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I. Contexto

El Perut es un Estado tinico e indivisible. Su gobierno es representativo y descentralizado, y se
organiza segin el principio de separacion de poderes'. Esto significa que el disefio e
implementacion de las politicas publicas se distribuyen entre el gobierno nacional y los
gobiernos regionales y locales’. El paso de un Estado tradicionalmente centralista a uno
descentralizado es una exigencia ineluctable y urgente para su reforma estructural. Constituye
una condicion esencial para el desarrollo de la Nacion. Y se inscribe dentro de un proceso
inevitable de modernizacion del Estado y la gobernanza democrética. Su concrecion debe
darse en el marco de un proceso ordenado, transparente y consensuado, con la asuncion
acreditada y eficiente de competencias, pero sujeto a controles y responsabilidades.

Ahora bien, en medio de tensiones en el manejo del poder, y luego de dos experiencias
fallidas, desde la Constitucion de 1979°, se dio inicio en el afio 2002 al proceso de
descentralizacion, mediante una reforma constitucional consensuada. Esto dio lugar a la
creacion de 25 regiones, sobre la base de la demarcacion de los Departamentos* ya
existentes’. Para ello, se transfirid recursos y competencias, se inici6 el proceso de
acreditacion de capacidades de gestion y se eligio a las autoridades regionales. El resultado
inicial del proceso fue una limitada aplicacion de la acreditacion, superposicion de
competencias, ineficaz® ¢ ineficiente ejecucion presupuestal’, y lo que es objeto del presente

Articulo 43° de la Constitucion Politica del Pert, de 1993.

Dicha redistribucién implica que los gobiernos regionales tienen autonomia politica, econémica y
administrativa en los asuntos de su competencia.

Para un vision general de los intentos descentralistas, cfr. Rithling, Mark: Proceso de descentralizacién en
el Pert: analisis, retos y perspectivas 2002; Aportes para el Debate N° 2; Lima 2002.
http://library.fes.de/pdf-files/bueros/peru/02148.pdf

Esta superposicion, sustentada aparentemente en mas de un siglo de forjamiento de la identidad
departamental, se contrapone a la vision regionalista que aspira a unidades politico administrativas mas
grandes.

Cfr. Cotler, Julio y otros: Poder y Cambio en las Regiones; Instituto de Estudios Peruanos; Lima 2009.
http://198.57.164.64/~ieporg/textos/DDT/ddt154.pdf

Sobre las dificultades de un proceso de descentralizacion en economias emergentes cfr. Macera, Manuel



estudio, la deteccion generalizada y significativa de casos de corrupcion en los gobiernos
regionales, en el periodo 2010 — 2014, y su relacion con el sistema politico formal. Lo
relevante en el presente ensayo no radica en el hecho que se hayan detectado tardiamente
casos de corrupcion sistémica, pues la intervencion penal siempre es posterior y reactiva y se
da solo como ultima razon®, enfocado en los actores individuales y en los delitos cometidos
(enfoque conductual). Para ello bastaria con analizar el sistema de justicia penal. Lo que
queremos en realidad es centrar nuestra atencion en el aspecto estructural y funcional de la
criminalidad detectada y los incentivos y desincentivos que la condicionan® (enfoque
institucional)"’. Se trata, por ende, de analizar como las disfunciones del sistema politico
pueden facilitar la criminalizacion descentralizada del Estado y qué correctivos podrian
realizarse, para controlarlo preventivamente.

En tal sentido, el presente ensayo tiene por finalidad (I) determinar la magnitud y los rasgos
comunes de los casos de corrupcion en las regiones, (II) su nivel de insercion dentro del
proceso de criminalizacion del Estado, (III) los factores politicos que condicionaron dicho
fenémeno y (IV) las propuestas de politica que podrian neutralizarlo.

II. Corrupcion descentralizada

La corrupcion ha sido un fendmeno secular en el Pert. El ejercicio del poder publico para
fines privados es una constante. Desde una perspectiva liberal, la corrupcion es vista como
una consecuencia de la excesiva dimension del Estado. Y dentro de este contexto, como un
fenémeno centralizado. Luego de la reforma de inicio de los 90, en la que el Estado fue
reducido sustancialmente, e iniciado el proceso de regionalizacidn, esta perspectiva ha
variado, para mal. En principio, la corrupcion no se redujo por el redimensionamiento del
Estado. Segundo, la corrupcion centralizada del siglo pasado pas6 a extenderse como
corrupcion descentralizada. Al respecto, constituye un fendémeno inédito el hecho que,
durante el periodo 2010 — 2014, en 19 de las 25 gestiones regionales, fueron detectados casos
masivos de corrupcion. Estos actos se habrian realizado en el contexto de los procesos de
adquisicion y contratacion de bienes publicos.

En orden de gravedad, la Region Ancash, ubicada al norte de Lima, encabeza los casos de
corrupcion, con 26 investigaciones. Le sigue la Regiéon Tumbes, al Norte del Pert en la
frontera con el Ecuador, con 20 casos. Otras regiones con casos relevantes de corrupcion son
Cajamarca, al noreste de Lima, Pasco, en la Region Central, Cusco y Madre de Dios, al
sureste.

Rasgos comunes a estas seis regiones, en donde se registraron casos relevantes de corrupcion,

— Orrego, Fabricio: Descentralizacion en el Peru: El factor control y las politicas de rescate.
http://www.mef.gob.pe/contenidos/pol_econ/documentos/Des_Fiscal Orrego Macera.pdf

! Cotler; ibid.; p. 22.

Hurtado Pozo, José: Corrupcion y Derecho Penal; p. 5.
http://perso.unifr.ch/derechopenal/assets/files/articulos/a_20140608 02.pdf

Miklaucic, Michael — Naim, Moisés: The Criminal State; en Convergence. Illicit Networks and National
Security in the Age of Globalization; NDU Press; Washington 2013; p. 152.

Segtin Julio Gamero “Este enfoque permite identificar los factores que incentivan la aparicién de los
actos corruptos de las organizaciones. Desde esta perspectiva, las instituciones determinan las reglas de
juego de la interaccion humana. El analisis institucional de la corrupcion revela que si no existen
mecanismos que generen los incentivos adecuados, sera mas dificil, evitar la corrupcion” (Causas y
Consecuencias de la Corrupcion: una perspectiva econdmica; Revista Probidad; edicion diecisiete;
diciembre 2001-enero 2002) www.revistaprobidad.info/017/005.html.



son los siguientes:

a. Las autoridades politicas presuntamente involucradas provienen de movimientos
regionales, no de partidos politicos nacionales.

b. Los involucrados no son servidores publicos ordinarios, sino altos funcionarios
regionales encabezados por el Presidente Regional.

c. Se trata de casos sistematicos de irregularidades en las contrataciones y adquisiciones
del Estado.

d. Los significativos recursos publicos de los que dispusieron dichas regiones
provinieron del canon minero''.

III. Corrupcioén sistematica y criminalizacion del Estado

Los casos detectados de corrupcion en los gobiernos regionales no son ocasionales o aislados.
En las 19 regiones se involucra a los entonces llamados presidentes regionales. El contexto en
el que se desarrollaron las conductas, el de los procesos de adquisicidon, suponen la
participacion de actores clave: el funcionario encargado de logistica, los miembros que
conforman los comités de adquisicion, proveedores conocidos. Las personas presuntamente
involucradas participan de procesos de adquisicidbn innecesarios, sobrevaluados o
direccionados, con perjuicio al Estado. Luego de detectados e investigados preliminarmente,
casi todos los casos presentan la misma tipologia: suponen acuerdos colusorios entre
funcionarios encargados de las adquisiciones del Estado y proveedores particulares
favorecidos. Estos ilicitos penales se realizaron en el marco de la autonomia econdémica y
administrativa de las regiones, y son de especial gravedad, en los casos de regiones con
ingresos propios provenientes del canon minero. La sistematicidad de estas conductas, puede
evidenciarse no solo por su recurrencia, sino incluso por el uso de un lenguaje coloquial para
rotular las dadivas'.

Ahora bien ;si los actos de corrupcion detectados, por su nimero, masividad y frecuencia, no
son calificables como corrupcion individual y ocasional, podrian ser considerados como actos
de corrupcion sistémica? Si consideramos que esta forma de corrupcion puede ser definida
como el uso sistematico y generalizado de la institucién publica para la obtencion de
beneficios privados, la respuesta es afirmativa. En otros términos, la corrupcion sistémica es
la corrupcién institucionalizada. La modalidad recurrente de los casos detectados implicod
siempre el establecimiento de redes informales, superpuestas en las estructuras formales. En
este caso es valida la afirmacion de Hurtado Pozo cuando sefiala que las personas (corruptas)
“no se deciden a actuar solo en funcion de los beneficios y desventajas que el acto individual
implica, sino que lo hacen sobre todo en consideracion de su pertenencia a un sistema
paralelo de poder politico, economico y social basado en la solidaridad y compensacion
entre sus miembros”". Este tipo de corrupcion se caracteriza entonces por su naturaleza
oculta o disimulada y forma parte de la estructura institucional."

Se calcula que el monto recibido por las regiones, por este concepto, durante el periodo 2006-2010 es del
orden de los 18 mil millones de nuevos soles, 5 mil millones mas de lo que recibieron por transferencias
directas del gobierno central el afio 2010. El afio 2007 solamente, las regiones recibieron 5157 millones.
http://www.mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2575%3 Amontos-
transferidos-por-canon-minero-aumentaron-34-en-el-ano-2011&catid=100%3 Anotas-de-prensa-y-
comunicados&ltemid=101108&lang=es

Constituia parte del lenguaje coloquial, socialmente conocido, que se designara la ventaja indebida como
diezmo.

Hurtado Pozo, José: ibid; p. 4.

14 Du  Puit, Joseph:  Corrupcion en el Perat. Breve resefia  histérica; p. 2.



Este fendmeno ha sido caracterizado como un proceso de captura del Estado en su maxima
expresion, entendida como la toma de las instancias estratégicas y de decision del Estado, por
actores politicos para fines privados. Asi entendida, esta caracterizacion puede ser atractiva
pero no exacta, por su amplitud. Es necesario en todo caso diferenciar niveles de decision
politica, por un lado, y niveles de captura de las instancias estatales. Este matiz es util, porque
permite diferenciar las respuestas para controlarla. Por la naturaleza de la corrupcion, a nivel
de los gobiernos regionales, son casos de corrupcion sistémica descentralizada. Salvo el caso
de Ancash, en donde la corrupcion podria alcanzar instancias de poder nacional®”, en los
demas casos, el alcance es regional.

Al respecto, es importante sefialar los siguientes rasgos comunes de los casos detectados:

a. Los actores involucrados obtuvieron el poder en elecciones democraticas, a través de
movimientos regionales.

b. No puede afirmarse que los movimientos regionales hayan sido infiltrados
directamente por miembros de redes ilicitas. Se trata en realidad de actores politicos
oportunistas y no de miembros de organizaciones criminales pre constituidas.

c. El ambito de poder en el que se tejieron las redes informales fue el de los gobiernos
regionales, motivados por los incentivos de las falencias institucionales.

d. Los casos de corrupcion detectados si bien fueron posteriores a su perpetracion, dan
cuenta de la posibilidad de control por parte del Estado y, por tanto, del nivel de
penetracion incipiente del crimen organizado.

e. En todos los casos detectados, solo se verificaron actos de corrupcion sistémica, sin
violencia, salvo el caso del gobierno regional de Ancash, en el que el desencadenante
de las investigaciones principales, fue la muerte de un dirigente de la oposicion, por
motivos aparentemente politicos.

Estas caracteristicas nos permiten afirmar que efectivamente existi6 un proceso de
criminalizacién del Estado, a nivel regional, pero en un estadio primario. Esto es, la
infiltracion del Estado por estructuras informales, en los puestos de direccion del gobierno
regional. Esta infiltracion si bien no supuso la neutralizacion de otros mecanismos de control
estatal, en los casos de Cajamarca, Ancash, Lambayeque o el Callao, permiti6 la continuidad
de los presidentes por un periodo mas, como resultado de practicas clientelistas.

Los casos de corrupcion sistémica de las regiones constituyen entonces una forma de
infiltracion primaria de estructuras informales, generada por movimientos coyunturales,
relativamente organizados, y de alcance local. Los casos de corrupcion detectados pueden
explicarse desde la perspectiva social, legal, econémica y politica, como un fendémeno
complejo. En el presente ensayo solo nos limitaremos a presentar algunos factores vinculados
al sistema politico formal y a las distorsiones que la corrupcidon sistémica introduce, y
terminan convirtiéndolo en un sistema politico paralelo e informal. Al respecto, evaluaremos
cuestiones como la débil institucionalidad, la limitada transparencia, caudillismo y el
caciquismo, y el descontrol preventivo.

https://www.unifr.ch/ddp1/derechopenal/anuario/ 06

Al respecto, se encuentra en investigacion los posibles nexos entre el ex tesorero del partido de gobierno,
que tuvo protagonismo en los procesos de adquisicion en determinada regiones, en particular Ancash, y
el poder central.



IV. Disfunciones del sistema politico formal

A.  Deébil institucionalidad

Como senala Cotler, “el Pert arrastra el problema de la debilidad institucional del Estado lo
cual, a su vez, incide en la historica precariedad del régimen democratico”’®. En este
contexto, la corrupcion tiene un impacto negativo en el desarrollo y la gobernabilidad. Los
costos de la corrupcion se traducen en el debilitamiento de las instituciones, en la pérdida de
legitimidad en donde se producen, en los costos externalizados y en el uso ineficiente de los
recursos publicos. Esta forma de criminalidad se expresa y desarrolla cuando las instituciones
formales del Estado son débiles. En una democracia representativa, los partidos politicos
sostienen el sistema politico. Si los partidos politicos, expresion de una sociedad plural y
abierta no gozan de legitimidad se generan incentivos para la irrupciéon de movimientos
clientelistas o caudillistas®. La propia Constitucion establecid la posibilidad de la
coexistencia de los partidos politicos conjuntamente con movimientos regionales y locales.

Esta duplicidad en el sistema politico seria inocua, sino se expresard, en los hechos, en el
desplazamiento de los partidos politicos, por movimientos improvisados y con menor control.
La crisis de legitimidad de los partidos se expresa en el hecho que el Peru ocupe el tltimo
lugar del descrédito de los partidos politicos con 84% de desconfianza, al afno 2012, habiendo
aumentado 14% su descrédito desde el 2006". Dicha desconfianza se evidencia en dos
ambitos:

a. Elnivel de participacion de los movimientos regionales aumento del 32%, el afio 2006
al 49% el afio 2010.

b. Los movimientos regionales ganaron en el 80% de las regiones (20), en tanto los
Partidos Politicos solo en el 20% (5)."

Aun cuando estas cifras revelan la crisis de legitimidad de los partidos politicos, la
corrupcion sin embargo no es percibida como el principal problema para la ciudadania.
Conforme a la ultima encuesta nacional contra la corrupcion, del 2012, la delincuencia,
entendida como inseguridad ciudadana, es el problema mas algido. La pobreza y el
desempleo que otrora eran los problemas mdas sentidos para la ciudadania pasaron a ser
problemas terciarios. De esta manera, los ciudadanos no identifican la corrupcién como una
forma de delincuencia. Tampoco la asocian como una rémora que obstruye el desarrollo v,
por tanto, genera pobreza y desempleo. Y sin embargo, el 80% de los encuestados, en una
encuesta del Barometro de las Américas 2012, cree que la corrupcion estd algo o muy
generalizada en el pais®.

Sin embargo, aun cuando existe esta percepcion generalizada, un relevante porcentaje de la
ciudadania condiciona su juicio negativo a la ineficiencia administrativa del funcionario
corrupto. Asi, en una encuesta urbana que se hiciera en las elecciones del 2014, en Lima
metropolitana, en vispera de la eleccion a la Alcaldia, el 49% de los encuestados estaba
dispuesto a votar por un candidato que “robe pero que haga obras™. Lo que revela esta

e Cotler; ibid.; p. 117.

ILAPOP: Simpatia hacia los partidos politicos. http://www.rpp.com.pe/2014-10-03-integracion-solo-el-
13-de-peruanos-confia-en-los-partidos-politicos.

Jurado Nacional de Elecciones: Elecciones Regionales y Municipales 2010. Estadisticas generales.

Barémetro de las Américas 2012, Pert: contenido, tablas y graficos; en Carrion, Julio — Zarate, Patricia —
Selligson, Mitchell: Cultura Politica en Peru, 2012. www.vanderbilt.edu/lapop/peru/Peru-2012-
Report.pdf

20 Datum Internacional; Tercer Simulacro de Voto Municipal, del 13 al 16 de setiembre del 2014.



encuesta es el espejismo amoral de coémo el cemento, como algo tangible, es considerado
expresion de eficiencia y borra las practicas corruptas, que son compensadas®'.

B.  Limitada Transparencia

La transparencia, entendida como la visibilidad social de los actos tendientes a la formacion
de la voluntad popular, es un factor fundamental para el normal funcionamiento del sistema
politico. El voto informado debe expresarse en la eleccion de opciones politicas, de
organizaciones bien constituidas y de candidatos conocidos en su trayectoria publica, cuya
campaia electoral haya sido financiada de manera transparente.

La realidad observada sin embargo muestra un escenario confuso y limitado. En principio, el
sistema politico disefiado para las organizaciones politicas es poco estricto, sustentado mas en
el autocontrol, y con pocas posibilidades sancionadoras del érgano electoral rector. Los
partidos politicos se sustentan tanto en el financiamiento publico como en el privado. El
control del financiamiento es posterior y la no rendiciéon de cuentas no genera mayores
consecuencias a la organizacion infractora. Los movimientos regionales, por su parte, no
reciben financiamiento publico, por lo que su financiamiento es completamente privado. No
existen mecanismos de control del registro de aportantes. Como sostiene Tuesta Soldevilla, la
publicidad de la contabilidad es poco exigente, solo se sefiala que los partidos deben llevar
libros de contabilidad. Sin embargo, no se establece la obligacion de difundir la informacion
en una pagina web*.

Los aportes de los donantes no estan tampoco sujetos a control de la Unidad de Inteligencia
Financiera. Al respecto la Ley N° 27893 que crea la Unidad de Inteligencia Financiera, no
incluye como sujetos obligados a informar a las organizaciones politicas. La razon radicaria
en la prevalencia del interés del Estado en el funcionamiento de las organizaciones politicas,
libres de todo control por un 6rgano del Poder Ejecutivo.

Estas falencias del sistema politico en materia de transparencia, se tradujo ciertamente en
hechos negativos. A octubre del 2010, el 6rgano rector de los procesos electorales sefialo que
13 organizaciones politicas no cumplieron con presentar informes y gastos®. Esta situacion
genera diversos estimulos negativos. La poca transparencia en el caso de los partidos
politicos, y el cuasi descontrol, en el caso de los movimientos regionales, pueden servir de
entrada a financiamientos de regiones en donde hay actividades economicas rentables, como
Madre de Dios, en donde campea la mineria ilegal y la tala ilegal de arboles. Resulta
significativo que en las ultimas elecciones regionales del 2014, hayan disputado la segunda
vuelta dos representantes de la mineria informal, uno de los cuales ademdas habia sido
condenado por dafios a la propiedad publica, asociados a delitos ambientales. Surge la
tentacion por otro lado, que el ingreso a la politica no sea, como decia Weber, la expresion de
una vocacion**, sino la busqueda de un rédito, dando nacimiento a los “politicos
empresarios”™”.

2 Lo que llevo a decir en The Economist que la eleccion del actual Alcalde de Lima, Luis Castafieda “is

testament to Peruvians’ cynicism about politicians, especially local ones” (edicion del 11.10.2014).
http://www.economist.com/news/americas/21623706-corruption-and-political-fragmentation-threaten-
perus-democracy-divide-and-bribe

2 Tuesta Soldevilla, Fernando: Regulacion Juridica de los Partidos Politicos en Peru; en Regulacion

Juridica de los Partidos Politicos en América Latina; UNAM; México 2006: p. 791.

3 Diario La Republica; edicion del 28 de octubre del 2010.

24 Weber, Max: La Politica como vocacion (1919).

» Término cinico que significa asumir la actividad politica con fines empresariales. Distinto al caso de los



La limitada visibilidad del sistema politico se verifica igualmente en la designacion de los
candidatos a cargos publicos. El unico control previo que el sistema establece es el de la
presentacion de una declaracion jurada que, entre otros datos, exige que cada postulante
sefnale si ha sido sentenciado o tiene procesos penales pendientes. El 6rgano rector de los
procesos electorales no hizo un control sistematico del cumplimiento de la veracidad de los
datos consignados por los candidatos. El limitado control de veracidad de los datos
declarados se explica, por un lado, por la preeminencia del principio de presuncion de
inocencia, y por otro lado, el espectro de control amplio que impediria hacer una supervision
preventiva.

El resultado: un porcentaje importante de candidatos a los cargos regionales o municipales
tenia problemas con la justicia. El primer gran problema es que en el 2014 por ejemplo se
detectdé que 345 candidatos en las elecciones regionales y municipales tenian sentencias
vigentes por diferentes delitos. Entre los delitos por los que estos candidatos fueron
sentenciados figuran casos de narcotrafico, terrorismo y violacion sexual’® *’. Un problema
aun mayor y todavia no evaluado con detenimiento, es el caso de los candidatos procesados
por delitos graves. Las personas procesadas, conforme a la Constitucidon, conservan su
condicion de ciudadanos. El ejercicio de la ciudadania solo se suspende: 1. Por resolucion
judicial de interdiccion; 2. Por sentencia con pena privativa de la libertad; 3. Por sentencia
con inhabilitacion de los derechos politicos®. Frente a la existencia de una imputacion penal
contra un candidato, incluso a la Presidencia de un Gobierno Regional, prevalece el principio
de presuncion de inocencia y, por tanto, el derecho a postular a cargos publicos,
independientemente de su relevancia.

Este problema se evidencid en las Ultimas elecciones regionales y municipales con la
postulacion a la gubernatura regional® de 4 candidatos con orden de detencién, de los cuales
3 estan con detencion ya ejecutada, y uno de los cuales gand las elecciones™. Por lo demas,
un candidato sentenciado por delito de corrupcion gand la eleccion a la gubernatura regional
de Ancash, sin haber pagado oportunamente la reparacion civil que le fuera impuesta con la
condena; esto es, la Region en donde se han detectado los casos mas graves de corrupcion
sistémica. Impugnada la decision de impedirle la asuncion del cargo como Gobernador
Regional, la Sala Penal Especial de la Corte Suprema, por mayoria, lo habilitdé para que
asuma la gubernatura regional’'.

C. Caciquismo y debilidad de los partidos politicos

El sistema politico peruano tradicionalmente ha estado anclado en un maridaje entre un
régimen personalista y el caciquismo provinciano. El poder central del Estado, representado
por los prefectos era apoyado por los caciques provinciales, a cambio de prebendas o cuotas

empresarios que ingresan a la actividad politica, de manera legitima.

26 Diario La Republica; edicion del 13.08.2014. http://archivo.larepublica.pe/13-08-2014/identifican-a-23-
de-los-124-candidatos-vinculados-al-narcotrafico

27 : r : . .
En este caso, muchos sentenciados podrian invocar el hecho que han cumplido sus penas y ya han sido

rehabilitados, conforme al articulo 70 del Codigo Penal.

28 Articulo 33° de la Constitucion de 1993.

¥ Antes pomposamente denominada Presidencia regional.

30 El candidato Gregorio Santos, por la Region Cajamarca.

! Exp. N° 05-2002-10: Impugnacién de la Resolucion de Rehabilitacion del sentenciado Waldo Rios.

http://www.pj.gob.pe/wps/wem/connect/CorteSuprema/s_cortes suprema_home/as Inicio/



de poder. Este sistema burocratico y personalista hunde sus raices en la paraddjica relacién
que en el Pert existio6 en un Poder Ejecutivo que legislaba y un Poder Legislativo,
conformado por caciques de provincias, que administraba prebendas y nombramientos®®. El
centralismo sempiterno no solo se expreso tradicionalmente en el hecho que el 40 % del PBI
se concentre en Lima, sino que ademas todas las instituciones publicas estén situadas alli. En
este contexto la sociedad civil en las regiones es débil. Aun a nivel de las regiones, las mas
importantes después de Lima, como Arequipa, Piura o La Libertad, también presenten esta
cesura con sus provincias aledafias.

En el ambito politico se articuld una linea de coordinacion entre lideres regionales con los
partidos politicos. Sin embargo, con la llegada al poder de Alberto Fujimori se dio inicio a
una campafia sostenida para disociar a los que se denominaban los “politicos tradicionales”,
de la sociedad. El resultado es que en el presente siglo, la clase politica esta deslegitimada, y
los partidos politicos nacionales solo tienen capacidad de representacion a este nivel. En
puridad, los partidos politicos en el Perti son organizaciones antropocéntricas que tienen
relaciones muy débiles con las autoridades que logran elegir y mucho mas difusa con su
militancia®®, que por lo demas es escasa, por la deslegitimacion permanente ante la
ciudadania.

En consecuencia, el espacio politico regional y local ha pasado sostenidamente a ser ocupado
por caudillos regionales o locales, desde las primeras elecciones regionales del 2002%°. Y
como las exigencias formales para que estos actlien en politica, son minimas, crean
movimientos regionales informales, sin mayor estructura ni consistencia. En este contexto, es
explicable que los lideres regionales, sin experiencia ni control, se consideren empoderados
para hacer lo que quieran estando en el Poder. Si a ello se agrega el estimulo de contar con
ingentes recursos, con limitado control previo, los entonces Presidentes Regionales
asumieron en la mayoria de los casos, practicas clientelistas, para asegurar su continuidad en
el poder. Al interior de una sociedad poco integrada, se genera un nuevo caciquismo pero esta
vez disociada del poder central y de los partidos politicos.

El protagonismo asumido por los entonces denominados presidentes regionales llevo incluso
a la desactivacion del Consejo Nacional de Descentralizacion, como instancia de
coordinacién entre los gobiernos regionales y el gobierno central. Con el apoyo entusiasta de
los presidentes regionales de Ancash y Cusco, el ex Presidente de la Republica Alan Garcia
anunci6 en el 2007, en una reunidén con los alcaldes de Ancash y criticando la falta de
capacidad de gasto de las regiones, la desactivacion de dicho Consejo, para que los gobiernos
regionales y municipales realicen directamente las obras en sus jurisdicciones’® Tal decision
politica es un factor coadyuvante en los resultados nefastos del proceso de descentralizacion,
del ultimo periodo.

Frente a este panorama, en donde el papel de los partidos politicos ha ido constantemente
decreciendo en el manejo de los gobiernos regionales, es de preguntarse si es aceptable la

3 Cit. Por Carmen McEvoy: Seriores de horca y cuchillo; en El Comercio; ediciéon 05.05.2014

3 Basadre, Jorge: Peru, problema y posibilidad. Ensayo de un sintesis de la evolucion histérica del Peru;

ed. Libreria Francesa,; Lima 1931; p- 184.
www.banrepcultural.org/sites/default/files/83965/brblaa808939.pdf

Tanaka, Martin: Democracia sin Partidos. Peri 2000-2005; Instituto de Estudios Peruanos; Lima 2005;
p. 113, archivo.iep.pe/textos/DDT/democraciasinpartidos.pdf
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gobernanza democrdtica, sin estos. La experiencia muestra que aun con sus limitaciones, los
partidos politicos siguen siendo una mayor garantia de estabilidad y control que los
movimientos regionales, mas inestables y antropocéntricos que aquellos. Los movimientos
regionales tienden a acentuar la fragmentacion social y, con ello a debilitar la sociedad civil.

D.  Descontrol y oportunidad a la corrupcion

Independientemente que el fundamento para descentralizar, sea sustentado en el llamado
consenso de Washington de reduccion del Estado, sea fundado en la necesidad de otorgarle
un rol central en el impulso descentralizado del desarrollo, todo proceso descentralizador no
solo implica redistribucion del Poder, mediante competencias y recursos, sino también
asuncion de responsabilidades y rendicion de cuentas. En este sentido, es conteste la idea que
la sostenibilidad de un proceso de descentralizacion requiere “integrar fuertes elementos de
control y transparencia junto con la transferencia de recursos y competencias37”. Esta
afirmacion se refuerza con la idea que la finalidad perseguida en las practicas corruptas es la
obtencion de ventajas indebidas. Esta posibilidad se potencia con la asuncidon de posiciones
de poder y disponibilidad de recursos. Por tanto, “el agente corrupto se decide a actuar
después de calcular que obtendra una ganancia significativa, la misma que justifica correr
los riesgos que implica el acto de corrupcion”®. A esta afirmacion debe ciertamente
agregarse lo que sefiala Klitgaard™ que “el individuo corrupto seguird adelante si el
beneficio menos los costos morales menos la probabilidad de ser atrapado multiplicado por
la pena esperada, es mayor a cero. Una sociedad con fuerte sentido moral contra la
corrupcion sancionard al corrupto, lo cual eleva los costos morales y proveerd facilmente
informacion sobre la corrupcion si esta ocurre, elevando la posibilidad de ser atrapado”.

Ahora bien, con la reforma constitucional del 2002 no se establecieron mecanismos de
control politico administrativo de caracter preventivo. El articulo 199 de la Constitucion solo
disponia que “Las regiones....rinden cuenta de la ejecucion de su presupuesto a la
Contraloria General de la Republica. Son fiscalizados de acuerdo a ley”. Esto es, la
rendicion de cuentas, por su naturaleza y regulacion es posterior, y la regulacion de la
fiscalizacion se reenvia a una disposicion legal.

Pero el proceso de descentralizacion en el Peri no estuvo acompafiado de una
reestructuracion del sistema nacional de control. El control preventivo continud siendo
centralizado. Los organos de auditoria y control de la Contraloria General de la Republica
siguieron funcionando desde Lima. No se crearon consecuentemente Organos
descentralizados de control. Las Procuradurias Publicas, como organos integrantes del
sistema de defensa judicial del Estado, fueron timidamente descentralizadas pero con la
limitaciéon funcional de intervenir reactivamente, una vez judicializada una denuncia por
corrupcion.

La situacion de descontrol o control limitado de las gestiones regionales fue tal que el propio
Contralor General de la Republica tuvo que admitir que la institucion a su cargo “no se da
abasto para cubrir el gran mimero de irregularidades que campean en el Periy”*. Es decir,

el organo rector del sistema nacional de control admitia su imposibilidad de cumplir con sus

37 Riihling; ibid. p. 17.

38 Hurtado Pozo; ibid.
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funciones. Frente a tal reconocimiento, el titular de la Contraloria General solicitdo al
Congreso de la Republica la aprobacion de una ley que elimine las penas suspendidas, en el
caso de funcionarios corruptos’'. Igualmente solicité se le confiera a la Contraloria la
potestad para levantar el secreto bancario; atribucion privativa del Fiscal de la Nacion. Este
pedido solo ha quedado en eso. No ha recibido una respuesta afirmativa de parte del
Congreso de la Republica. En lo que formalmente se ha avanzado es en la prevision
constitucional de un sistema descentralizado de control. La cuestion que ha de dilucidarse en
todo caso es de qué manera se implementa esta reforma, sin adscribir las contralorias
descentralizadas administrativamente a los gobiernos regionales, para garantizar su
independencia funcional.

V. Propuestas de reforma politica

Es un hecho, en el que no puede haber retorno, la necesidad de impulsar el proceso de
descentralizacion en el Peru. El crecimiento sostenido de la ultima década debe dar lugar al
desarrollo equitativo y equilibrado de las regiones. Aun cuando, la experiencia vivida en los
ultimos afios con los gobiernos regionales no haya sido la més auspiciosa, la idea central que
debe mantenerse es que debe acabarse con el centralismo, dentro de un proceso de
modernizacion del Estado, consolidando las reformas de segunda generacion, y en particular,
con el fortalecimiento del servicio civil, en las regiones. Esto implica la creaciéon de un
funcionariado profesional y de Estado en las regiones, que descarte el manejo clientelista de
los Gobernadores Regionales, colocando en cargos estratégicos y de confianza, a partidarios
improvisados y sin mayor experiencia.

Pero es necesario también que se introduzcan reformas que acrecienten la transparencia en la
financiacion de los partidos y movimientos regionales. Debe introducirse un mejor control
interno y externo de los aportes a las organizaciones politicas, debiendo exigirse la
bancarizacion de los aportes que sobrepasen un monto significativo. Esto permitiria ademas
que los aportes privados puedan eventualmente ser objeto de reporte a la Unidad de
Inteligencia Financiera. El temor de un manejo politizado del control financiero a las
organizaciones politicas no tendria razon de ser, en el contexto de una organizacion autonoma
y profesionalizada. La existencia de un sistema de financiamiento privado de las
organizaciones politicas, no es incompatible con un sistema de financiamiento publico de las
organizaciones politicas mas importantes, en funcion de sus resultados electorales. Pero ello
supone levantar la valla electoral que impida la fragmentacion tanto de los partidos politicos
y los movimientos regionales.

Asi mismo es fundamental establecer filtros que eviten la postulacion de candidatos
sentenciados, por delitos graves o vinculados a la funcién, a altos cargos publicos, y de
limitarla a los candidatos procesados, por estas circunstancias, cuando el proceso penal se
encuentre con acusacion fiscal. El primer supuesto, no es una derogacion de la rehabilitacion
penal, sino un mecanismo legitimo del Estado, para prevenir niveles de criminalizacion del
Estado. El segundo supuesto, previa reforma constitucional, no estaria en contradiccion con
el principio de presuncidon de inocencia, si consideramos que es solo un obsticulo extra
proceso para acceder a cargos de eleccion popular, y cuya aplicacion no prejuzga de su
tratamiento como inocente al interior del proceso. Por lo demas, el argumento que la politica
se judicialice con denuncias maliciosas a los competidores politicos es deleznable, pues

o Norma que fue finalmente aprobada el 25.02.2015, pero que tiene dos limitaciones: por un lado es

reactiva y, por otro lado, solo podria aplicarse a los casos de corrupcion detectados después de su
promulgacion, por el principio de no retroactividad de la ley penal desfavorable al sentenciado. (art. 103
Constitucion).



presupone que el sistema de justicia, en democracia, es manipulable, cuando el impedimento
surge luego de que exista ya una acusacion ya formulada.

Es necesario acotar y fortalecer el sistema de partidos politicos y recuperar su presencia en el
ambito regional y local. Sin desconocer la legitimidad democratica que existan movimientos
regionales importantes e institucionalizados, es saludable para la consolidacion de la
gobernanza democratica que los partidos politicos adquieran mayor protagonismo, por su
mayor vocacion de permanencia, su articulacion como organizacion politica nacional y por
tener mayores posibilidades de control de sus dirigentes regionales o locales. La experiencia
de una gobernanza regional y local sin partidos ha demostrado que se generan falsas
autonomias, consolida cacicazgos, y fragmenta social y politicamente a la Nacion.

Resulta imperativo consolidar el proceso de descentralizacion del control, pero manteniendo
la autonomia funcional de los oOrganos contralores descentralizados. La asignacion de
recursos y competencias, requiere del control preventivo de 6rganos auténomos. El error
estratégico en que se incurrid con este fallido proceso de descentralizacion es que se
redistribuyd poder e ingentes recursos sin descentralizar los frenos institucionales,
generandose un estimulo perverso para la corrupcion, como efectivamente se dio.

Finalmente, es necesario fortalecer e involucrar mas a la ciudadania en su papel fiscalizador y
critico de la actuacion publica. Debe generarse conciencia que la corrupcion y, en particular
la corrupcion sistémica, es una modalidad grave de la criminalidad que mina el desarrollo,
externaliza socialmente costos, y socava la institucionalidad cuando penetra las instancias de
decision del Estado. De ningin modo puede admitirse la funcionalidad de las multiples
pérdidas sociales, econdmicas y politicas que genera la corrupcion.

Pero este involucramiento ha de significar que la ciudadania asuma un rol activo en denuncia
de los actos corruptos y en la necesidad de ser parte de la solucion. La debilidad del sistema
politico estd en relacion directa con la percepcion generalizada de la corrupcion y la
delincuencia de la ciudadania®. Pero en esta crisis de legitimidad motivada por estos dos
problemas, los ciudadanos deben convertirse en parte de la solucién cuestionando, para
comenzar, la falta de transparencia de los actores politicos, participando permanentemente en
la formacion de la voluntad popular, involucrandose en la gobernanza democratica e instando
la intervencion de los 6rganos de control y sancion.
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