricia Donayre,
de Fuerza Popular, cuyo informe preliminar fue presentado el 6 de diciembre
pasado (Comision de Constitucion y Reglamento 2016), y el informe final, el
pasado 12 de mayo (Comision de Constitucidn y Reglamento 2017). Sobre
la base de este trabajo la comision presentaré luego diferentes iniciativas de
reforma que podrian comprender cambios reglamentarios, legales y hasta
constitucionales ante el Pleno del Congreso de la Republica.

. Qué expertos nos parecieron relevantes? En primer lugar, los asesores prin-
cipales tanto del Grupo de Trabajo del Estudio de la Reforma Electoral (Flor
de Maria Bazén) como del presidente de la Comisién de Constitucion y Regla-
mento del actual periodo legislativo, Miguel Torres (Sandra Lindembert). En-
trevistamos también a Percy Medina, jefe de Misidn del Instituto Internacional
para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional), organismo
internacional que presta asistencia técnica al Grupo de Trabajo; asi como a
Carlos Meléndez y Fernando Tuesta, miembros del Comité Consultivo del
Grupo de Trabajo del Estudio de la Reforma Electoral. Este Ultimo ademés
es parte del Comité Consultivo de la Comision de Constitucidn y Reglamento
(2017), y asesord la redaccién de la propuesta de reforma electoral del Jurado
Nacional de Elecciones (2016). Otro miembro de ese comité entrevistado fue
Fernan Altuve, quien tiene una perspectiva diferente. Entrevistamos también
a Milagros Campos, experta en temas legislativos, y a Radl Chanamé —actual-
mente representante del Colegio de Abogados de Lima en el Pleno del Jura-
do Nacional de Elecciones (2016-2020)-, asi como a Gerardo Tavara, secretario
general de la Asociacion Civil Transparencia, organizacion que ha presentado
ante la opinion publica y las autoridades competentes una propuesta de re-
forma institucional (Transparencia 2016). De esas entrevistas, hemos sacado
un listado tentativo de temas que se perciben como importantes, que estan
en la agenda de discusién y que tienen alguna posibilidad de ser aprobados.

Creo que los temas relevantes pueden ser agrupados en tres grandes ejes.
El primero esta referido a las reglas generales que norman los procesos
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electorales. El diagndstico es que las normas actuales estan caracterizadas
por su dispersién, y que contienen pautas poco claras e incluso
contradictorias entre si; de alli que se proponga reunir toda la normativa
electoral dispersa en una sola norma, asegurando su coherencia y una
aplicacién previsible. El resultado de esto es la iniciativa de aprobacién de
un cédigo electoral y de un cddigo procesal electoral; el JNE ha propuesto
ademas que la normatividad electoral no pueda modificarse hasta un afio
antes de los procesos. En general, este tipo de propuestas busca hacer los
procesos electorales menos contenciosos, mas ordenados y previsibles, y
reducir la ocurrencia de incidentes procesales que distraigan la atencion
de los ciudadanos de lo méas importante: la comparacién de las propuestas
presentadas por los candidatos. Sin duda, la experiencia de las elecciones
generales de 2016 —en las que el JNE terminé siendo un actor central en la
competencia al tener que ocuparse de tachas e impugnaciones que llevaron
incluso a excluir a candidatos importantes de la contienda, por infracciones
que podrian considerarse menores— justifica este tipo de iniciativa. Sin
embargo, debe quedar claro que ninguna de estas iniciativas ataca el
problema de representacion politica.

El segundo eje agruparia iniciativas que rigen, de un lado, el cémo elegir
a los candidatos a puestos de eleccidon popular y, del otro, el cémo de-
ben competir por ganar el voto ciudadano. En cuanto al cémo elegir, el
objetivo seria tener mejores candidatos, que representen mejor las iden-
tidades y propuestas de los partidos, que mejoren la cohesion interna de
los mismos y que tengan una mejor relacion de representacién con los
votantes y ciudadanos. En el momento actual, el diagnéstico es que los
partidos no cuentan con militantes y cuadros, por lo que sus candidatos
terminan siendo personajes con intereses propios y escasa identidad con
los partidos, que los usan solamente como vehiculo para llegar al poder.
Se trata de personajes regidos por intereses particulares, y que se valen
del poder del dinero para llegar a sus posiciones. Se propone entonces,
por ejemplo, como minimo, establecer requisitos méas exigentes a quienes
postulen a cargos de eleccién popular: por ejemplo, estarian excluidos
quienes hayan sido sentenciados por delitos graves. Pero la reforma mas
ambiciosa serfa la realizacién de elecciones primarias simultaneas y obli-
gatorias para todos los partidos politicos, lo que permitiria la anulacion de
la votacion preferencial, diagnosticada como un mecanismo que debilita
la cohesidn partidaria, incentiva conductas individualistas y eleva los cos-
tos de las campanas. Un tema de debate asociado a este es cémo debe
quedar la logica de las cuotas, medidas de discriminacién positiva o accion



afirmativa de obligarse a los partidos a presentar una lista cerrada y blo-
queada en las elecciones. ;Debe establecerse un principio de alternancia
de género en las listas? ; Qué decir de los jovenes, quienes tienen una cuo-
ta minima en las listas de regidores en las elecciones municipales? ;O de
la cuota indigena que funciona para la eleccién de consejeros regionales
y consejos municipales?

La implementacion de elecciones internas llevaria en principio, se asume, a
un ‘sinceramiento’ de la situacién real, del nivel organizativo y de la convo-
catoria de las organizaciones politicas, méas alld de los requisitos actuales,
excesivamente formales —firmas, existencia de comités, presentacion de un
ideario o programa-. Otro asunto muy importante es mantener la coheren-
cia en el sistema politico entre el nivel nacional, el regional y el local. Es con-
sensual sefalar que los tres niveles suelen funcionar sin mayores conexiones
entre si. Los partidos nacionales, muy debilitados, tienen el monopolio de la
representacion en ese ambito, participan muy limitadamente en las eleccio-
nes regionales y locales, y cuando lo hacen, es estableciendo alianzas for-
males o informales con nicleos regionales. Estos nicleos conforman movi-
mientos regionales que han desplazado a los partidos nacionales del ambito
regional, y también a las organizaciones locales del dmbito local. A pesar
de ello, en las regiones prima también una alta volatilidad y fragmentacién
electoral, y los movimientos regionales tampoco han logrado construir re-
laciones fuertes de representacion. El escenario es entonces uno de gran
fragmentacién y desarticulacion horizontal en el territorio, y vertical entre ni-
veles de gobierno. Si se proponen mayores y més exigentes requisitos a los
partidos nacionales, lo mismo tendria que funcionar para los movimientos
regionales y organizaciones locales, para no inclinar la balanza adn més en
contra de los partidos nacionales.

Deciamos que otro tema de atencién se refiere al como los actores politicos
deberian competir para ganar el voto ciudadano. Al hablar de la realizacion
de elecciones internas y de la eliminacién del voto preferencial, se suele
incluir también la preocupacién por el redisefo de las circunscripciones
electorales actuales. Circunscripciones méas grandes hacen que la lucha
por el lugar dentro de una lista involucre a més candidatos, mientras que
en circunscripciones mas pequefias solo los primeros lugares, en una lista
cerrada y bloqueada, mantienen opcién de ser elegidos. Existe consenso
en que la circunscripcién de Lima es demasiado grande (36 representantes)
y que deberia ser dividida en ambitos mas pequefios; volveremos sobre
este asunto mas adelante. El otro gran tema referido a como deberian
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competir los candidatos nos lleva al asunto del financiamiento de las
campanas electorales. Existe consenso -més todavia a la luz de la evidencia
de que empresas constructoras brasilefias, involucradas en escandalos de
corrupcion, hicieron aportes no declarados a camparnias electorales— que
hay mucho que hacer respecto a esto y que la legislacion actual resulta
totalmente limitada e insuficiente. Las propuestas implican aumentar el
financiamiento publico indirecto a las campanas electorales (por medio de
la ampliacion de la franja electoral) y hacer més transparentes los aportes
privados a las campafias, con topes mas altos para hacerlos mas realistas
(bancarizados, con informacién de los aportes que puedan compartir la
ONPE y la Unidad de Inteligencia Financiera); pero sobre todo, que las
violaciones a la normatividad tengan sanciones efectivas, que desincentiven
realmente su incumplimiento. Se deberian incorporar sanciones a través
de multas, pero en casos graves deberian llevar a la pérdida del registro
electoral de los partidos, a implicar responsabilidades civiles y penales a las
autoridades de los partidos y a los candidatos individuales que incurran en
faltas. Luego, estéan las sanciones a los partidos y candidatos que incurran
en faltas durante las campanas con légicas clientelisticas y de compra de
votos. Hace falta una mejor caracterizacién de las faltas y una gradualidad
en las sanciones, que solo en casos extremos deberian llevar a la pérdida de
registro de los partidos y exclusién de candidatos.

Un tercer eje temético nos lleva a asuntos relacionados al sistema de re-
presentacion y a algunas reglas de funcionamiento del régimen politico.
Ya nos hemos referido a que el planteamiento de elecciones primarias en
los partidos y la eliminacién del voto preferencial lleva necesariamente a la
discusién de la representacion de mujeres y jovenes. Pero también hay pro-
puestas que atafien a la representacion, aunque sobre la base del cambio
de las circunscripciones electorales, para mejorar la relacion entre electores
y representantes y la representacion de sectores cuyos intereses hoy no son
tomados en cuenta suficientemente o que requieren politicas de discrimi-
nacién positiva. Aqui podemos ubicar propuestas como la creacién de una
circunscripcidn electoral para peruanos en el extranjero (actualmente esos
votantes votan por representantes de la provincia de Lima) o la creacién de
una circunscripcién electoral para la poblacion indigena. Todo esto implica-
ria cambiar la Constitucion, para que el nimero de congresistas no tenga
un ndmero fijo y esté més bien regulado por la ley electoral. Esto permitiria
ademas pensar en un redisefio mas integral de las circunscripciones electo-
rales, lo que nos lleva a otro tema, acaso el de mayor envergadura relacio-
nado a estos asuntos: la vuelta al bicameralismo.



Segun diferentes sectores, el retorno al bicameralismo implicaria, en primer
lugar, volver a una situacion de ‘normalidad’ més acorde a la tradicién histé-
rica y constitucional peruana, asi como a una forma de representacion mas
acorde al tamafio de nuestra poblacién. El bicameralismo lograria varias co-
sas, como mejorar la representacion de los electores -mediante la combi-
nacién de légicas diferentes de eleccidn (en diferentes circunscripciones)-y
facilitar la llegada al Parlamento de politicos o personalidades con mas ex-
periencia. También permitiria mejorar el proceso legislativo, en tanto la exis-
tencia de dos cdmaras obligaria a procesos legislativos mas meditados y lar-
gos. Todo esto implicaria, en muchas de las propuestas de bicameralismo,
un rediserio de las circunscripciones electorales. Para algunos, la Camara de
Diputados mantendria con correcciones una representacion departamental
(partiendo las més grandes en dos o més circunscripciones), mientras que
en el Senado se tendria que pensar en nuevas unidades territoriales, que
agrupen varias de las actuales regiones, o circuitos econdémicos. Algunas
voces proponen que el Senado sea elegido en una circunscripcidn nacional.

La gran pregunta que cabe hacerse al final de esta revision es cuén factible
serd que estos cambios lleguen efectivamente a ser implementados. Sobre

este asunto comentamos en la seccién siguiente.

5.4 Impacto de las investigaciones en politicas publicas

La investigacion realizada en los Ultimos afos en el dmbito académico ha
tenido un impacto muy limitado sobre los temas asociados a la reforma del
sistema politico y electoral, por varias razones. En primer lugar, porque no se
ha hecho una reforma ‘en serio’ en los Ultimos arios, y porque cuando se han
hecho cambios, como al final del Congreso 2011-2016, ellos fueron méas bien
en el sentido contrario al que el consenso experto aconsejaba. En general,
podria decirse que, hasta el momento, entre quienes deberian aprobar las
reformas (basicamente los politicos en el Congreso), estas se piensan desde
el punto de vista de sus intereses politicos inmediatos, antes que desde la
mejora de la representacion de la ciudadania o desde el fortalecimiento
del sistema politico en su conjunto. En segundo lugar, suele encontrarse
entre los politicos una marcada desconfianza y distancia del mundo de la in-
vestigacion social, percibido como critico y cuestionador de su actuacién, y
ademas excesivamente politizado, parcializado e inclinado hacia la defensa
de posiciones de izquierda o ‘politicamente correctas’ en general. Al mismo
tiempo, es justo decir también que en el dmbito académico o experto sue-
len encontrarse posturas excesivamente criticas con los partidos existentes,
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que en ocasiones hasta rondan con posturas antipoliticas y antipartido, y
que en ese ambito suelen primar simpatias y antipatias politicas en direccio-
nes muy especificas, quedando otras relativamente ausentes.

Sin embargo, del lado positivo podria decirse que buena parte de las enti-
dades que impulsan la reforma politica muestran bastantes coincidencias y
recogen consensos basicos generados desde la academia. Recientemente,
organizaciones publicas como el Jurado Nacional de Elecciones (JNE), la
Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y el Registro Nacional de
|dentificacién y Estado Civil (Reniec) y sus propuestas de reforma; organiza-
ciones de la sociedad civil como la Asociacion Civil Transparencia, Proética
y el portal web Lampadia; organismos internacionales como el PNUD, IDEA
Internacional, la Fundacién Konrad Adenauer, entre otros, se muestran mas
receptivos a aportes provenientes desde el mundo de la investigacion, aun-
que puedan diferir por supuesto respecto a las medidas especificas a im-
plementar. Ademas, estas instituciones han servido de puente o espacio de
encuentro entre expertos y politicos, facilitando el didlogo y reduciendo los
recelos y desconfianzas mutuas. Otro factor importante es que esta discu-
sion ha logrado trascender al mundo académico y especializado, para llegar
a ser frecuentemente ventilada en los medios masivos de comunicacion.

En el momento actual, resulta relevante detenerse en el examen de las po-
sibilidades de implementar una reforma del sistema politico y electoral que
recoja aportes del mundo de la investigacion social. Si bien existe un sen-
tido comin extendido en torno a la idea de que la situacién actual es mala
y de que ‘algo’ debe hacerse, no queda claro qué o cémo deben hacerse
las reformas. Para empezar, debemos enmarcar toda esta discusion dentro
del tiempo especifico, del calendario politico inmediato, y considerar que
el actor central que debe disefiar y aprobar la reforma es el Congreso de la
Republica, en donde Fuerza Popular es la fuerza politica central. Asi, el hori-
zonte temporal estd marcado por la proximidad de las elecciones regionales
y municipales de 2018, y las un poco més lejanas elecciones generales de
2021. También es muy importante considerar que, en el Congreso, las pro-
puestas de reforma deben ser aprobadas por la Comisién de Constitucidn
y Reglamento, cuyo trabajo partird de las recomendaciones del Grupo de
Trabajo del Estudio de la Reforma Electoral. Luego, la Comisién de Consti-
tucién y Reglamento debe hacer una propuesta al Pleno del Congreso. El
tema clave es que el periodo legislativo 2016-2017 termina en julio, y luego
empezara el periodo 2017-2018, con nuevas presidencias en las comisiones.
A pesar de que podemos contar con que Fuerza Popular seguiréd presidien-



do la Comision de Constitucion y Reglamento, nada asegura que el préximo
presidente continle el trabajo de la comisién Donayre o las orientaciones
del presidente actual, Miguel Torres. Considerando estos horizontes tem-
porales, podria decirse que si la reforma politica no se aprobé en junio de
este afio, probablemente no sea aprobada durante el periodo de gobierno
2016-2021.

En principio, una reforma politica podria interesar a los partidos méas conso-
lidados, como ocurrié con la aprobacién de la Ley de Partidos de 2003 (Ta-
naka 2007), en el sentido de que la reforma aspiraria a construir un sistema
de partidos con pocos actores, pero mas fuertes y representativos, dejando
en el camino a los grupos mas improvisados, personalistas y oportunistas.
Sin embargo, a diferencia de 2003, los principales actores politicos hoy apa-
recen sometidos a graves tensiones y conflictos internos, que hacen mas
dificil para estos aceptar criterios mas exigentes para la accién politica. Esto
parece incluir al propio fujimorismo como organizacién politica, que no ha
mostrado una postura clara respecto a estos temas.

Asi, la lbgica de los actores politicos parece estar motivada, como es espe-
rable, en gran medida por el célculo de qué efectos tendrian las reformas
sobre sus posibilidades electorales. Por ejemplo, ante la proximidad de las
elecciones regionales y municipales de 2018, un tema de debate es reintro-
ducir la posibilidad de reeleccién inmediata, anulada por el Congreso ante-
rior a finales de su mandato. Otro ejemplo es la eliminacién de la votacion
preferencial, que si podria interesar a los lideres de algunos partidos, pero
no necesariamente a muchos de los actuales congresistas, por lo que esos
lideres deben evaluar cuidadosamente el dilema entre el fortalecimiento
partidario a mediano plazo y el mantener la cohesion en sus filas en el corto.
También encontramos que los actores con registro politico vigente simpati-
zan con laidea de elevar las barreras de entrada al sistema politico, mientras
que los que estan fuera pretenden bajarlas. Ocurre asimismo que cuando
algunos politicos integraban coaliciones o alianzas con registro estuvieron
de acuerdo con elevar las barreras, pero después, al romper esos grupos y
enfrentar la tarea de lograr la inscripcidn, se pronunciaron en contra.

Si es que la reforma politica ha de avanzar, un papel decisivo tendra que
ser jugado por las organizaciones de la sociedad civil. Seré resultado de la
presion de los medios de comunicacion y de la opinion publica. Afortuna-
damente, en los Ultimos tiempos se he generado un consenso importante
alrededor de la necesidad de implementar una reforma politica sustanti-
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va, mas todavia a la luz de los recientes escandalos asociados al descu-
brimiento de cémo empresas constructoras brasilefias hicieron contribu-
ciones millonarias sin declarar a campanas politicas, a cambio de favores
posteriores. La reforma es fundamental. Ella debe basarse lo més posible
en la evidencia disponible, en la investigacion empirica nacional y compa-
rada, en el consenso experto; y debe ser capaz de concitar el mas amplio
consenso politico y social. Luego de implementada la reforma, es vital la
continuidad y persistencia en la misma, porque sus efectos solo seran evi-
dentes con el paso del tiempo. Acaso uno de los grandes problemas vy li-
mitaciones de las experiencias de reforma es la modificacién constante de
las reglas, que impiden su consolidacién. Por Ultimo, la reforma electoral
es solo un componente que incide en la calidad de la representacién y en
el funcionamiento del sistema politico. Si no cambian también la cultura
politica en general y las conductas de las elites politicas, las reformas no
tendran por si solas los resultados esperados. Es necesario hacer un es-
fuerzo por romper la actual inercia.

5.5 Lista de personas entrevistadas

* Fernan Altuve. Abogado. Miembro del Comité Consultivo del Grupo de
Trabajo de Reforma Electoral de la Comision de Constitucion.

* Flor de Maria Bazéan. Abogada. Asesora del Grupo de Trabajo de Refor-
ma Electoral de la Comision de Constitucion.

e Milagros Campos. Abogada y politdloga. Exasesora del grupo parla-
mentario Unidad Nacional. Ha sido miembro del Consejo Consultivo de
la Comision de Constitucion y Reglamento del Congreso.

¢ Raul Chanamé. Abogado. Exdecano del Colegio de Abogados de Lima
(2012-2013), representante del Colegio de Abogados de Lima en el Ple-
no del Jurado Nacional de Elecciones (2016-2020).

e Sandra Lindembert. Abogada. Asesora del presidente de la Comision
de Constitucién y Reglamento, Miguel Torres (2016-2017).

* Percy Medina. Jefe de Misién en el Perd del Instituto Internacional para
la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional).

e Carlos Meléndez. Politélogo. Universidad Diego Portales, Chile.



e Gerardo Tavara. Secretario general de la Asociacion Civil Transparencia.

* Fernando Tuesta. Politélogo. Exjefe de la Oficina Nacional de Proce-
sos Electorales (ONPE), 2000-2004. Exasesor de la propuesta de reforma
electoral del Jurado Nacional de Elecciones (2016), consultor del Gru-
po de Trabajo de Reforma Electoral de la Comisién de Constitucién, y
miembro del Comité Consultivo de la Comisién de Constitucion (2017).

Las entrevistas a Altuve, Bazén, Chanemé, Lindembert, Medina, Tavara y
Tuesta fueron realizadas entre el 16 y el 22 de febrero; a Campos y Melén-
dez, se les entrevistd entre el 5y el 6 de abril de 2017.
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7 i

a descentralizacion ha significado la reforma politica e institucional

mas importante del Pert en la década pasada, la cual ha tenido in-

cidencia en el desarrollo regional. Pese a ello, muchos diagndsticos
(OCDE 2016; CGR 2014) coinciden en reconocer que existe una desordena-
da implementacién del proceso, y es necesario realizar una reingenieria de
la descentralizacién, a fin de fortalecer la democracia local y la eficiencia en
la provision de servicios publicos a nivel descentralizado. El presente capitu-
lo busca dar cuenta de la investigacién realizada sobre la descentralizacion
y el desarrollo regional en el Perl entre los afios 2011 y 2016. También se
establecen las prioridades para orientar los esfuerzos de investigacion del
CIES —durante los proximos afios— en ambos campos, los cuales son de
mucha relevancia para el pais.

M 1. BALANCE DE INVESTIGACION 2011-2016

En los ultimos cinco afos, ha habido un avance relativo de la investigacion
en descentralizacién y desarrollo regional. Ambos temas, que estén es-
trechamente relacionados, han sido abordados desde distintas aristas. La
academia, el Gobierno y las organizaciones no gubernamentales se han in-
teresado por diversos aspectos de la reforma. Sin embargo, existe atn una
enorme brecha en la produccion de conocimiento que sea susceptible de
ser utilizado en la politica publica.

Este documento presenta el balance de lo investigado en los ultimos afios
y propone lineas de investigacion. El informe se organiza en ocho sub-
temas que cubren los distintos campos de la descentralizacién y el de-
sarrollo regional: i) descentralizacion administrativa; ii) descentralizacién
politica; iii) descentralizacion fiscal; iv) descentralizacion y participacion
ciudadana; v) crecimiento regional y disparidades regionales; vi) desarro-
llo de mercados regionales e infraestructura; vii) competitividad regional;
y vii) desarrollo urbano.
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1.1 Descentralizacién

1.1.1 Estudios generales sobre descentralizacion y desarrollo regional

Desde la implementacién de la reforma y la instauracién de los gobiernos
regionales, diversas entidades —entre publicas y no gubernamentales— han
realizado sendos balances evaluando los avances del proceso.? Estos es-
tudios han tratado de analizar los avances en todas las aristas de la des-
centralizacion, y constituyen una sistematizacién de cémo ha evolucionado
este proceso en el dltimo quinguenio. El reciente documento de Molina
(2016) representa un analisis comparativo de estas evaluaciones. Aunque no
constituye un trabajo académico, su aporte al disefio de una nueva politica
de descentralizacién podria ser sustancial, dado que aborda de forma trans-
versal todos los aspectos de esta reforma: lo positivo, lo ambivalente, lo
negativo y aquello que no ha sido tomado en cuenta.

De un modo mas integral, el estudio de la Contraloria General de la Repu-
blica (CGR 2014) sobre el estado del proceso de descentralizacién concluye
que, més alla de establecer politicas nacionales de cumplimiento obligatorio
para los gobiernos subnacionales, los ministerios (como entes rectores de la
politica nacional) han seguido actuando como entidades ejecutoras, desna-
turalizando su funcién central de disefio, monitoreo y evaluacion de las poli-
ticas publicas. Esto ha alterado la jerarquia de las prioridades, distraido de lo
fundamental y afectado la creacion de capacidades en el nivel subnacional.
Otro aspecto que resalta esta evaluacion es en relacion a la transferencia de
competencias y funciones, describiéndola como incompleta y carente de
un andlisis claro de las distintas cadenas de valor de la provision de bienes
publicos. Asi, a pesar de que el Estado ha realizado esfuerzos -remarca-,
“no ha sido capaz de delimitar las competencias y distribuir funciones de
las entidades publicas en tres niveles de gobierno en forma clara” (p. 205).

Por su parte, Alcalde (2016) va més alla del diagndstico y establece pautas
para la mejora de la politica. Su trabajo constituye el documento propositivo
mas completo de la descentralizacion, al identificar los cuellos de botella del
proceso y las prioridades para una nueva agenda. El documento parte de un
diagndstico sobre la base de los anélisis realizados, y propone aplicar “una

2 Destacan los informes anuales de Prodes (2011, 2012, 2013, 2014, 2015 y 2016); de la Comisién de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado del Congreso de la Republica, y de la
Secretaria de Descentralizacion de la Presidencia del Consejo de Ministros.
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reingenieria institucional” de la conduccién de la politica de descentrali-
zacion, "que permita abordar eficazmente la compleja agenda pendiente”
como respuesta a un proceso institucionalmente debilitado, especialmente
en su rectoria desde el Gobierno central.

1.1.2 Descentralizacién administrativa

Formalmente, la descentralizacién administrativa practicamente ha sido
culminada y seria el ambito donde més se ha avanzado; no obstante, en
la practica constituye la parte méas confusa del proceso. Problemas de
coordinacién, capacidades administrativas, superposicion de funciones,
entre otros, constituyen las principales barreras que no permiten una
eficiente provision de servicios descentralizados.

En relacién al avance de la transferencia de funciones y competencias, Re-
vesz (2013) hace dos observaciones: i) hay una transferencia de funciones
desordenada, descoordinada y desfinanciada, lo que no hace diferencia
cuando una funcién es descentralizada; y, de otro lado, ii) un incremento de
los recursos a favor de los gobiernos subnacionales que “es, ante todo, un
efecto de la bonanza fiscal, y no de la vinculacién del financiamiento a las
responsabilidades transferidas”.

En un estudio més especifico, Legonia (2015) rescata las experiencias de dos
gobiernos regionales amazoénicos en la descentralizacién de las funciones
de educacion y salud. Sus conclusiones apuntan a una debilidad de las es-
trategias de descentralizacion que no han tomado en cuenta el aprendizaje
de gobiernos locales. Asimismo, destaca, que no hay esfuerzos para articu-
lar y fortalecer las relaciones intergubernamentales, especialmente entre el
nivel regional y local. Por su parte, Valdivia (2013) toma el caso de Ica y trata
de explicar los problemas de gestion de los servicios de educacion descen-
tralizados al nivel regional. Identifica la ausencia de planificacién efectiva y
la falta de compromiso de parte de los politicos regionales. Las deficiencias
en la dotacién de recursos humanos junto a una notoria precariedad insti-
tucional constituyen otros puntos importantes del problema. Sin embargo,
rescata los intentos de articulacion con las politicas del nivel nacional.

Dentro del mismo campo, el documento de la ANGR (2015) sistematiza las
experiencias exitosas de la gestion regional en relacion a sus responsabili-
dades y competencias. Estos hallazgos (46 experiencias exitosas) son de sus-
tancial relevancia para la politica publica, dando la posibilidad de trasladar
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el conocimiento de la gestion de aquellos gobiernos regionales exitosos a
las regiones que tienen un rezago en la gestién de los mismos.

Otro campo también relevante y poco analizado son las capacidades de los
gobiernos subnacionales para ejercer sus funciones. Especial interés constitu-
yen aquellos que estan recibiendo ingentes cantidades de recursos sin tener
claro cuéles son sus responsabilidades. Al respecto, Crabtree (2014) evalué las
limitaciones administrativas e institucionales de los gobiernos locales para ha-
cerse cargo de las enormes dotaciones de canon. Sus conclusiones apuntan a
la ausencia de planificacion y las presiones para gastar, que llevan inevitable-
mente a una ejecucidn ineficiente. Asimismo, identifica los efectos del canon
en el desarrollo local del Cusco, regidon que esta recibiendo grandes cantida-
des de estos recursos, y encuentra que los efectos estarian variando conside-
rablemente en funcién de las cantidades de dinero recibidas, de las politicas
adoptadas por los gobiernos locales y los niveles de participacion ciudadana.

Desde una perspectiva general, el Territorial Reviews Peru de la OCDE
(2016) encuentra que la ausencia de la planeacion es un comdn denomina-
dor en los tres niveles de gobierno; asimismo, las relaciones entre los distin-
tos niveles de gobierno carecen de una articulacién que les permita mayor
efectividad en la implementacion de las politicas. Ademas, destaca la falta
de articulacién entre la planificacion regional y la programacion de los pre-
supuestos. A nivel subnacional también existe un déficit de coordinacion ho-
rizontal: las municipalidades no coordinan entre si ante problemas comunes,
y desperdician el uso de economias de escala para abordar determinados
problemas, especialmente en las zonas urbanas.

1.1.3 Descentralizacién politica

Luego de tres elecciones subnacionales consecutivas, la descentralizacion
del poder politico en el territorio es analizada a escala regional por Mufioz
y Garcia (2011). Ellos sostienen que las particularidades del sistema politico
peruano, y las especificidades de cada region, son parte del anélisis que no
se esta considerando en el debate de la descentralizacion politica. Tomando
los resultados de las elecciones regionales del 2010, los autores concluyen
que —a diferencia de los anteriores— este proceso muestra mas continuidad al
confirmar como problemalla “ausencia de articulacion politica”, que al interior
de gran parte de las regiones no esté siendo abordada por los movimientos
regionales ni por los lideres regionales que se estan consolidando. En la
misma linea que la investigacién precedente, Mufioz (2012a) encuentra



una expansion de la corrupcién local de la mano con la descentralizacion
politica, la cual viene acompafiada de revocatorias y conflictos sociales.
Pone énfasis en la debilidad de los partidos y movimientos regionales en el
control de las autoridades. Frente al incremento exponencial del canon, la
autora identifica una ausencia de control desde el nivel nacional.

Una de las principales preocupaciones de los policy-makers de la descentra-
lizacién son las relaciones intergubernamentales que consolidan la reforma.
El trabajo de Eaton (2015) muestra otra mirada al proceso, precisamente
desde la perspectiva de |a ciencia politica, al documentar las tensiones entre
el poder politico del nivel nacional y de las regiones, las cuales responden a
una alianza con los grupos de interés frente a las politicas de libre mercado
establecidas, especialmente en el sur del pais.

Los anélisis de la competencia electoral en el nivel descentralizado consti-
tuyen otra arista relevante, de los estudios de la descentralizacion politica,
que esta empezando a interesar a los investigadores. Cérdova e Incio (2013)
analizan la ventaja que tendrian las autoridades reeleccionistas en el ambito
local, tomando como periodo de andlisis dos elecciones municipales. Los
autores identifican el desempefio electoral de los candidatos municipales
en dos momentos: cuando alin no son releccionistas y cuando ya lo son. En-
cuentran interesantes resultados, similares a los identificados en otros paises
en los que la reeleccidn constituye una desventaja para los candidatos. En
la misma linea, el trabajo de Aragdn y Pique (2015) analiza la reeleccién mu-
nicipal en relacién a dos topicos de sustancial relevancia en el dmbito des-
centralizado: los resultados de las politicas y el desempefio del gobierno.
Hacen una comparacion entre alcaldes releccionistas y los que no lo son en
el nivel local peruano, y encuentran evidencia de que la continuidad politica
tiene un efecto significativo en la provision de servicios locales y sobre la
composicién de los gastos. No obstante, los resultados no son relevantes
en temas fiscales, como la recaudacién de impuestos locales; asimismo, los
alcaldes reeleccionistas tienen menos probabilidades de postularse y ganar
la reeleccion. Estos hallazgos sugieren que la reeleccion, en el ambito local,
es importante, pero sus retornos estan disminuyendo y su efecto es amorti-
guado por la baja responsabilidad electoral.

Por su parte, Vasquez (2013) evaltia qué factores tienen efectos sobre los ni-
veles de inversion publica local, usando datos de panel sobre los gastos de
los gobiernos locales. El estudio no encuentra efectos claros de las capaci-
dades locales sobre la gestidn del gasto; sin embargo, eventos inherentes a
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la descentralizacion politica ~como las elecciones de las autoridades subna-
cionales y los afios en que los nuevos alcaldes asumen sus cargos- si tienen
efectos importantes y significativos en los niveles de inversion publica.

Finalmente, en un trabajo reciente, Mufioz et al. (2016) analizan en varias re-
giones la composicién y capacidades de las élites politicas y las caracteristi-
cas de su tejido empresarial. Los hallazgos de la investigacion muestran que,
en un contexto de precariedad institucional y boom econémico regional, la
estructura y el funcionamiento de la economia regional determinan el tipo
de élites regionales que tienden a consolidarse, y se definen incentivos para
su organizacion y participacion politica. Las economias regionales con ma-
yor diversificacion generan més incentivos econémicos para la organizacién
y el establecimiento de cooperacién entre los actores regionales, lo que
facilita establecer proyectos regionales més alla de sus intereses inmedia-
tos. El estudio también concluye que las regiones con economias dindmicas
reforzaron las posibilidades de accién de sectores empresariales diversifica-
dos y articulados.

1.1.4 Descentralizacidn fiscal

La descentralizacién fiscal también ha sido un tema abordado por la literatura
en estos afos. Un primer trabajo es llevado a cabo por Martinez-Véazquez (2013),
que analiza los avances de la descentralizacion fiscal. Encuentra que existen
considerables avances en el marco legal. Asimismo, identifica que las limitan-
tes del proceso residen principalmente en el disefio del sistema de relaciones
fiscales intergubernamentales, como los efectos negativos del canon (que han
generado desbalances verticales y horizontales), los efectos niveladores par-
cialmente ausentes de las dos transferencias de este tipo (el Foncomun y el
Foncor), la falta de un criterio de asignacion de los recursos ordinarios para los
gobiernos regionales y las mejoras pendientes en la tributacion local.

Cheasty y Pichihua (2015) también analizan la descentralizacién fiscal de for-
ma integral. Encuentran que los avances de la misma se han dado por el
lado del gasto, y financiado —principalmente- con recursos del canon y las
transferencias de recursos ordinarios. Asimismo, identifican baja capacidad
de los gobiernos locales para absorber el canon y las potencialidades que
existen para aumentar la recaudacién de los impuestos locales. Los mismos
problemas son analizados en un reciente estudio del Banco Mundial (2016).
Este documento destaca por sus propuestas de politica a fin de fortalecer la
descentralizacién fiscal. Por un lado, propone continuar la descentralizacion



fiscal sobre la base de los actuales departamentos y dejar de lado la confor-
macién de macrorregiones. A los gobiernos regionales definidos en un érea
geogréfica, se les deberia otorgar un espacio fiscal que se traduzca en la
cesion de un impuesto nacional y el fortalecimiento del Foncor, para lo cual
se utilizaria los recursos ordinarios. También propone una reforma al canon 'y
al Foncomun, y hacer este dltimo un instrumento realmente compensatorio.
Finalmente, recomienda, al igual que el estudio de la OCDE (2016), enfren-
tar la fragmentacion municipal.

En la linea propositiva para mejorar la descentralizacion peruana también se
encuentran los trabajos desarrollados por el CIUP (2014). El documento de
Casas (2014) alerta de los peligros de la corrupcién asociada a la bonanza
del canon minero, que es exdgena y no forma parte de politica alguna. Asi-
mismo, resalta la ausencia del Estado en la asistencia técnica a los gobiernos
subnacionales. En la misma linea, Aragén y Cruzado (2013) concluyen que
los avances de los aspectos fiscales de la descentralizacion han sido escasos.
Aunque los recursos fiscales gestionados por los gobiernos subnacionales
se han incrementado, estos dependen en gran medida de la discreciona-
lidad del nivel nacional; asimismo, esto se debe a un conjunto de normas
previas al proceso de descentralizacién, iniciado en el 2002 y no relacionado
a una politica de descentralizacion fiscal.

Por otro lado, destacan los estudios auspiciados por el BID, como el de Ca-
navire-Bacarreza, Martinez-Vazquez y Sepulveda (2012). Los autores analizan la
recaudacién de ingresos subnacionales en el pais y proponen reformas para
fortalecer el actual esquema. Entre los problemas més relevantes que identifica
el estudio estéan las inequidades e ineficiencias asociadas a la coparticipacion
de ingresos derivados de las industrias extractivas. Estos ingresos se distribuyen
sin tener en cuenta el criterio de las necesidades de gasto o la capacidad fiscal.
Asimismo, resalta la ausencia de criterios de ecualizacién de los recursos del
Foncomun, teniendo en cuenta que es una transferencia niveladora.

Casas y Mélaga (2013) buscan analizar la sensibilidad de los ingresos muni-
cipales —con respecto a cambios en los precios de los principales productos
de exportacion- para realizar una estimacion de los niveles de volatilidad.
Sus hallazgos muestran la existencia de una fuerte dispersion de las elasti-
cidades por departamentos, por lo que un shock adverso a los términos de
intercambio tendra efectos diferenciados en el territorio. Dichos resultados
llevan a plantear la necesidad de contar con mecanismos de estabilizacién,
a fin de enfrentar las variaciones de estos ingresos, como el canon.
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La descentralizacion fiscal puede constituir, si no es bien implementada,
un peligro para la estabilidad macroeconémica (Jiménez 2016). Sobre este
tema existe poca evidencia para el Perd, probablemente porque no ha cons-
tituido un problema como los observados en Argentina, Brasil y Colombia
en décadas pasadas. No obstante, en un contexto como el peruano, donde
la descentralizacién fiscal que se esté consolidando se basa principalmente
en el uso de transferencias, el estudio de Radics (2012) resulta de sustancial
relevancia. Sus hallazgos muestran que, al ser estos recursos -las transfe-
rencias— derivados de la exportacion de commodities y estar en funcién de
los precios internacionales, podrian constituir un riesgo potencial para la
estabilidad macroeconémica.

Un tema parcialmente abordado ha sido el impacto de los recursos deriva-
dos de las industrias extractivas y la descentralizacion en el desarrollo local.
Corral, Henderson y Miranda (2016) evaltan el impacto del Fondo de Cami-
sea para el Desarrollo Socioecondmico (Focam) y encuentran evidencia de
efectos positivos en los gastos de capital municipal y en la infraestructura
local. Al mismo tiempo, identifican impactos negativos, especialmente en
los municipios con baja capacidad de absorcién que han tenido que lidiar
con el aumento inesperado de estos recursos, y reasignar su esfuerzo admi-
nistrativo hacia la ejecucién de inversion.

Loayza, Rigolini y Calvo-Gonzales (2014) intentan explicar por qué los go-
biernos subnacionales que han gozado de una bonanza fiscal han tenido un
desemperfio decepcionante en la provision de bienes publicos locales, es-
pecialmente respecto a la ejecucion de inversion publica. Entre los factores
que identifican estéd basicamente la ausencia de apoyo técnico en un pais
de municipios pequefios. Asimismo, concluye que la descentralizacién fiscal
efectiva no es posible concretizarla si las asignaciones de recursos no estan
vinculadas con las necesidades locales; ademas de ello, es imprescindible
vincularlas con las capacidades locales.

Otro aspecto relevante, abordado de forma exploratoria, es la relacion entre
el boom fiscal y las conductas corruptas en funcionarios locales. El docu-
mento de Maldonado (2011) intenta encontrar, aunque no de forma directa,
en qué medida la bonanza fiscal en el ambito municipal -inducida por los al-
tos precios de los minerales—ha generado demandas por sobornos de parte
de funcionarios municipales en el pais. Aun cuando se tienen limitaciones en
los datos, se encuentra que los resultados muestran efectos diferenciados
dependiendo de la magnitud del shock. De esa forma, en promedio, los



municipios en donde se ubican las explotaciones mineras tienen menos pro-
babilidad de ser requeridos a pagar un soborno a un funcionario municipal,
mientras que en los municipios que no son productores, el efecto tiene sig-
no contrario. Estos resultados sugieren que las transferencias tienen efectos
diferenciados dependiendo de la magnitud del shock.

El efecto del boom minero en los conflictos a nivel local es abordado por
McClintock y Ponce (2014), quienes se enfocan en los efectos que las trans-
ferencias de recursos fiscales estan generando en el nivel local. El estudio
confirma que el conflicto social, como efecto, es provocado tanto por las
externalidades negativas de la actividad minera como por el boom de los in-
gresos derivados de esta actividad. También se demuestra que la capacidad
institucional local es una variable relevante. Asi, una mayor capacidad local
puede enfrentar mejor los perniciosos efectos sociales de una maldicién de
los recursos. Orihuela, Huaroto y Paredes (2014) también analizan este tema
y encuentran que la mineria no esta generando beneficios tangibles para
la actividad agropecuaria; asimismo, existe una percepcion negativa “fuer-
temente asociada” sobre la cantidad y la calidad del agua”. Al igual que
McClintock y Ponce (2014), concluyen que hay una estrecha relacion entre
una mayor actividad minera y mayores niveles de conflicto.

Finalmente, en relacién al gasto local financiado con canon, existe una criti-
ca generalizada respecto al tipo de inversion que realizan los gobiernos lo-
cales. En particular, diversos estudios (Boza 2006; McClintock y Ponce 2014)
han criticado a los gobiernos locales por utilizar irracionalmente estos recur-
sos para embellecer sus comunidades, en lugar de mejorar los servicios de
infraestructura, educacién y salud o aliviar la pobreza. Vincent (2014) explica
que las inversiones locales en este tipo de obras son de interés para la po-
blacién local, especialmente en los ambitos rurales, dado que estos proyec-
tos fomentan las visitas de los habitantes que han migrado. Los habitantes
y los migrantes son dependientes entre si como resultado de estrategias de
subsistencia —~basadas en la agricultura y la mineria explotada por las trans-
nacionales—. Ante esta situacion, los pobladores optan pragmaéticamente
por mantener relaciones con los migrantes que no residen en la comunidad,
pero que tienen ingresos salariales o de pension estables.

1.1.5 Descentralizacion y participacién ciudadana

Los procesos de presupuesto participativo como instrumento de la des-
centralizacion también han sido objeto de anélisis. Jaramillo y Alcézar
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(2013) evaltan el vinculo entre los presupuestos participativos, instaurados
con la descentralizacién para los gobiernos regionales y locales, y los indi-
cadores de cobertura y calidad del servicio en el sector de agua y sanea-
miento. Los resultados muestran que no existe relacién significativa entre
dichas variables. Estos hallazgos son corroborados al usar metodologia
cualitativa: se encuentra que no existe efecto del presupuesto participa-
tivo en la provisién de agua potable y saneamiento. La principal causa
reside en las evidentes debilidades de este instrumento “tanto en su pro-
ceso mismo como entre sus diferentes actores”. Otro hallazgo destacable
es el hecho de que los pobres estarian enfrentando mayores costos de
participacion, lo que estaria generando resultados desiguales. El libro de
McNulty (2011) también es ilustrativo sobre el desempefo de la participa-
cién como instrumento de la descentralizacién. Usando la metodologia de
casos de estudio, encuentra que las veces en que el proceso participativo
funciona realmente, el mecanismo incrementa la rendicion de cuentas de
los politicos subnacionales. En otros casos, se encuentran situaciones don-
de la sociedad civil y otros actores son manipulados o ignorados por las
autoridades locales. Los hallazgos ilustran la diversidad de resultados en
un pais tan heterogéneo como el Per(, asi como la desconexién entre la
ley y la practica de estos mecanismos.

Otro trabajo posterior sobre este mismo tema (McNulty 2014) encuentra ha-
llazgos mas concretos. El estudio, desde la perspectiva de la ciencia politica,
documenta el éxito improbable del presupuesto participativo en el Perd. No
tanto porque es una herramienta disefiada top-down por funcionarios na-
cionales que desconocen la légica local, sino por la ausencia de apropiacion
del instrumento en el nivel local. El éxito del mismo se ve restringido tam-
bién por la falta de credibilidad (dado que los proyectos aprobados en este
proceso no llegan a ejecutarse nunca) y el tipo de participacion. A diferencia
de Brasil, el proceso peruano apunta a la participacion de organizaciones y
no de ciudadanos individuales. El anélisis de Jaramillo y Wright (2015) arri-
ba a similares conclusiones, tras analizar estos mecanismos participativos
en el dmbito local. Los resultados dan cuenta de que su efectividad, como
instrumento de politica, depende de si estos mecanismos participativos son
voluntarios u obligatorios. Los foros participativos voluntarios estan fuerte
y significativamente asociados con una politica mas activa y mas eficaz (se
toma como ejemplo a la politica agraria). No obstante, los resultados son
concluyentes cuando se examinan las instituciones obligatorias —como el
mecanismo del presupuesto participativo impuesto por el Gobierno cen-
tral-, que han mostrado poca efectividad en sus resultados.



1.2 Desarrollo regional

1.2.1 Estudios generales sobre descentralizacion y desarrollo regional

Esta linea de investigacion ha sido aiin poco trabajada en los Ultimos afios
en el pais, a pesar de la creciente importancia que esta teniendo las regio-
nes. El reciente estudio realizado por la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), en el marco del Programa Pais que tiene
con el Perd, es uno de los mas recientes y completos. El estudio presenta un
analisis integral del desarrollo regional en el pais. Destaca que las politicas
de desarrollo regional constituyen, en particular para el Perd, instrumentos
indispensables para gestionar un territorio escasamente conectado, y que
muestra una brecha territorial en la provision de servicios publicos y dota-
cién de infraestructura regional. También establece las pautas para el disefio
de politicas regionales, que apunten a asegurar condiciones que permitan
que el proceso de descentralizacién en curso funcione —al fortalecer la coor-
dinacion intergubernamental y potencializar las ciudades y la competitivi-
dad regional-. Junto a ello, se desarrollan recomendaciones sobre cémo el
pais debe desarrollar un enfoque integral de la politica urbana, incluyendo
el fortalecimiento de los vinculos con las éreas rurales (OCDE 2016).

Otra publicacién sobre desarrollo regional son los estudios editados por
Revesz (2013). El libro busca responder interrogantes sobre la articulaciéon
del desarrollo nacional con el de las regiones, a partir de cuatro aristas del
desarrollo regional: la descentralizacién, el desarrollo educativo, el desarro-
llo rural y el desarrollo agrario. Asimismo, el documento aborda los retos del
Estado sobre la necesidad de que las politicas publicas con incidencia en el
territorio concilien los criterios de eficiencia y equidad en sus intervenciones

1.2.2 Crecimiento regional y disparidades regionales

Existen varias investigaciones que se han centrado en el andlisis de las dis-
paridades del crecimiento regional. Un primer andlisis es el realizado por
Gallo-Rivera et al. (2013). Este estudio concluye que, a pesar del excelente
desemperio del crecimiento en el pais, los avances en términos del cierre de
las disparidades entre regiones son limitados. Ademas, las diferencias regio-
nales —geogréficas, econdmicas y de integracion- contribuyen a perpetuar
la brecha territorial. El crecimiento urbano no ha sido capaz de bajar los ni-
veles de pobreza rural; esta ausencia de una integracién de las ciudades con
su entorno rural estd profundizando las inequidades territoriales. La fuerte
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concentracion de la actividad econdmica y los grandes niveles de inequidad
regional han configurado un circulo vicioso, que requerird sentar las bases
del crecimiento con una integracion a Lima —que use recursos publicos para
promover la integracion econdmica de las regiones y que permita, a su vez,
aumentar la demanda interna y la sostenibilidad de su crecimiento en el
largo plazo-.

En la misma linea, el documento de Adrianzén (2013) revisa evidencia empi-
rica de las disparidades regionales. Analiza el crecimiento regional, los nive-
les de pobreza departamental y la convergencia regional tomando como re-
ferencia los estandares de vida en Lima. El autor encuentra que las regiones
del interior del pais crecen "de manera significativa, pero sistematicamente
menos que la capital”, y la convergencia de la mayoria de las regiones se ha
estancado. Asimismo, muestra algunas “asociaciones sugestivas”: en primer
lugar, la “fuerte asociacién del crecimiento econdmico con el resto de re-
giones del pais respecto al crecimiento limefio” y la “muy pobre correlacion
entre la inversion bruta fija pdblica (IBF) del Gobierno y el crecimiento de las
regiones”. Otro trabajo destacado es el de Tello (2013), quien utiliza indica-
dores de la “"red de espacio de productos”, al tiempo que realiza un anlisis
de laimportancia de la dotacién y extraccion de los recursos naturales sobre
el crecimiento econdmico, el peso de la PEA ocupada en actividades pri-
marias y no primarias y el nivel de diversificacion de la exportacién regional.
Sus hallazgos muestran que “la participacion del capital natural del total de
riqueza tangible y el capital natural per cépita han incidido, en promedio,
positivamente en el crecimiento regional, el empleo relativo del sector pri-
mario y la concentracién de los principales productos de exportaciéon”.

También se han encontrado estudios que han analizado regiones en parti-
cular. Tomando dos casos regionales (Arequipa y Cajamarca), el documento
desarrollado por Barrantes et al. (2013) tiene una importancia sustancial, dado
que responde por qué dos regiones con potencialidades similares, bajo un
mismo contexto nacional y en el mismo periodo de tiempo, muestran des-
empefios tan disimiles. La conclusién a la que arriban es que el desarrollo re-
gional (basado en una dindmica econémica interna, que explota sus ventajas
comparativas junto a una provisidn eficiente de bienes publicos regionales,
una inversion en capital humano y una institucionalidad con politicas publicas
regionales) gatilla un desarrollo regional inclusivo y posiblemente sostenido.
La otra cara de la moneda es un crecimiento regional incapaz de absorber
mano de obra en sectores de mayor productividad, o la desvinculacion de la
oferta educativa de la demanda de las potencialidades regionales.



De otro lado, un grupo de investigaciones centra su mirada en el andlisis del
crecimiento de economias regionales y explican las barreras al mismo. Este
tipo de andlisis se basa en la propuesta metodoldgica de Hausmann, Rodrik
y Velasco (2005) para hacer diagnésticos del crecimiento econémico, pero
adecuada para los contextos subnacionales. Este abordaje del crecimiento
regional constituye un dmbito de los estudios que en el Pert ha sido parti-
cularmente fértil. Ademas de los trabajos iniciales de Armendariz, Jaramillo
y Zegarra (2011) y Mendoza y Gallardo (2011), cuatro estudios regionales
posteriores han abordado la problematica de diversas regiones del pais.
Destaca el trabajo realizado por Carranza, Gallardo y Vidal (2012) sobre el
departamento de San Martin, el cual encuentra tres barreras que impiden
el despegue econdémico de esta economia regional: la atomizacién de las
tierras dedicadas al cultivo, considerando el potencial agroindustrial de este
departamento; los altos costos del transporte y la energia; y la baja dotacion
de capital humano. Otro estudio en esta misma linea es el de Webb, Men-
dietay Agreda (2013) sobre Apurimac. El estudio identifica como cuellos de
botella del crecimiento en esta regién a la mala infraestructura —que no con-
trarresta las limitaciones impuestas por su geografia—, la baja dotacién del
capital humano y los problemas de coordinacion y autodescubrimiento que
no permiten mejorar los retornos sociales y la apreciabilidad de los mismos.

También en el marco analitico del diagndstico de crecimiento, otros dos
estudios se han realizado para regiones con altos niveles de pobreza como
Ucayali y Huancavelica. Las barreras del crecimiento econémico de Ucayali
han sido analizadas por Mendoza, Leyva y Pardo (2015), quienes identifican
tres brechas principales: los bajos retornos asociados a la escasa dotacién
de factores complementarios como la energia, la calidad de la infraestructu-
ray los costos del transporte; la baja conectividad intrarregional que limita el
desarrollo de mercados; y la baja capacidad institucional de las burocracias
regionales, especialmente en el desarrollo forestal. El caso de Huancavelica
ha sido abordado por Paredes y Cayo (2913), cuyo estudio muestra que esta
region —que posee una geografia adversa y, probablemente, “las peores
condiciones iniciales para el crecimiento econémico entre todas las regio-
nes del pais”~ tiene como principales limitantes el déficit tanto de capital
humano como de infraestructura productiva y de conectividad. Ademas, se
encuentran problemas estructurales como el minifundio y la informalidad.

Finalmente, el trabajo de Orihuela (2014) usa otra metodologia (el criterio
‘inversién genuina’) y evalta la sostenibilidad de la economia del departa-
mento Junin. Sus hallazgos muestran que esta regién “estuvo en la senda
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del desarrollo sostenible durante los afios 2005-2011", periodo de anélisis
que constituye un caso atipico, dado que su acumulacién de capital no fue
a costa de su stock de riqueza natural.

1.2.3 Crecimiento regional, desarrollo de mercados e infraestructura

Otros estudios sobre el crecimiento regional han buscado explicarlo desde
diversas aristas. Una primera investigacion hace una evaluacion del impacto
de la expansion de los mercados financieros en el territorio; en particular,
los efectos del microcrédito sobre el nivel de actividad econdémica regional
(Aguilar 2013). Los hallazgos dan cuenta de la relevancia que las institucio-
nes microfinancieras estan logrando a escala regional. El impacto de la ex-
pansion del crédito sobre el crecimiento regional es positivo, lo que implica
que la actividad microcrediticia “estd contribuyendo a dinamizar la activi-
dad econdmica regional al movilizar recursos financieros en mercados de
capitales locales, permitiendo una mayor produccién a pequefios negocios,
pymes y un mayor consumo a los hogares de bajos ingresos”. Otro hallazgo
relevante es el hecho de que el microcrédito tiene un efecto mas sustancial
sobre el crecimiento regional que el crédito de la banca comercial.

Otro aspecto muy ligado al desarrollo regional es la relacién entre el creci-
miento de las economias regionales y la dotacién de infraestructura. En esta
linea, Urrunaga y Aparicio (2012) usan un panel de datos de las regiones
y —con informacién de infraestructura de carreteras, telecomunicaciones y
energia eléctrica— encuentran que existen diferencias significativas en las re-
percusiones de la infraestructura en el producto per capita de las regiones,
las que “pueden atribuirse a las brechas en la calidad de la infraestructura
regional”. No obstante, encuentran también que —en el largo plazo- existi-
rian otros factores mas relevantes —como el capital humano, el progreso tec-
noldgico y el fomento productivo— que explicarian estas brechas, dado que
la evidencia respecto a la incidencia de la infraestructura en el crecimiento
regional de largo plazo no es robusta.

De un modo mas especifico, Castillo (2016) explora el impacto de la inver-
sion publica sobre el nivel de actividad econdémica regional. Los resultados
evidencian la existencia de un efecto positivo en la acumulacion de capital
publico, resultado del flujo de inversiones en el dmbito de actividad econé-
mica (en particular, la inversion en infraestructura de transporte y comunica-
ciones y en infraestructura social relacionada a la formacion de capital huma-
no). También encuentra que el capital publico es mas productivo en algunas



regiones que en otras, y refiere diferencias que podrian ser explicadas por
variables institucionales o de eficiencia de la inversién publica. En la misma
linea, Fort y Paredes (2015) analizan la efectividad de la inversion publica
rural. Desglosan la inversion rural y urbana, en el dmbito descentralizado, y
buscan identificar mejoras en la productividad agricola y/o reduccion de la
pobreza y el rol de la participacion en el gasto subnacional. Sus hallazgos
son interesantes y dan cuenta de efectos significativos en la reduccion de
la pobreza rural de las inversiones en riego, caminos, telecomunicaciones y
programas de desarrollo productivo, a través de mejoras en la productividad
agraria, la conectividad y acceso a mercados.

El andlisis de la Contraloria General de la Republica (2016) es un diagnéstico
completo de la efectividad de la inversién publica en el nivel subnacional, y
constituye un punto de partida para futuras evaluaciones de impacto, espe-
cialmente en las zonas que han recibido canon. Dentro del mismo campo,
el trabajo de Arpi (2015) muestra que la distribucién de la inversion publica
en infraestructura estd concentrada en pocas regiones, e identifica el im-
pacto de la misma en el crecimiento regional. Encuentra que la inversién en
transporte y saneamiento tiene efectos positivos. Asimismo, precisa que la
inversion en infraestructura de educacion y energia, si bien tiene un efecto
positivo en el crecimiento, es aun insuficiente para reducir la desigualdad
de ingresos.

1.2.4 Competitividad regional

Durante la Gltima década, la importancia econdmica creciente de los espa-
cios regionales ha traido consigo un conjunto de andlisis que buscan com-
parar los niveles de competitividad regional y establecen rankings entre las
regiones peruanas, en base a indicadores departamentales. Destacan los
trabajos realizados desde la academia como el Indice de Competitividad
Regional (Incore), publicado por el Instituto Peruano de Economia (IPE) des-
de 2013,y el indice de Competitividad Regional (ICR), basado en la propues-
ta metodoldgica de Benzaquen et al. (2010) y desarrollado por el Centro de
Negocios de la Pontificia Universidad Catélica del Pert (Centrum), entidad
que ha publicado informes consecutivamente desde 2011. Desde el sector
publico, el Consejo Nacional de Competitividad (CNC) también ha publica-
do sendos informes de competitividad regional. El comin denominador de
estos informes es la clasificacion del grupo de regiones més competitivas y
las que son menos competitivas. Existe una amplia coincidencia en los re-
sultados: las regiones con mayores niveles de competitividad se encuentran

177

/ ESTADO Y GESTION PUBLICA/



DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO REGIONAL: BALANCE DE INVESTIGACION
EN POLITICAS PUBLICAS 2011-2016 Y AGENDA DE INVESTIGACION 2017-2021

178

en la costa sury Lima. En algunos afios, regiones como Moguegua e Ica han
superado a Lima en el ranking. En el otro extremo, es comun que los infor-
mes reporten a regiones como Cajamarca, Huancavelica, Loreto y Huénuco
como los espacios regionales menos competitivos del pais.

El documento Territorial Review Peru (OCDE 2016) también aborda el tema
de la competitividad regional en el pais. Desde su perspectiva, el desarrollo
regional debe ser visto como un incremento de la competitividad de los
territorios basada en el despliegue de sus potencialidades. Los hallazgos
dan cuenta de un divorcio entre la planificacion regional y el marco fiscal
para las regiones, y sugieren la materializacion de mayor coordinacion entre
el Gobierno nacional y las regiones, para lo cual serd necesario establecer
agencias desconcentradas de entidades clave del nivel nacional y agencias
de desarrollo regional. Desde una perspectiva propositiva, el documento
de politica desarrollado por Neyra y Sanchez (2015) plantea un conjunto de
propuestas de politica para los gobiernos regionales, a fin de promover la
competitividad regional. Se sugiere concentrar los esfuerzos en infraestruc-
tura de transportes, la formacién de capital humano, el desarrollo de ciu-
dades intermedias y el desarrollo productivo, factores determinantes para
promover la competitividad territorial.

Finalmente, la ubicacion espacial de las regiones y sus limitaciones geogra-
ficas, junto a la ausencia de infraestructura de conectividad, condicionan
su desempefio exportador y su competitividad. En un estudio para el pais,
el BID (2013) encuentra que estos factores tienen relacién con la distribu-
cién de la actividad econdémica y la competitividad en el espacio nacional.
Asimismo, existe una alta heterogeneidad entre las regiones peruanas, en
términos del desempefio competitivo y del comercio exterior. Precisamente,
las regiones més conectadas y mejor ubicadas (como la costa) muestran una
marcada diferencia con respecto a regiones con escasa infraestructura de
conexion, geografia dificil y escasa poblacién (como la selva). De hecho, la
costa expide casi dos tercios del total de las exportaciones y concentra los
envios internacionales de mayor sofisticacion y mayor valor agregado, y casi
la totalidad de la exportacion de bienes de media y alta tecnologia.

1.2.5 Desarrollo urbano
Este es uno de los ambitos donde practicamente no se han desarrollado

estudios relevantes en el pais. Una excepcion es el trabajo que ha publicado
el Banco Mundial (2016), un estudio que busca explicar por qué en el Perq,



a excepcion de lo que sucede en otros paises de América Latina, no se ha
constituido un sistema de ciudades, y muestra los potenciales efectos nega-
tivos que esto podria tener en el crecimiento y la distribucién del ingreso en
el pais. El documento indica que el territorio peruano esta compuesto “por
una suma débilmente conectada de ciudades, con mercados internos frag-
mentados debido a los altos costos del transporte, las divisiones espaciales
en las normas que regulan el comercio y la heterogeneidad de la provi-
sion de servicios basicos”. El estudio remarca que las asimetrias territoriales
permanecen altas y la productividad baja. En este contexto, recomienda la
promocién del desarrollo de las ciudades intermedias como una estrategia
para la construccién de un sistema de ciudades més equitativo, “que genere
un mercado interno més amplio y eficiente”.

El estudio de la OCDE (2016) también dedica un capitulo al analisis del
desarrollo urbano en el pais. Coincide en buena parte con el anélisis
anterior. Resalta que el desarrollo urbano tiene mucha relacion con el
tema de la informalidad, e identifica como el &rea urbana informal de
Lima a aproximadamente el 70% del espacio que ocupa la ciudad. La
informalidad es un tema preocupante, pues hace que la provisién de in-
fraestructura y servicios sea mas dificil y costosa. Asimismo, muestra que
el marco institucional que regula a las ciudades, como a los dmbitos rura-
les, es fragmentado y con mecanismos de coordinacién ausentes. La falta
de una articulacién entre la escasa planificacion espacial y la asignacion
de recursos fiscales hace que las politicas urbanas estén practicamente
ausentes de la agenda nacional. Teniendo en cuenta la ausencia de las
competencias y responsabilidades entre diferentes niveles de gobierno
respecto a la politica urbana, no queda claro quién esté a cargo de la
administracion de las ciudades.

En conclusion, la investigacion en estos dos dmbitos de la politica publica
ha sido relativamente escasa. Se cuenta con evidencia descriptiva y sistema-
tizacion de los avances y retrocesos de la politica de descentralizacion, asi
como detallados estudios del esquema fiscal que ha quedado en construc-
cién. Los analisis de la gobernanza subnacional y los aspectos politicos de la
descentralizacién estan en déficit, lo que requerird mayores esfuerzos para
generar conocimiento en estas aristas de la politica. De igual manera, el
desarrollo regional en el pais cuenta atin con un limitado stock de estudios
para dar sustento a politicas transversales como la implementacién de una
politica nacional de desarrollo regional. Asimismo, existe un severo déficit
de estudios y politicas vinculados al desarrollo urbano v las ciudades.
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I 2. AGENDA DE INVESTIGACION 2017-2021

La agenda de investigacion para los préximos afios se basa en una sintesis
de las propuestas de los hacedores de politica y especialistas en el &mbi-
to de la descentralizacion y el desarrollo regional. Ambos temas, aunque
estrechamente relacionados, han sido divididos en ocho subtemas, los
cuales se vinculan a un dmbito especifico de la politica publica donde la
generacion de conocimiento haré posible el disefio de mejores interven-
ciones no solo desde el sector publico, sino también desde la sociedad
civil organizada.

2.1 Descentralizacién

Los distintos analisis revisados en el balance dan cuenta de que el modelo de
descentralizacidn peruano es una descentralizacion del gasto financiada princi-
palmente por transferencias del Gobierno nacional, donde destacan los recur-
sos de canon. Asimismo, la tributacién local tiene atn una escasa importancia
para que las municipalidades puedan financiar sus gastos. Pero si bien se ha
documentado desde el punto de vista descriptivo, es relevante contar también
con evaluaciones de impacto de la descentralizacion fiscal en los distintos am-
bitos donde esta tiene incidencia. Es por ello que se sugieren los siguientes
subtemas como parte de la agenda de investigacion para los proximos afos:

2.1.1 Competencias y responsabilidades de los gobiernos subnacionales

La descentralizacién administrativa constituye un aspecto pendiente en el
analisis del proceso. El llamado shock de la descentralizacién, en el afio
2006, acelerd el proceso de la transferencia de competencias y responsabili-
dades, y dejé de lado la gradualidad del cambio con que se estaba avanzan-
do. Por lo mismo, la politica de descentralizacién necesita evaluar los cuellos
de botella de las relaciones intergubernamentales que no permiten avanzar
en este ambito. Estos hallazgos seran relevantes para el redisefio del esque-
ma de distribucion de competencias y funciones. Se debe migrar hacia uno
mas idéneo, que clarifique la delimitacién de las responsabilidades de cada
nivel de gobierno, y a su vez permita alcanzar resultados mas eficientes, en
términos de provision de bienes y servicios publicos a escala regional y local.
En ese sentido, las preguntas van en la siguiente linea:

e ;Los gobiernos subnacionales estan asumiendo efectivamente las fun-
ciones y competencias que han sido transferidas?



e ;Qué conflictos de competencias se estan produciendo entre el nivel
nacional y los demés niveles de gobierno?

e ;Cudl ha sido el desemperio de la coordinacion vertical en relacion a la
delimitacién de competencias?

2.1.2 Transferencias y tributacién local

La préactica internacional recomienda establecer una descentralizacién que
sea financiada, en la medida de lo posible, con ingresos propios, dado que
estos coadyuvan a fortalecer la rendicion de cuentas y evitar la corrupcion a
nivel descentralizado. Por el contrario, cuando un modelo de descentraliza-
cién se financia con transferencias, existen riesgos que deben ser tomados
en cuenta. El problema mas recurrente es que las transferencias desplazan
a los ingresos propios, dado que las autoridades prefieren recursos que les
llegan gratis, sin desplegar esfuerzo alguno. Sin embargo, las transferencias
tienen costos politicos més altos que los ingresos propios. En esta ldgica,
es comun que las transferencias desplacen a los ingresos propios y generen
una pereza fiscal, que tiene efectos negativos a nivel nacional, al afectar el
equilibrio fiscal y también la rendicién de cuentas en el nivel local.

Para conocer sobre el impacto en este tema, las preguntas para guiar a los
estudios son:

e ;Cudles son los efectos de las transferencias fiscales de canon y regalias
en la recaudacion de impuestos locales?

e En qué medida las variaciones del incremento de la recaudacién del
impuesto predial estan relacionadas con las transferencias del Programa
de Incentivos?

e ;Cudl es el potencial de recaudo del impuesto predial en las zonas rurales?

Cabe mencionar que toda la informacién de las transferencias fiscales se
encuentra en el Ministerio de Economiay Finanzas. En tanto, los datos sobre
la recaudacion de ingresos locales pueden ser recopilados de las mismas
municipalidades.

2.1.3 Descentralizacion fiscal y servicios locales
El objetivo mas importante que subyace a los procesos de descentralizaciéon

de las finanzas publicas es la mejora de la provisién de servicios descen-
tralizados. Al estar el gobierno local més cerca de los ciudadanos, posee
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mayor informacién de las necesidades de estos. Por lo tanto, tendrd mayor
eficiencia a la hora de proveerlos en funcion de la dimension de las deman-
das locales y en linea con las preferencias de sus habitantes. Luego de casi
15 afios de iniciada la descentralizacién fiscal, es tiempo de responder a las
interrogantes respecto al impacto de esta en el bienestar de los ciudadanos.
En concreto, se requiere responder a las siguientes preguntas:

e En qué medida la descentralizacién fiscal esta teniendo efectos positi-
vos en la mejora de la provisién de los servicios publicos locales?

e ;Cuél hasido el impacto de la descentralizacién de la educacién y salud
hacia el nivel regional en el bienestar de los usuarios?

e ;Cudl ha sido el desempefio de las transferencias de nivelacion como
instrumentos para enfrentar las inequidades de la descentralizacion?

Para abordar estas cuestiones, existe informacién generada por el INEl en la
Encuesta Nacional de Hogares, que recoge datos sobre el acceso que estan
logrando las personas en varios servicios locales. También la informacion del
Sistema de Informacién Regional para la toma de decisiones del INEl es re-
levante para estos analisis. Al mismo tiempo, la data fiscal esta disponible en
el Ministerio de Economia y Finanzas, en especifico en su Sistema Integrado
de Administracién Financiera.

2.1.4 Descentralizacion, corrupcion y democracia en el nivel subnacional

La agenda de investigacion sobre descentralizacion seria incompleta si no
se aborda el anélisis de la gobernanza en el nivel descentralizado. Por ello,
temas ineludibles que tienen incidencia en este tema son la corrupcion y
las practicas autoritarias en los gobiernos regionales y locales. Uno de los
peligros de la descentralizacidn es la corrupcion generalizada a escala lo-
cal (Prud’homme 1995). En los afos pasados, diversos gobiernos regionales
como Ancash, Cajamarca, Pasco, entre otros, han estado vinculados a pro-
blemas de corrupcién, y coincidentemente son departamentos donde ha
habido un flujo considerable de recursos fiscales. Asimismo, la experiencia
internacional evidencia que en paises en desarrollo —y con historias autorita-
rias- la descentralizacién tiene alta probabilidad de replicar estas practicas
en el nivel subnacional. Sobre este tema es necesario investigaciones que
busquen responder este fenémeno.

e ;Como afecta la descentralizacion en la frecuencia y el costo de la ex-
traccion de sobornos por parte de funcionarios corruptos?



* En qué medida la disponibilidad de recursos fiscales descentralizados
ha generado practicas autoritarias en los gobiernos subnacionales?

* ;Puede la descentralizacion fortalecer los niveles de democracia en el
ambito local?

Fuentes poco explotadas son las encuestas anuales de percepciones sobre
corrupcién que hace Transparencia Internacional en el Perd. Incluyen resul-
tados a nivel descentralizado. La encuesta Enaho también contiene en el
capitulo sobre gobernabilidad un acépite sobre corrupcion.

2.2 Desarrollo regional

A nivel internacional, la nueva politica regional intenta promover el potencial
de cada regién. Busca mejoras en la competitividad, en lugar de equilibrar el
desempefio econémico con compensaciones temporales para reducir dispari-
dades regionales (OCDE 2009). En tal sentido, los estudios sobre el desarrollo
regional en el Perdl deben dar paso a este nuevo paradigma del desarrollo re-
gional. Estudios de convergencia regional o de politicas de redistribucion de
regiones avanzadas hacia las méas rezagadas ya no llenan vacios de la politica
para el desarrollo en el pais; por el contrario, se requiere de anélisis de territo-
rios funcionales en lugar del tradicional enfoque sectorial. De alli la necesidad
de abordar los siguientes temas como parte de la agenda de la investigacion:

2.2.1 Barreras al crecimiento regional

Aunque ya existen varios estudios de este tipo, es importante continuar
analizando las regiones peruanas, especialmente aquellas que tienen po-
tencialidades pero que no estan logrando el despegue en linea con la di-
namica econdmica nacional. El abordaje de este tipo de estudios desde la
perspectiva metodoldgica de Hausman y Rodrick (2009), adaptada a los am-
bitos subnacionales, permite analizar los cuellos de botella del crecimiento
regional. Esto son aquellos cuyo cambio es condicion necesaria y suficiente
para lograr un mayor crecimiento. Las interrogantes que deberéan ser resuel-
tas para el caso de cada una de las regiones —que ain no cuentan con un
analisis de este tipo-son:

e ;Cudles son los factores que estan limitando el crecimiento econémico
en cada una de las regiones del Per(?

e ;Cuél hasido el rol de las instituciones regionales en el crecimiento eco-
ndmico en las regiones?
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e ;Qué instrumentos de politica es preciso manipular para eliminar los cue-
llos de botella que frenan la inversidn en estas regiones?

Este tipo de estudios se asienta en el diagndstico del crecimiento, sobre un
anélisis descriptivo, histdrico y cualitativo en base a entrevistas a los actores
mas relevantes de la regién, aquellos que son tomadores de decisién.

2.2.2 Desarrollo urbano y ciudades

Este es un ambito practicamente inexplorado por la investigacién social y eco-
némica en el pais. Las ciudades peruanas se han desarrollado practicamente
en la informalidad, tanto en la ocupacién del suelo como en la dotacién de
servicios publicos. Asimismo, destacan las enormes brechas en términos de
infraestructura urbana y servicios publicos, que requieren politicas para forta-
lecer el financiamiento urbano utilizando fuentes de la misma ciudad. En este
contexto, las investigaciones sobre este topico deben responder al menos las
siguientes interrogantes:

o ;Los esfuerzos desplegados por el Gobierno para formalizar la propiedad
urbana han tenido impacto en los hogares y en la gestién de las ciudades?

e ;Cuéles son los efectos en términos del bienestar de los ciudadanos vy el
crecimiento econdmico producto de las mejoras al transporte urbano?

* ;En qué medida establecer recuperacion de plusvalias promoveria la recu-
peracion de los centros histéricos y su financiamiento?

Lamentablemente, no se cuenta con informacion sistematizada sobre las ciu-
dades en el pais. Este es un desafio de las investigaciones sobre este tema.
Para enfrentar esta limitacién, sera necesario evaluar metodologias que hagan
posible conocer esta problematica.

2.2.3 Atomizacion distrital y mancomunidades municipales

Diversos andlisis de instituciones internacionales ~como la OCDE (2016), el
Fondo Monetario Internacional (2015) y el Banco Mundial (2016)- coinciden en
su diagndstico respecto a la fragmentacion local del territorio peruano. El Pert
no solo tiene el municipio méas pequefio de América Latina, sino que el Gobier-
no ha continuado creando méas municipalidades: mas de 20 nuevos distritos en
los dltimos cinco afios. Paralelamente, una respuesta a este problema fue la
implementacion de un marco para crear mancomunidades municipales como
mecanismos para enfrentar esta atomizacion territorial y fortalecer la coordina-



cion de los gobiernos locales. Ambas medidas claramente contradictorias re-
quieren ser analizadas. Junto a ello, es necesario realizar evaluaciones ex ante
para la implementacion de una politica de fusién de jurisdicciones en el pafs,
instrumento que ha tenido buenos resultados en la experiencia internacional.
Las preguntas que deben responder las investigaciones son:

* ;En qué medida las mancomunidades estan logrando enfrentar los proble-
mas de coordinacién horizontal en el nivel local?

e ;Cuéles han sido los beneficios de la creacién de nuevos distritos en tér-
minos de la mejora de los servicios locales para la poblacién que habita en
estas nuevas jurisdicciones?

e ;Cuéles serian los impactos en términos de provisidén de servicios locales y el
financiamiento de los mismos de una politica de fusién municipal top-down?

En conclusion, la descentralizacion y el desarrollo regional son dos tépicos de
sustancial relevancia para las politicas publicas en un pais que se ha descentrali-
zado y que tiene una agenda pendiente con el despliegue de las potencialida-
des de las regiones. El balance realizado muestra los vacios que existen en estos
temas. Si bien se ha encontrado suficiente evidencia descriptiva y balances de los
avances de la politica, que dan cuenta de los cuellos de botella en los 15 afios de
reforma, es importante comenzar a ponderar mas a investigaciones que evalien
el efecto de esta politica en los distintos aspectos donde tiene incidencia. Con-
siderando que la descentralizacion es ante todo una reforma que redistribuye el
poder politico, se recomienda realizar investigaciones desde la perspectiva de la
economia politica.

En relacion al desarrollo regional, se destaca el avance de la investigacién en
el marco del paradigma metodoldgico de Hasuman y Rodrick (2005), adecua-
do para los niveles subnacionales. Este es el apropiado en un contexto como
el peruano, donde aun existe un enorme déficit en la produccién de datos a
escala territorial. Asimismo, es importante considerar las recomendaciones
de la OCDE para abordar los andlisis y las politicas de desarrollo de las re-
giones, desde una perspectiva de los territorios funcionales y sus potenciali-
dades para la competitividad regional, en lugar del tradicional enfoque de la
convergencia regional.
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iversos estudios sefialan que la calidad del servicio civil es una va-

riable fundamental de la capacidad del Estado y de su desempefio

frente a la ciudadania. De la calidad del servicio civil dependen el
disefo y la formulacién de las politicas publicas.?

De ese factor (servicio civil) también depende la ejecucion de los roles y fun-
ciones que le corresponden al Estado. Es por ello que, en los Ultimos anos,
se ha generado tanto interés en esta materia y se han promovido reformas
en los paises.

En este capitulo, se presentan los problemas recurrentes del servicio civil en
el Perd. Ademas, se revisan las investigaciones que la academia peruana ha
realizado sobre dicha materia, a través de instituciones asociadas a CIES en
el periodo 2012-2016.2 Por Gltimo, se plantean algunas preguntas a modo de
agenda de investigacion.

1. BALANCE DE INVESTIGACION 2011-2016

El tema del servicio civil ha sido muy poco estudiado desde la academia
peruana, por lo que existe un limitadisimo nimero de investigaciones al res-
pecto.* En ese contexto, no se ha logrado identificar un estudio que consti-
tuya una pieza trascendental, a partir del cual se hayan adoptado politicas
publicas vinculadas al servicio civil. Los expertos consultados ratifican esto.

2 \Véase: Velarde, La Fuente y Sanginés (2014), BM/FMI (2002) y CAF (2015).
Para una revision de estudios anteriores sugerimos revisar Ugarte, Angeles y Kantor (2012).

Para este documento se han buscado investigaciones nacionales realizadas sobre el servicio civil en el Pert de los centros
asociados al CIES, publicadas en el periodo 2012-2017. El listado de documentos se presenta en la seccion de referencias
bibliograficas.

5 Se consulté a Jhonny Zas Friz, especialista en descentralizacion (Prodes); Mariana Ballén, especialista en modernizacion del
Estado; Mayen Ugarte, secretaria de Gestion Publica; Juan Carlos Cortés, presidente de la Autoridad Nacional del Servicio
Civil (Servir); Cinthya Su, gerente de Politicas de Gestion del Servicio Civil; Janeyri Boyer, asesora de la Presidencia de la
Autoridad Nacional del Servicio Civil; Fernando Cuadros, profesional de la Gerencia de Politicas de Gestion del Servicio
Civil; y Cinthya Arguedas, especialista en modernizacién del Estado y descentralizacion
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Una razén que puede explicar la poca investigacion en la materia es la falta
de informacién y de fuentes sobre los diversos aspectos del servicio civil.
Otra hipotesis es que el tema de servicio civil no es considerado relevante
por la academia, dado que no parece estar incorporado en la agenda ac-
tual de los grupos politicos ni del Gobierno ni de las organizaciones de la
sociedad civil.

La mayorfa de estudios identificados proviene de las areas del derecho, ges-
tién publica y de la ciencia politica. Los autores de tales estudios provienen
de la Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir), o son académicos y pro-
fesionales vinculados en alguna medida a dicha institucién o a otras enti-
dades del sector publico, o les preocupa la reforma de la gestién publica.

De los estudios identificados, un grupo es descriptivo. Se caracterizan por
revisar la data recopilada o construida, y presentan las caracteristicas del ser-
vicio civil en forma bastante general. Fundamentalmente, se presentan datos
sobre el nimero de servidores, los regimenes a los cuales pertenecen, el gas-
to presupuestario que involucran, entre otra informacion. En este rubro pode-
mos citar principalmente los estudios realizados por el propio Servir:

e FEl servicio civil peruano: antecedentes, marco normativo actual y desa-
fios para la reforma (diciembre 2011)

e Caracteristicas del servicio civil peruano (febrero 2012)

e Elservicio civil peruano: antecedentes, marco normativo actual y desa-
fios para la reforma (mayo 2012)

e Caracteristicas del servicio civil peruano (julio 2012)

e (Caracteristicas del servicio civil peruano (febrero 2016)

e Negociacién colectiva en el sector publico (octubre 2016)

Otro grupo de estudios explica los problemas preexistentes en el servicio
civil, asi como los fundamentos y alcances de la reforma que condujo a la
aprobacién de la Ley del Servicio Civil (en el periodo 2011-2013). En este
rubro podemos citar principalmente los siguientes estudios:

e La Ley del Servicio Civil: ;Quién le pone el cascabel al gato? (Morales
2013)

* Problemética de la existencia de distintos regimenes de contratacion de
personal en el Estado (Beltran 2013)

e areforma del servicio civil en el Perd: la profesionalizacion de la funcién
publica (Cortés y Prieto 2015)



Otros documentos hacen referencia a los avances o logros obtenidos con
las reformas implementadas en entidades estatales, por iniciativa del Servir.
Se trata fundamentalmente de estudios de casos, a partir de situaciones
especificas o estudios de caso. En este rubro podemos citar los siguientes
estudios:

e Aportes del cuerpo de gerentes publicos a la reforma del servicio civil en
el Pert (Corrales 2012)

e Gerentes publicos. Sistematizacién de buenas précticas (Servir 2016)

e Sistematizacion de las oportunidades de mejora de las entidades en
transito al nuevo régimen del Servicio Civil (Servir 2016)

e Estudio sobre el nivel de implementacién de los procesos del sistema
administrativo de gestion de recursos humanos (Servir 2016)

Se ha identificado también un grupo de documentos que presentan el pro-
ceso de transito que algunas entidades vienen realizando, bajo el nuevo
marco legal. Se trata fundamentalmente de estudios de casos:

* la coordinacién interinstitucional en la implementacién de la Reforma
del Servicio Civil: el proceso de transito, en el Gobierno nacional, perio-
do 2014-2015 (Delgado 2016)

* La implementacién de la Ley Servir durante el periodo 2013-2016: un
analisis de los factores que explican los avances en el proceso de transito
de los ministerios (Torres 2017)

Por otro lado, vale la pena mencionar tres estudios que se han planteado
desde la perspectiva econdémica: Espinoza y Huaita (2012), Gabel-Shemue-
lia, Yamada y Dolanb (2013) y Jaramillo (2016). El estudio de Espinoza y Huai-
ta pone énfasis en la aplicacion de incentivos monetarios que estimulen el
desemperio entre los servidores publicos, tema que no ha sido regulado en
la reforma del servicio civil (Ley del Servicio Civil).

Por su parte, Gabel-Shemuelia, Yamada y Dolanb realizaron un estudio ex-
ploratorio, donde analizaron un grupo de servidores civiles, con la finalidad
de determinar (preliminarmente) qué valores organizacionales influian en
dichos servidores (los més importantes). Uno de los principales hallazgos es
que los servidores civiles poseen sentido de compromiso, responsabilidad,
civismo, servicio a la comunidad y satisfaccion personal por el ejercicio de
las funciones publicas. En funcién a ello, valores como crecimiento, optimis-
mo y disciplina serian muy importantes para servidores con afios de servicio.
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Este documento es una aproximacion importante, porque de la adecuada
determinacion de valores, depende un éptimo disefio de incentivos en el
sector publico.

El estudio de Jaramillo también se refiere a los incentivos para atraer per-
sonal idoneo en el sector publico. Jaramillo sugiere que lo esencial es
encontrar un mix de incentivos que integre aspectos no econémicos (re-
conocimiento social, desarrollo de carrera, capacitaciones, fomento de es-
pecializacién) y econémicos (pagos monetarios).

Finalmente, entre los estudios especificos que vale la pena mencionar indivi-
dualmente, encontramos el de Ugarte (2015). Esta autora utiliza la teoria de
los stakeholders y la diversidad de intereses en juego (a favor y en contra),
para explicar la dacién de la Ley del Servicio Civil el afio 2013. Ugarte sefiala
que reformas como la del servicio civil requieren la coordinacién y colabora-
cién del Estado, asi como el desarrollo de alianzas sostenibles en el tiempo,
mas alld de las coyunturas politicas especificas. Para ella, el andlisis de los
stakeholders permite explicar y predecir el camino que seguiré la reforma.
También puede ser utilizado para construir plataformas de apoyo que sos-
tengan las reformas en el tiempo.

Ademés de la importancia que tradicionalmente se asigna al Poder Ejecuti-
voy al Congreso, la autora plantea la importancia de otros actores individua-
les, como los activistas o emprendedores de politicas, los administradores
politicos (que son intermediarios entre las esferas técnica y politica y que
son puntos nodales de redes) y las protoburocracias (que son sujetos con
prestigio o reconocimiento para manejar temas de gobierno). Explica tam-
bién que la adopcién de reformas requiere de recursos financieros (presu-
puesto), de gestion (condiciones y capacidades como insumos para realizar
las reformas) y técnicos (capacidad estratégica para prever y anticipar situa-
ciones vinculadas a las reformas).

Finalmente, con caracter prospectivo sefiala que el éxito de la reforma del
servicio civil dependeré de la capacidad de gestionar la coordinacién y co-
laboracién de los actores involucrados, para sostener alianzas a largo plazo,
mas alla de las coyunturas politicas y de los gobiernos.

A continuacién, se presenta informacién de contexto sobre el servicio civil
peruano, Util para comprender el balance de investigacion realizado en esta
seccion.



1.1 La situacién del servicio civil en el siglo XXI

Las actuales caracteristicas del servicio civil peruano se fueron definiendo
progresivamente, en los Ultimos 25 afios (o desde antes), a partir de las re-
formas estructurales iniciadas por el régimen de Fujimori. Los diversos tex-
tos revisados hacen referencia —en diverso grado de detalle- a las reformas

realizadas en la década de los 90.6

La explicacién sobre la situacion existente a comienzos del siglo XXI y su
vinculacion causal con decisiones tomadas en los anos 70, 80 y 90 son pre-

sentadas en Ugarte (2015).

CAUSAS Y EFECTOS DE LA SITUACION A LA QUE SE HA ARRIBADO EN

EL SERVICIO CIVIL

CAUSAS

EFECTOS EN EL SERVICIO CIVIL

Sistema de pensiones 20530
(anos 70-80)

Desaparece el INAP
(afios 90)

Descentralizacion
(afios 80)

Negociacion colectiva
a nivel municipal
(afios 80)

Crisis fiscal
(anios 70-80)

Se congelan salarios.
Se prohiben ascensos a través de las leyes de
presupuesto.

No hay politica ni gestion de las carreras.
Se pierde la informacién de RR. HH.
Se abandona la gestién de los recursos humanos.

Se pierde la informacidn sobre caracteristicas,
nimero, pensiones, etc.

Se llega al punto de que no se conoce el nimero
de servidores, ni los rubros pagados, ni el costo de
la planilla estatal.

Se desconocen las condiciones y caracteristicas de
la carrera a nivel local y de las pensiones.

Las retribuciones son diferenciadas, dependiendo
de cada gobierno local y de la forma de desarrollo
de la negociacién colectiva.

Despidos masivos legalmente mal sustentados
(contingencia judicial).

Desprofesionalizacién de la carrera pablica por
compra indiscriminada de renuncias.

Bajos salario no atraen el personal idéneo.

FUENTE: Ugarte (2015), con modificaciones del autor.

6 En este contexto, se pueden revisar Ugarte (2015), Esparch (2012), Morales (2013) y Servir (2011).
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Siguiendo lo sefialado por Ugarte, Alza y Esparch, en sus respectivas inves-
tigaciones, tenemos que en los 90, a fin de evitar el colapso de la capacidad
de accion del sector publico, se tomaron una serie de medidas para soste-
ner la gestién de recursos humanos.

En primer lugar, se crearon nuevas entidades estatales, acordes con las re-
formas realizadas y el nuevo rol asumido por el Estado. A estas entidades,
a las cuales se les denominé ‘islas de eficiencia’, se les asignd el régimen
laboral privado,’” en la creencia de que esto les otorgaria mayor flexibilidad,
mayor capacidad de gestion de personal y —potencialmente- mejores retri-
buciones.

Este problema se ha hecho mas complejo en el tiempo, cuando —como
consecuencia de diversos procesos de reorganizacion o reestructuracion de
entidades- se ha llegado a tener entidades con personal sujeto a dos regi-
menes diferentes: el piblico, regulado por el Decreto Legislativo N.° 276, y
el privado, regulado por el Decreto Legislativo N.° 728.

Ademas, se generd la contratacion —por la via civil- de personal altamente
calificado, a través de proyectos de inversion o de convenios con organis-
mos internacionales (BID, Banco Mundial, PNUD). Asimismo, el Ministerio
de Economia y Finanzas establece y administra un fondo especial denomi-
nado Fondo de Apoyo Gerencial (FAG), orientado a contratar ~también por
la via civil- a personal directivo y a asesores altamente calificados.®

Las entidades utilizaron un mecanismo de provisién de servicios previsto en
la legislacidn sobre contrataciones del Estado, con el objetivo de proveerse
-en los hechos— de personal. De esta manera, las entidades evadieron las
prohibiciones normativas existentes a la incorporacion de personal, porque
estos contratos formalmente no eran ‘contratos de personal’, sino contratos
sujetos a las normas de contrataciones del Estado y a la legislacién civil (de
ahi su denominacién de ‘contratos de servicios no personales’, también lla-
mados ‘locacion de servicios').

7

8
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A este régimen se le denomina 728, en alusion a la norma que lo regula (el Decreto Legislativo N.° 728).
Creado por Decreto Ley N.° 25650.



1.2 La persistencia de los problemas del servicio civil

En el afio 2001, la comision multisectorial encargada de estudiar y elaborar
un informe sobre la situacién del personal de la administracion publica (de-
signada por el Gobierno de Transicién) identificaba estos problemas y hacia
el diagndstico correspondiente.

El informe de dicha comision constituye el punto de inicio de los movimien-
tos de reforma que se han querido emprender en el Perd, en los Ultimos 16
anos. El informe de esta comision deberia ser un punto de referencia para
cualquier investigador de los recursos humanos en el sector publico perua-
no, dado que existe una identificacion cabal de los problemas existentes a
esa época. El informe de dicha comision también deberia ser utilizado para
realizar un andlisis a través del tiempo y evaluar la persistencia de las carac-
teristicas y problemas presentes en el servicio civil peruano.

En esta seccion se explican con méas detalle los hallazgos y observaciones
planteadas por la comisién. Ademas, se vera el devenir de tales elementos
en el tiempo, asi como la relativa eficacia de las acciones que se tomaron
para enfrentarlos en los Gltimos 16 afios en el Peru.

1.2.1 El problema de la coexistencia de regimenes laborales distintos
(publico y privado) en el sector publico

La evaluacién de la comisién sobre la inclusién del régimen laboral pri-
vado para los servidores del sector piblico es negativa. Se sefiala en el
informe que la 'laboralizacién’ no ha producido los resultados esperados
de eficiencia y competitividad que se atribuyen al sector privado. De he-
cho, la comisién sefala que el régimen privado ha mantenido niveles de
eficiencia tipicamente publicos, pero a costos del sector privado. Este es
un aspecto que la comision indica que debe analizarse a mayor detalle,
pero que —hasta donde conocemos- no se ha abordado en ningln otro
estudio.

En esa linea, la comision sefiald que el Estado no podia abdicar de su esen-
cia de ente rector y regulador de la administracion publica, concebida como
un aparato organicamente estructurado. Sefald, ademas, que la ruptura de
este concepto (la regulacién unificada o la rectoria), a través de la atomiza-
cion de la regulacion entre las diversas entidades del sector publico, habia
conducido al desorden y al caos identificado.
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En adicién a ello, la comision sefiald que el Estado no podia renunciar al
ideal de formar y mantener cuadros altamente calificados y capacitados,
adecuadamente remunerados y con vocacién de permanencia. Como coro-
lario de esta posicién, la comision propuso el establecimiento de una nueva
carrera administrativa para el segmento que es considerado clave en la ad-
ministracién publica: los profesionales y especialistas.

Este razonamiento parece haberse impuesto en el transcurso de las refor-
mas propuestas en el Pery, expresadas primero en la Ley Marco de Empleo
Piblico (del afo 2004), luego en la creacion de la Autoridad Nacional del
Servicio Civil y los decretos legislativos vinculados a ella (del afio 2008) y
finalmente, en la Ley N.° 30057 (Ley del Servicio Civil), del afio 2013. Esto sig-
nific la creacion de un nuevo régimen de carrera, con reglas sobre ingreso,
progresion, capacitacion y evaluacion del rendimiento.

La Ley Marco del Empleo Publico solamente establecié principios uniformi-
zadores generales de las relaciones de personal (sin importar el régimen) en
el sector publico. La ley de carrera que debia dictarse bajo esa legislacion
nunca llegd a aprobarse. La uniformizacion efectiva nunca llegé a darse.

Por el contrario, en el tiempo se ha mantenido la multiplicidad de regime-
nes, reglas y fuentes normativas entre los servidores civiles, lo que ha conlle-
vado la coexistencia de servidores con diferentes condiciones en cuanto a
ingreso al servicio, estabilidad en el empleo, despido y disciplina, inclusive
dentro de una misma entidad.

A partir de la dacién del Decreto Legislativo N.° 1023 (en el afio 2008), queda
claro que el Sistema Administrativo de Gestidén de Recursos Humanos es un
sistema administrativo, que comprende el conjunto de normas, principios,
recursos, métodos, procedimientos y técnicas utilizados por las entidades
del sector publico. Ademas, también se establecié que Servir es la entidad
rectora de dicho sistema administrativo. En dicha condicién puede dictar re-
glas para hacer efectivo el funcionamiento del citado sistema administrativo.
Para el ejercicio de dichas funciones, el decreto legislativo doté a Servir de
atribuciones normativa, supervisora, sancionadora, interventora y de solu-
cién de controversias. Estas funciones y atribuciones fueron ratificadas en la
Ley del Servicio Civil (Ley 30057).

Adicionalmente, los decretos legislativos del 2008 dictaron una serie de
reglas en temas como capacitacién y evaluacion, que se aplicarian trans-



versalmente a todos los regimenes del servicio civil. En ejercicio de tales
funciones, desde la Autoridad Nacional del Servicio Civil pudieron haberse
dictado reglas o proponerse reformas a las existentes, estableciendo reglas
bésicas aplicables a todos los regimenes.

El Gltimo hito normativo se da con la Ley del Servicio Civil, aprobada el 2013
y en vigencia desde junio de 2014. Sin embargo, a la fecha, casi tres afios
después, no existe ningun servidor que haya transitado al nuevo régimen de
carrera.? En ese contexto, la uniformizacién de regimenes sigue siendo un
tema pendiente.

1.2.2 El problema de los servicios no personales y otras formas
contractuales (civiles) de vinculacién en el sector publico

Desde el afo 2001, se sefala que la existencia de diversos tipos de contra-
tos civiles (de servicios no personales y de locacion de servicios) resultaba
inconveniente dado que no contaban con un marco juridico claro (lo cual la
hacia fuente de contingencias legales) y no contaban con ningun tipo de de-
rechos. Esta situacion también se describe en los documentos mencionados
de Ugarte, Esparch o Alza.

Ya en aquella época, se propone la creacion de una nueva categoria de
contratacion (el contrato administrativo de servicios o CAS) para el sector
publico, para sustituir y formalizar las diversas modalidades de prestacion
de servicios por personas naturales, que se realizaban a través de locacién
de servicios, contratos con organismos internacionales o el Fondo de Apoyo
Gerencial (FAG). Este contrato (el CAS) seria un contrato propio del sector
publico, con derechos (remuneracién minima, jornada méaxima, proteccion
contra el despido, derechos colectivos, seguridad social, etc.).

EI CAS fue finalmente creado afios después, mediante el Decreto Legislati-
vo N.° 1057, en la misma época que la Autoridad Nacional del Servicio Civil
(junio 2008). En dicha norma se establecia la conversion de los contratos de
servicios no personales en CAS. Ademas, se prohibia el uso de los contratos
de servicios no personales, o de locacion de servicios, para la provision de
servicios subordinados en las entidades estatales.

9

No consideramos a los ministros, viceministros y secretarios generales que formalmente’ han transitado por mandato de

la Ley N.° 30114, Ley de Presupuesto del afio 2014 y del Decreto Supremo N.° 023-2014-EF. Este trénsito de servidores
se ha realizado por mandato especifico de dichas normas, sin haberse realizado el proceso de transito de sus respectivas
entidades. El objetivo practico de dicho transito fue lograr mayores compensaciones econémicas para los funcionarios

sefialados.
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A pesar de dicha prohibicién, los contratos de locacién de servicios se han
seguido utilizando extensamente. Ante ello, el Reglamento General de la
Ley del Servicio Civil reitera la prohibicion del uso de dichos contratos. Sin
embargo, el problema se mantiene vigente en la actualidad.

Segun estimados de la propia Autoridad Nacional del Servicio Civil, a di-
ciembre de 2015 existian no menos de 150.000 personas contratadas bajo la
modalidad de locacion de servicios. En el caso de los contratados CAS, del
2009 al 2016, su numero pasé de 157.000 a 275.000.

Tenemos aqui un ejemplo claro de falta de enforcement de las reglas del ser-
vicio civil. Por un lado, los contratados CAS han crecido sin mayor planifica-
cion y sin restricciones relevantes. Por otro, no se ha podido contener un tipo
de contratacion atipica (locacién de servicios) que distorsiona el servicio civil,

1.2.3 El problema de la falta de consistencia en las retribuciones entre
las entidades del sector publico

También se identificd que, a pesar de la existencia de normas que estable-
cian un sistema Unico —que homologaba las remuneraciones de todos los
funcionarios y servidores publicos-, en la préactica muchas entidades bur-
laban el sistema. Asi, segin sefiala la comision, se fueron creando diversos
mecanismos de evasion, donde las entidades crearon una gran variedad de
rubros remunerativos, bonificaciones y beneficios econémicos.

Ademas de ello, esta complejidad fue exacerbada por la incorporacién del
régimen laboral privado (Decreto Legislativo N.° 728) para algunas institu-
ciones y el uso de mecanismos de contratacion, a través de proyectos de
inversion, convenios de administracion de recursos con organismos interna-
cionales, FAG o de servicios no personales (como se indica en los documen-
tos de Ugarte, Esparch o Alza).

Todo ello dio como resultado una gran diversidad y falta de consistencia
interna (dentro de las entidades estatales) e intergubernamental (entre en-
tidades estatales), respecto de los beneficios econémicos otorgados a los
servidores. Ya en el 2001, la comisién sefiala que la situacién de las remune-
raciones en el sector publico es de ‘caos absoluto’.

1 Informacién obtenida de entrevistas a funcionarios de Servir, quienes sefialan haber realizado un estudio sobre el nimero

de locadores de servicios en el sector publico. Este estudio se encuentra pendiente de publicacion.
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Frente a esta situacion, se propusieron correctivos que se podrian realizar en
dos etapas: primero, regularizar algunos pagos realizados de manera hete-
rodoxa, y segundo, introducir criterios minimos de homogeneizacion entre
las diversas entidades. Ademas, se propuso prohibir cualquier otro pago
fuera de lo establecido.

A partir de esta propuesta, en el 2001 se dictan normas para regular el
Cafae' (Decreto Supremo N.° 170-2001-EF). Luego, en el 2004, la Ley
General del Sistema Nacional de Presupuesto regula el tema, hasta que
finalmente, en el 2011, se dicta el Decreto de Urgencia N.° 003-2011. A
la par de ello, en el 2004, en un esfuerzo por contener los incrementos
remunerativos, la Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto
establece que la aprobacién o ajustes de compensaciones econémicas
serian realizados mediante decreto supremo del Ministerio de Economia
y Finanzas.

Estas reglas, sin embargo, no lograron corregir la falta de consistencia inter-
na e intergubernamental de los pagos y beneficios econémicos. Asi, tene-
mos un documento elaborado por Servir el afio 2011 que muestra la disper-
sién remunerativa que existia en dicha época y que hoy en dia se mantiene.

RANGO DE DISPERSION DEL PROMEDIO DE LOS INGRESOS TOTALES
MENSUALES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS POR TIPO DE ENTIDAD

TIPO DE ENTIDAD MiNIMO MAXIMO PROMEDIO
Ministerios 400 15.600 8000
OCAS 2137 27.117 14.627
Organismos publicos 841 12.270 6555
técnicos especializados

Organismos publicos 528 10.395 5462
ejecutores

FUENTE: Servir (2011)

El Fondo de Asistencia y Estimulo (Cafae) esta asociado al régimen del Decreto Legislativo N.° 276 (carrera administrativa).

Es un fondo de apoyo que se constituia con los descuentos por las tardanzas e inasistencias de los servidores y por
transferencias que las entidades podian realizar. En su origen, tales fondos eran destinados al financiamiento de actividades
de recreacion, de asistencia familiar o similares. En los 90, el Cafae se empez6 a utilizar como un mecanismo de pagos
complementario. A dichos pagos se les quitd la naturaleza remunerativa y pensionable. Estos pagos eran financiados
mediante transferencias presupuestarias del Ministerio de Economia y Finanzas. Dicho mecanismo ha exacerbado las
distorsiones retributivas, a tal punto que de los ingresos de los servidores del régimen del Decreto Legislativo N.° 276

(carrera administrativa), un porcentaje importante es el Cafae.
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REMUNERACION MENSUAL PROMEDIO E INGRESOS
TOTALES ANUALES EN SEIS MINISTERIOS

PLIEGO REMUNERACION MENSUAL PROMEDIO INGRESO TOTAL ANUAL PROMEDIO
Mininter 314 10.090
Minsa 121 27.847
Minag 316 35.676
Mincetur 598 43.369
Vivienda 813 36.919
Produce 383 50.044

FUENTE: Servir (2011)

PORCENTAJE DEL CAFAE EN EL INGRESO TOTAL POR NIVEL
REMUNERATIVO EN DOS ENTIDADES DEL PODER EJECUTIVO

ENTIDAD  NIVEL REMUNERACION ASISTENCIA TOTAL % CAFAEEN
ECONOMICA-CAFAE INGRESO TOTAL

F-5 1031 3769 4800 79%
Entidad 1| F-4 991 3389 4380 77%

F-3 929 3209 4138 78%

F-2 806 2799 3605 78%

F-5 1282 11.220 12.502 90%
Entidad 2| F-4 1237 9020 10.257 88%

F-3 1263 8470 9732 87%

F-2 1152 6502 7654 85%

FUENTE: Servir (2011)

La situacién no ha mejorado con el tiempo. Por el contrario, las asimetrias
retributivas se han extendido a entidades con personal sujeto al régimen del
Decreto Legislativo N.° 728 y al personal sujeto al CAS. En adicion a ello, la
negociacion colectiva descentralizada —desarrollada a nivel de entidades—
también ha tenido su cuota en esta asimetria y el desorden.

La dispersién remunerativa y de distorsion de remuneraciones es un tema
que —luego del cierre del régimen pensionario del Decreto Ley N.° 20530

204

Servir sefiala que, en el periodo 2006-2014, el objeto de los convenios colectivos fue casi absolutamente de materias
econdmicas, bajo las denominaciones de 'asignacidn y/o bonificaciones por uniforme’, 'bonificacion por cierre de pliego
de reclamos’, ‘asignaciones y/o bonificaciones por escolaridad’, ‘asignaciones y/o bonificaciones por refrigerio’, ‘aumento
remunerativo general al obrero’, ‘aumento remunerativo general al empleado’ y ‘asignaciones y/o bonificaciones por
fallecimiento del trabajador’.



podria haberse enfrentado con politica o reglas generales, que en estricto
no requerian la creacién de un nuevo régimen de servicio civil. Este tema
sigue estando pendiente en la administracién pdblica del Perd.™

1.2.4 Inexistencia de un ente rector para los recursos humanos
del sector publico

Otro punto identificado era la inexistencia —en ese tiempo, a principios del
presente siglo- de una entidad supervisora y rectora de los recursos hu-
manos en el sector publico." Para ese momento, dicho informe sefalaba
que toda decision sobre el servicio civil se habia descentralizado de manera
absoluta, dejando al libre criterio —de cada entidad estatal- decisiones y la
interpretacion de las normas sobre perfiles de puestos, ingreso de personal,
otorgamiento de beneficios econdmicos, negociacion colectiva, capacita-
cion, término de la relacion de servicio, etc.

Esto evidentemente habia generado arbitrariedad en las entidades estata-
les, pero también diferenciacion indebida en la interpretacion y aplicacion
de las normas sobre los diversos regimenes del servicio civil, asi como mul-
tiples abusos y aprovechamiento de parte de grupos de funcionario o servi-
dores. Todo ello fue permitido por la falta de supervision.

Ante esta situacidn, la comision plantea la restitucion de una entidad que
ejerza la supervision y gestidn centralizada del personal del sector publico
central. También se propuso que esta instancia especializada tuviera un rol
en la capacitacién del personal, diagnosticando necesidades, disefio solu-
ciones de capacitacién y tercerizando su aplicacion.

Finalmente, en esta materia propuso el establecimiento de un tribunal ad-
ministrativo especializado, que revisara en segunda y Ultima instancia admi-
nistrativa las situaciones vinculadas a los servidores.

Posteriormente, esta propuesta se constituye en la base de la creacion del
frustrado Consejo Superior de Empleo Publico (Cosep)'® y —posteriormente-
de la Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir).

™ Sibien se ha dictado el Decreto Supremo N.° 138-2014-EF, Reglamento de Compensaciones de la Ley N.° 30057, Ley del

Servicio Civil, sus disposiciones se aplicaran a las entidades y servidores que transiten al nuevo régimen.

El antiguo Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP) habia sido eliminado en los afios 90.

8 El Consejo Superior de Empleo Piblico (Cosep) fue establecido por la Ley Marco de Empleo Piblico. Sin embargo, nunca

llegé a funcionar.
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El Decreto Legislativo N.° 1023 crea Servir como un organismo técnico espe-
cializado, con atribuciones de planificacién y formulacion de politicas, dic-
tado de normas técnicas, propuesta de politica remunerativa, entre otras.
Esta es la entidad que ha tenido la responsabilidad de promover la reforma
y corregir las distorsiones existentes en el servicio civil peruano.

Desde su creacién, la Autoridad Nacional del Servicio Civil ha consolidado
su funcionamiento, lo cual se expresa en el presupuesto y nimero de per-
sonal con que cuenta.

PRESUPUESTO ANUAL DE SERVIR (2009-2017)

ANOS PRESUPUESTO (EN MILES) PERSONAL
2009 13.318 N. D.
2010 18.096 N. D.
2011 27.294 N. D.
2012 46.042 N. D.
2013 92.590 N. D.
2014 110.427 179
2015 107.012 296
2016 103.456 394
2017 107.758 372

FUENTE: SIAF. Elaboracién propia.

1.2.6 El problema de las pensiones como un elemento colateral
contributivo al desorden del servicio civil

El informe de la comisién sefalaba que el sistema de cédula viva, del Decre-
to Ley N.° 20530 (sistema pensionario), afectaba cualquier modificacién a los
sistemas remunerativos que se establecieran para el personal activo. Esto,
porque la cédula viva tomaba como espejo la remuneracién del servidor
activo, de modo que cualquier incremento en esta debia reflejarse instanta-
neamente en la pensidn.

Como consecuencia de ello, cualquier incremento en la remuneracion del
servidor debia ser multiplicado, no por el nimero de servidores en activi-
dad, sino que debia afadirse a cesantes y jubilados en dicho régimen. Esto
generaba un alto impacto en las finanzas fiscales y constituia un freno a cual-
quier intento de mejora econdémica al personal.



El informe de la comision sefialaba que las listas de pensionistas del De-
creto Ley N.° 20530 habian crecido exponencialmente a raiz de las normas
de incorporacién que se dictaron en la década de los 80. Este sistema
generaba una situacion altamente problematica, dadas las contingencias
fiscales que provocaba.

En la explicacion de la evolucion del servicio civil peruano, es necesario ha-
cer referencia al problema de las pensiones del sector publico. Esta situacién
explica en gran medida el uso del régimen privado (Decreto Legislativo N.°
728)" en el sector publico y la restriccion de las retribuciones y beneficios
econdmicos para el personal del Decreto Legislativo N.° 276. Este problema
también explica parcialmente los diversos pagos ‘no remunerativos’ y 'no
pensionables’ que en el tiempo se generaron en el sector publico.

Dada la contingencia fiscal que este sistema del Decreto Ley N.° 20530 ge-
neraba, su reforma fue impulsada por el Ministerio de Economia y Finanzas;
lo que finalmente se logra el afio 2004. En este contexto, es interesante el
estudio de Alza y Dyer, quienes relatan la historia del cierre del régimen
pensionario del Decreto Ley N.° 20530 y lo explican a través de la teoria de
los activistas o emprendedores de politicas.

Cerrado el régimen pensionario del Decreto Ley N.° 20530, podria haberse
enfrentado la dispersién remunerativa y de distorsion de remuneraciones
que se han venido presentando en el servicio civil peruano.

1.2.7 Limitado registro y fuentes de informacién sobre el servicio civil

Desde el 2001, la comision identificd también problemas en las fuentes
de informacion sobre diversos aspectos del servicio civil en el Perd. No
existia informacion completa sobre el nimero de personas en el servicio,
sus categorias, funciones, caracteristicas en la practica, los regimenes a
los que pertenecian, los conceptos remunerativos existentes, los montos
pagados, entre otros. Tampoco existian fuentes especificas que identifi-
caran a las entidades del sector publico (en sus diversas modalidades de
organizacion).”

publico, sus caracteristicas, pero también su nimero.

de servicio civil.

Eso ha hecho complicado identificar los diversos tipos de entidades y estructuras organizacionales existentes en el sector

Es probable que esta falta de informacién y de fuentes haya afectado el desarrollo de investigaciones académicas en temas
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Evidentemente, esta falta de informacién también ha afectado el proce-
so de toma de decisiones de las autoridades del sector publico. Sin esa
informacién, la formulacion de politicas publicas se realiza sobre bases
inciertas.

Estas deficiencias han sido enfrentadas en los Gltimos anos, cuando la Auto-
ridad Nacional del Servicio Civil empieza a presentar —anualmente- sus re-
portes sobre el servicio civil peruano. Estos reportes presentan informacion
estadistica consolidada (general) que permite caracterizar la situacion de los
servidores civiles en el Perd.

Sin embargo, para el propio Servir, generar dicha informacién sigue siendo
una empresa complicada,”® aun hoy dia. No existe una Unica fuente de in-
formacion.'” Para sus reportes tiene que realizar andlisis especificos y utilizar
diversas fuentes de informacién. Esto genera que los estudios y los informes
realizados muestren ‘rezagos’ y no reflejen necesariamente la realidad del
momento.?

Cada vez que realiza sus informes, recurre al Aplicativo Informatico para el
Registro Centralizado de Planillas y de Datos de los Recursos Humanos del
Sector Publico (a cargo del Ministerio de Economia y Finanzas), a la Planilla
Electrénica del Ministerio de Trabajo y a la Encuesta Nacional de Hogares,
entre otras fuentes. No existe todavia una Unica fuente donde se pueda
extraer informacién sobre las caracteristicas y situacién de los recursos hu-
manos en el sector publico.

1.2.8 Crecimiento inorganico y no planificado del nimero de
servidores y del gasto asociado a compensaciones econémicas

En promedio, del 2004 al 2014, ingresaron cerca de 40.000 personas al afio
a trabajar al sector publico. En dicho periodo, el gasto en personal aumenté
en alrededor de $/1000 millones por afio.
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Es probable que esta falta de informacion y de fuentes haya afectado el desarrollo de investigaciones académicas en temas
de servicio civil.

Ademés, siguen existiendo rubros en donde no existe informacién o esta es muy limitada. Por ejemplo, sobre gobiernos
locales o sobre convenios colectivos en el sector publico.

Asi por ejemplo, podemos ver que los estudios de Servir, sobre el nimero de servidores civiles y gasto en compensaciones
econdmicas, no se presentan a la fecha del informe, sino con un afio de rezago.



Mientras que el 2004 habian cerca de un millén de servidores civiles, para el
2014 ya existian un millén cuatrocientos mil. En el 2014, el gasto de personal
fue superior a los 5/38.000 millones, frente a casi 5/22.000 millones en el 2009.
Esto implica un crecimiento de méas del 72% en cinco anos.

Del 2009 al 2016, el nimero de servidores con CAS pasé de 157.000 a 275.000.
En el mismo periodo, el gasto de las compensaciones econdmicas para este
grupo de servidores pasé de /2213 millones en el 2009 a S/7742 millones en
el 2016. Por otro lado, a diciembre de 2015, los locadores de servicio eran no
menos de 150.000.

Como se puede apreciar, las normas, politicas y acciones sobre el servicio civil
no han tenido impacto en enfrentar el problema. Probablemente esto ha ocu-
rrido porque no ha habido mayor planificacién sobre el desarrollo general del
servicio civil (en cuanto a nimero de servidores y gasto asociado), ni supervision
sobre las entidades, ni enforcement de las reglas de contencién establecidas.

1.2.9 A modo de conclusién

Conforme a lo sefialado, se puede apreciar que los problemas del servicio civil
en el Perl persisten en el tiempo. Las diversas acciones de reforma no han
funcionado y no han tenido mayor efecto en los problemas ya diagnosticados
del servicio civil en el Pert.

Los esfuerzos para enfrentar los problemas del servicio civil en el Pert deberian
darse a dos niveles. Se deberia utilizar el marco normativo ya existente para ir
enfrentando los problemas que ya estéan identificados, diagnosticados y anali-
zados, incidiendo en la homogenizacion de reglas, en su expansion a todo el
sector publico y en su aplicacién efectiva (enforcement). Siguiendo esta via, se
podrian ir resolviendo progresivamente parte de los problemas ya diagnostica-
dos. Ello podria devolver el tema a la agenda publica y dar oxigeno al esfuerzo
de largo plazo que constituye la reforma integral y la implementacion del nuevo
régimen.

I 2. AGENDA DE INVESTIGACION 2017-2021

Como se ha sefialado, més alla de la informacion legal y presupuestal existente,
las entidades del sector publico constituyen un universo del que conocemos
poco. No sabemos cémo se organizan ni las caracteristicas de muchas de estas
entidades, sobre todo en los ambitos regionales y locales.
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Tampoco conocemos cémo se organiza el trabajo, como se asignan funcio-
nes, los tipos de servidores existentes, ni sus capacidades o las condiciones
en las que desarrollan su trabajo. No conocemos qué tipos de personas
ingresan a laborar en el sector publico, ni sus motivaciones para ingresar
al servicio civil o para su desempefio adecuado. Por tanto, no sabemos si
un sistema de incentivos monetarios seria efectivo o no. Por otro lado, se
necesitan conocer los niveles de cumplimiento de las normas que regulan el
servicio civil asi como los factores que inciden en ello.

En ese contexto, se plantean como preguntas de investigacion especificas,
las siguientes:

e ;Qué caracteristicas especificas tiene el servicio civil en las entidades
correspondientes a los gobiernos nacionales, regionales y locales? Se
necesita informacion que vaya mas alla de la informacién agregada que
Servir ha presentado en sus diversos informes.

o ;Cudl es el perfil del servidor civil? ;Qué caracteristicas tiene? ;Por qué
va a trabajar al sector publico? ;Qué factores promueven su desempe-
fo? Se necesita informacion més allé de la informacion agregada que
Servir ha presentado en sus diversos informes. Se necesita informacién
més detallada sobre estos temas.

e ;Qué perfil tiene el servidor publico de los gobiernos regionales o los
gobiernos locales? Si hubiera diferencias con los del Gobierno nacional,
iqué factores las explican? Se necesita informacion més alla de la infor-
macion agregada que Servir ha presentado en sus diversos informes. Se
necesita informacién més detallada sobre estos temas.

e ;A qué incentivos responden los servidores civiles? ;Funcionarian los
bonos por incentivos? j Funcionarian los incentivos no monetarios? Estas
preguntas se hacen para poder plantear mecanismos que impulsen un
mejor desempefio de los servidores civiles.

e ;Cudl es la productividad de las organizaciones estatales? ;De qué fac-
tores dependen? ;Cémo incide la cantidad de personal? Estas pregun-
tas se plantean dado el crecimiento del nimero y del gasto de personal
en los Ultimos afnos frente a la falta de mayor eficiencia y efectividad de
las entidades estatales en el cumplimiento de sus funciones.

e ;Cudl es la productividad de los servidores civiles? ;De qué factores de-
pende su productividad? ;Qué factores afectan negativamente dicha
productividad? ;Qué efecto tiene la estabilidad laboral? ;Qué efectos
tienen en dicha productividad los diversos regimenes existentes en el
sector publico? Estas preguntas se plantean dado el aumento de per-



sonal en el sector publico y el gasto de personal frente a la limitada
eficiencia y efectividad de las entidades estatales en el cumplimiento de
sus funciones.

.Se cumplen las normas del sistema administrativo de gestion de recursos
humanos? jCuél es el nivel de cumplimiento existente? jDe qué factores
depende? Esta pregunta se plantea dado los bajos niveles de cumpli-
miento de las reglas del sistema administrativo de recursos humanos.
.Qué factores explican el uso de contratos temporales o el de locacién
de servicios? Esta pregunta se plantea dado el uso de contratos tempo-
rales, de locacion de servicios y su aumento en el tiempo.
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1. BALANCE DE INVESTIGACION 2011-2016

1.1 Factores asociados e insumos para el proceso pedagdgico

Durante este periodo, la matricula ha seguido creciendo, alcanzando 80,9%
en inicial, 90,8% en primaria y 82,6% en secundaria. Sin embargo, el reto
pendiente sigue siendo el de los aprendizajes de los estudiantes, algunos
de ellos medibles y otros no. El rezago del sistema educativo peruano den-
tro de lo medible se refleja tanto en las pruebas nacionales (ECE) como en
las internacionales (Terce y PISA). Segun la ECE 2015, solamente el 27% vy el
10% de estudiantes alcanzan un nivel satisfactorio en matemaética en segun-
do de primaria y segundo de secundaria, respectivamente. En PISA 2015,
uno de cada tres estudiantes de 15 afos alcanza un nivel minimo requerido
en matematica. Si bien Per( ha sido uno de los paises con mayor crecimien-
to en desempefios en esta prueba, los niveles son alin bajos. En este contex-
to, la produccion académica ha contribuido a la comprensién de los factores
asociados e insumos para el proceso pedagdgico, segin se discute en las
proximas subsecciones.

1.1.1 Educacién temprana y nutricion

Segun la Ley General de la Educacién, el Estado esté obligado a proveer
un servicio publico de educacién inicial, pese a que las familias no se en-
cuentren obligadas a enviar a sus hijos a este servicio. Mas alld de esta
asimetria en la obligatoriedad, internacionalmente cada vez se cuenta con
mayor consenso sobre los beneficios de esta etapa educativa. En un es-
tudio para América Latina y el Caribe, Alcdzar y Sanchez (2016) resaltan
que Pert es el segundo pais con mayor cobertura en inicial, y ademas estéa
dentro de los que muestran mayor equidad en el acceso (esta equidad es
medida como la razén entre la proporcion de nifios del quintil mas alto que
acceden a educacién y aquellos del quintil mas bajo que también acce-
den). En relacion a los efectos del acceso a educacion inicial, los estudios
nacionales apuntan en la misma linea que la evidencia internacional. La-
vado et al. (2015), utilizando datos de Nifios del Milenio, encuentran que,
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para nifios de tres diferentes cohortes (7-9 afios, 11-12 afios y 14-15 afios),
el haber asistido a educacién inicial incrementa en 7,5 puntos su nota es-
colar en vocabulario. Cueto et al. (2016a) encuentran efectos positivos y
significativos de asistir a un jardin inicial en vocabulario, matematica y ha-
bilidades socioemocionales, pero no para quienes asistieron a un Pronoei.
Asimismo, este efecto es mayor para los nifios que no tuvieron retraso en
el crecimiento en la edad temprana.

Por su lado, una mejor nutricion también lleva a mejores resultados cogni-
tivos. Sanchez (2013) estudia la forma en que se adquieren las habilidades
cognitivas y no cognitivas durante la transicién de la nifiez a la adolescen-
cia, prestando especial atencion al rol de la nutricion. El encuentra que un
cambio de una desviacién estandar en el z-score de talla-edad (indicador de
nutricion) esta asociado a un aumento de 6% en la puntuacién de una prue-
ba de habilidades cognitivas en la adolescencia. Sin embargo, no encuentra
evidencia de una mejora en habilidades no cognitivas. Por otro lado, Chong
et al. (2014) muestran que la reduccién de la deficiencia en hierro puede me-
jorar el rendimiento escolar de alumnos de secundaria en 0,4 desviaciones
estandar durante un periodo corto de tres meses.

El Proyecto Regional de Indicadores de Desarrollo (Pridi), en un esfuerzo
coordinado ambicioso e interesante, ha desarrollado indicadores compara-
bles sobre desarrollo cognitivo, linglistico, socioemocional y motriz en nifios
de 24 a 59 meses, en cuatro paises (Costa Rica, Nicaragua, Paraguay y Perd).
Como resultado, se cuenta ya con evidencia de la existencia de desigual-
dades marcadas en las diferentes dimensiones de desarrollo infantil, entre
los paises y al interior de los mismos. Los principales factores asociados a
estas desigualdades son la riqueza, educacion de la madre y el ambiente
del hogar. Se resalta también que la calidad de la interaccién adulto-nifio
puede mitigar las desigualdades presentes por factores socioecondémicos
(Verdisco et al. 2015).

1.1.2 Infraestructura

La infraestructura educativa juega un rol importante en el proceso educa-
tivo. Sin embargo, segun el Censo Escolar del 2015, solo una de cada seis
instituciones educativas publicas de educacién basica (EBR, EBE, EBA) de-
clara que la totalidad de sus aulas estan en buen estado, y menos de la
mitad cuenta con los tres servicios basicos (red publica de agua potable,
red publica de desagtie y electricidad). Frente a este panorama, se cred



en 2014 el Programa Nacional de Infraestructura Educativa (Pronied), con el
objetivo de ampliar, mejorar, sustituir y construir infraestructura educativa.
Asi, la mejora de la infraestructura es una politica priorizada por el Estado
peruano para atender la problematica de la educacion en el pais. El disefio
y la ejecucién presupuestal de esta intervencion publica han sido evaluados
por el Ministerio de Economia y Finanzas (2013a).

En linea con las prioridades en infraestructura educativa, se han investigado
los efectos del acceso a servicios basicos en resultados educativos en distin-
tos niveles. En centros de educacion inicial (CEIl), Ponce de Ledn y Alarcdn
(2013) encuentran una correlacion positiva entre el acceso a agua tratada
o potable y los logros de aprendizaje. Mientras que, en el nivel primario,
Correa y Morocho (2014) encuentran efectos positivos y significativos en el
rendimiento del acceso a saneamiento, electricidad y telecomunicaciones,
en la regién Piura. Por su lado, Dasso et al. (2015) explotan el incremento
répido de la cobertura de electricidad en zonas rurales para medir sus efec-
tos en logros educativos. Sus resultados indican que las puntuaciones en
lectura aumentan para todos los nifios y las nifas en las zonas tratadas; pero
en matematicas, solo para los nifios. En secundaria, Huaroto y Meléndez
(2013) evaltan el efecto del acceso a los programas sociales de provisién de
infraestructura en telecomunicaciones (Fitel) y electrificacién (PER). Encuen-
tran efectos positivos en la tasa de matricula y la tasa de asistencia a este
nivel en hogares menos educados. En relacién a laimportancia de la infraes-
tructura, Campana et al. (2013) estudian el Programa de Recuperacién de las
Instituciones Educativas Emblematicas y encuentran efectos positivos —pero
pequenos— sobre el rendimiento en comprension de textos y matematicas.

1.1.3 Uso de la tecnologia

En las ultimas décadas, la incorporacion de tecnologias de la informacion y
comunicacién (TIC) en diversos procesos productivos ha significado consi-
derables ganancias en productividad. En este sentido, también ha sido im-
portante su incorporacién en los procesos educativos, en busca de mejorar
los procesos pedagdgicos.

En el 2007, Pert implementd, en escuelas primarias de zonas rurales, el pro-
grama Una Laptop por Nifio (OLPC, por sus siglas en inglés), que gracias
a su disefio ha sido ampliamente estudiado. Cristia et al. (2012) y Laura et
al. (2011) evaluaron el impacto de este programa sobre el rendimiento en
matematica y lenguaje. Dentro de un disefio experimental, no encontraron
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diferencias significativas entre el grupo control y el grupo tratamiento. Sin
embargo, en Cristia et al. (2012) se encontraron algunas diferencias en ha-
bilidades cognitivas medidas con las matrices progresivas de Raven, con un
test de fluidez verbal y con una prueba de cédigos. Para los autores, no se
encontraron efectos en matematica y lenguaje porque para estas materias
se requeria de una instruccion de calidad y no de un aprendizaje por me-
morizacion.

En vista de los resultados obtenidos por el programa OLPC, surgen dos estu-
dios que examinan los factores asociados a dichos resultados. El primero, de
Wensjoe et al. (2014), encuentra que las habilidades del docente en el uso de
las laptops es el principal predictor de los resultados en comprension lectora,
matemética, habilidades cognitivas y en habilidad de uso de las laptops XO.
Este resultado nos puede dar un indicio de lo que falté al implementarse el
programa. En la misma linea, Yamada et al. (2015a) analizan dos potenciales
canales para explicar por qué no se generaron los efectos deseados en el
programa OLPC: el método de ensefianza del profesor y el tiempo destina-
do por los nifios a actividades pedagdgicas dentro del hogar. Los resultados
evidencian que la entrega de laptops reduce la probabilidad del docente de
aplicar un método centrado en el alumno, que a la vez generd un efecto ne-
gativo en los resultados en lenguaje. Este método implica que la distribucion
del trabajo en clases es tanto en parejas como en grupos para fomentar ac-
tividades colaborativas. Es asi que este estudio puede concluir, para el curso
de lenguaje, que el programa no fue efectivo debido al cambio en el método
de ensefianza.

Adicionalmente, este programa dio la oportunidad de evaluar otros as-
pectos de la introduccién de TIC en el proceso pedagdgico. Cristia et al.
(2014) evaluaron los efectos de la tecnologia en las escuelas en la repeticién,
abandono y matricula en instituciones publicas educativas de secundaria.
No encontraron evidencia positiva para el programa en las variables me-
didas en primero de secundaria. A partir de un experimento aleatorizado y
controlado —que consistia en la entrega de 1000 laptops XO, que se podian
llevar a casa- a estudiantes de instituciones educativas primarias en Lima,
Beuermann et al. (2012a) encuentran que los nifios beneficiarios tienen ma-
yores probabilidades de completar las tareas domésticas pero menores de
leer un libro. Sin embargo, no se encontro efectos en habilidades, objetivas
y autorreportadas, para usar una computadora con sistema Windows e in-
ternet, pero si para el examen de competencia XO. Ademas, se encontraron
efectos con las matrices progresivas de Raven para los nifios que no tenian



una computadora en casa antes de la intervencion. En contraste a los estu-
dios mencionados, Bet et al. (2014) estudiaron el efecto del acceso de com-
putadoras compartidas en secundaria en vez de computadores personales.
El estudio encuentra un efecto positivo de 0,3 desviaciones estandar en las
habilidades digitales, pero ninguno en matemética y lenguaje. Esto Ultimo
se puede explicar porque no hubo un incremento en el nimero de horas de
uso de las computadoras para estos cursos. Asimismo, los autores resaltan
que los efectos encontrados son similares a la