Una aproximacion a la dinamica local en Lima:
factores a considerar en el analisis de su
situacion actual

Jhasmin Camarena Miranda (*)
Pontificia Universidad Cat6lica del Peru

ORCID: 0000-0003-1536-0706

Fecha de recepcion: 20 de mayo
Fecha de aceptacion: 5 de agosto

ISSN en linea; 2415-2498

Camarena Miranda, J. (2019) «Una aporximacion a la dinamica loca en Lima: factores a considerar en el
analisis de su situacion actual». Politai: Revista de Ciencia Politica, Afio 10, primer semestre, N° 19:
pp.98-128.

DOI: https://doi.org/10.18800/politai.201901.004

*Licenciada en Ciencia Politica y Gobierno de la Pontificia Universidad Catolica del
Perd.



https://orcid.org/0000-0003-1536-0706
https://doi.org/10.18800/politai.201901.004

Politai: Revista de Ciencia Politica, 2019, Afio 10, primer semestre, N°18:pp. 98-128.

Sumilla

A partir de la exposicion mediatica de la cantidad de autoridades y exautoridades
procesadas por casos de corrupcion a nivel regional y local en el 2014 se retomd el
interés sobre lo que ocurria en estos niveles de gobierno. Frente a ello, se tom6 como
medida la eliminacién de la posibilidad de reeleccion inmediata en cargos de eleccion
popular. Sin embargo, la comprension de la problematica requiere un analisis de las
dindmicas que existen en estos niveles para identificar los factores que la configuraron.
En ese sentido, este articulo propone una aproximacion a la dindmica en la provincia de
Lima a través del analisis de la situacion actual en las municipalidades distritales y de
las condiciones en que adquirieron autonomia.

Este trabajo identificd que la dindmica en Lima-caracterizada por la transgresion a las
entidades de gobierno local- ha sido determinada por la debilidad institucional, la falta
de gobernabilidad y la ausencia de un sistema institucionalizado de partidos. Para los
actores politicos locales, las municipalidades distritales representaron espacios de
oportunidad para concentrar poder; debido a que la autonomia que tenian en sus
jurisdicciones no era controlada por 6rganos con capacidad e independencia ni por un
sistema de partidos institucionalizado que impidiera el uso del poder adquirido en
funcién de intereses particulares de los incumbentes. Ademas, esta autonomia tampoco
tuvo control por parte de la ciudadania; ya que el interés de los electores se enfocaba
principalmente en revertir el desequilibrio entre sus demandas sociales y la capacidad de
las entidades de gobierno para atenderlas.
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Abstract

Based on the media exposure of the number of authorities and ex-authorities prosecuted
for corruption offenses at the regional and local level in 2014, interest in what was
happening at these levels of government was resumed. Against this, the elimination of
the possibility of immediate re-election in positions of popular election was taken as a
measure. However, the problem around it requires an analysis of the dynamics that exist
at these levels to understand what the factors that caused it were. In that sense, this
article proposes an approximation to what happened in Lima through the analysis of the
conditions in which the district municipalities acquired autonomy.

This article identified that the dynamics in Lima - characterized by the transgression of
local government entities - has been shaped by institutional weakness, lack of
governability and the absence of an institutionalized party system. For local political
actors, the district municipalities represented opportunities to concentrate power,
because the autonomy they had in their jurisdictions was not controlled by offices with
capacity or by an institutionalized party system that prevented its use for particular
interests of the incumbent. In addition, they didn't hold accountable, since the voters
cared to revert the imbalance between their social demands and the capacity of the
government entities to attend them.

Keywords: governability, autonomy, accountability, incumbent, Lima
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Introduccion

El 2014 fue un afio particularmente relevante para la atencion a la corrupcién en los tres
niveles de Gobierno (nacional, regional y local). Los medios de comunicacion
informaron sobre funcionarios y servidores publicos investigados por presuntamente
incurrir en delitos de corrupcion y lavado de activos. Por un lado, se formalizo la
denuncia penal contra un expresidente por un caso de lavado de activos en el Ministerio
Publico. (La Republica, 2019) Por otro lado, fueron expuestos los procesos por
corrupcion que atravesaban gobernadores regionales de los departamentos de
Cajamarca, Loreto, Pasco, Tumbes, Ancash y Madre de Dios. Sobre el fenémeno a
nivel local, Radio Programas del Peru (2014) presentd informacion registrada por la
Procuraduria Publica Especializada en Delitos de Corrupcion (PPEDC): de los 1841
alcaldes, 1699 estuvieron bajo investigacion por corrupcion (454 alcaldes provinciales y
1 245 alcaldes distritales).

Esta difusion permitié que se retomara la atencion hacia lo que ocurria en el interior del
pais. Sin embargo, la discusién en torno a la problematica se centrd en la incidencia de
la posibilidad de reeleccion inmediata sobre ello. Bajo el supuesto de que la posibilidad
de reelegirse permitia a los gobernadores y a los alcaldes concentrar poder, la medida
que se propuso en el Congreso fue la restriccion de reeleccion inmediata de autoridades
de eleccion popular en estos niveles. Asi, las elecciones regionales y municipales en el
2014 fueron las Gltimas en que se permitio. El 10 de marzo del 2015 se publicé la Ley
N°30305, Ley de reforma de los articulos 191°, 194° y 203° de la Constitucion Politica
del Pert sobre denominacion y no reeleccion inmediata de autoridades de los gobiernos

regionales y de los alcaldes.

A pesar de ello, la captura de autoridades no reelegidas por estar presuntamente
involucradas en casos de corrupcion mostré que este fendbmeno no solo implicaba a
quienes lograron la reeleccion. En el 2016, fue detenido un ex gobernador regional de
Tumbes por colusion agravada. Esta exautoridad solo fue elegida en una ocasion. En el
2017, fue arrestado el alcalde provincial de Tocache por tener una acusacion que lo
sefialaba por ser el presunto jefe de la organizacion criminal “los Duendes”. Esta
autoridad tampoco tuvo reeleccion inmediata. Mas adelante, el 31 de enero del 2018,
fue detenido el alcalde de Santa Rosa, elegido en una sola oportunidad, por
presuntamente haber liderado la organizacion criminal “los Malditos de Santa Rosa”.
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Estos casos permiten repensar la relacion que se ha atribuido a la reeleccion inmediata
de autoridades regionales y locales, y su involucramiento en procesos por corrupcion y
crimen organizado. Por un lado, debe considerarse que, en las ultimas elecciones en que
la reeleccion inmediata estuvo permitida (2014), solo el 11% de los alcaldes
provinciales, el 17% de los alcaldes distritales y el 16% de los gobernadores regionales
lograron ser reelegidos. (Incio & Aragén 2014:19). Por otro lado, para analizar la
posibilidad de transgresion en la administracién pablica en los espacios de gobierno
regional y local, deben tomarse en cuenta factores como la ausencia de fiscalizacion
(Mufoz, 2014) y la debilidad de los partidos politicos (Zavaleta, 2014).

Al respecto, existen investigaciones en las ciencias sociales que han abordado estos
temas. Sin embargo, estas se han concentrado principalmente en los espacios a nivel
regional (Barrenechea, 2010; Mufioz, 2014; Remy, 2010; Ruiz, 2016; Vera 2010).
Frente a ello, este articulo propone una aproximacién a lo que ocurre a nivel local a
través del analisis de la situacion en las municipalidades distritales de la provincia de
Lima y de las condiciones en que estas entidades adquirieron autonomia.” Para ello, se
recabO informacion mediante la revision de fuentes secundarias, la realizacion de
solicitudes de informacion a la PPEDC vy la sistematizacion de datos del portal del

Jurado Nacional de Elecciones (Infogob).

Como resultado, este articulo plantea que la dinamica a nivel local en Lima -
caracterizada por la transgresion a sus entidades de gobierno distrital- se ha configurado
por la debilidad institucional, la falta de gobernabilidad a nivel local y la ausencia de un
sistema de partidos institucionalizado. Si bien la reeleccion fue una condicion favorable
para que las autoridades pudieran mantenerse en el cargo y, de esa manera, tuvieran la
posibilidad de concentrar poder; los factores mencionados fueron los determinantes para
que tuvieran la posibilidad de transgredir en las entidades a su cargo. En concordancia
con ello, la estructura del articulo se divide en tres apartados. El primero expone los
aspectos a considerar en los espacios a nivel subnacional en Peru. Posteriormente, el
segundo explica cuéles fueron las condiciones en las que se configurd la dindmica en el
nivel local. Finalmente, el tercero presenta el andlisis de la situacion en que se

encuentran los distritos de Lima actualmente.

Aspectos a considerar en el espacio subnacional

! La seleccién del caso se sustenta en su ubicacion dentro del departamento con mayor cantidad de casos
de corrupcion en tramite segin la PPEDC (2018).
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Como parte de las reformas institucionales en los paises latinoamericanos, tanto en los
de estructura federal como unitaria, se impulsaron procesos de descentralizacion que
ocasionaron el establecimiento de nuevas formas de distribucion de poder. En
consecuencia, los sistemas politicos se reconfiguraron. (Falleti, 2010) A nivel
subnacional surgié una suerte de dinamica propia. (Dosek, 2015) Si bien cada
jurisdiccion subyace en condiciones dispuestas desde el gobierno central, las reglas de

juego en cada circunscripcion se configuran sobre la base de sus propias caracteristicas.

2.1.Lo subnacional en Peru: las condiciones del proceso de

descentralizacién

En Perd, el proceso de descentralizacion fue impulsado en 1980 y en el 2002. A partir
de ello se configuraron tres niveles de gobierno en la division de la administracion
publica: nacional, regional y local. Asi, se llegaron a conformar tres entidades de
gobierno -gobierno regional, municipalidad provincial y municipalidad distrital- que
disponian de autonomia politica, economica y administrativa. Sin embargo, el factor
clave para su autodeterminacion (tener una dindmica propia) fue la ausencia de un
control efectivo que regulara el poder que se adquiri6 mediante la transferencia de

recursos y la autonomia que le fue otorgada para el ejercicio de funciones.

Este proceso se dio en periodos de inestabilidad politica y debilidad institucional. Por
un lado, el Estado no se encontraba lo suficientemente fuerte para designar funciones.
No se contaba con un sistema de control efectivo que los fiscalice. Por otro lado, el
sistema de partidos no estaba institucionalizado ni contaba con organizaciones politicas
fuertes con presencia a nivel subnacional, pues hubo una desconexion entre los partidos
nacionales y los actores politicos regionales y locales. (Tanaka, 2005) En consecuencia,
las entidades de gobierno subnacional se convirtieron en espacios de oportunidad para
concentrar poder, pues no hubo formas de control que sirvieran de contrapeso a la

autonomia que adquirieron.

Muestra de ello es la situacion de las entidades de gobierno regional y local. Segun la
PPEDC (2018), a diciembre del 2017 y del 2018, los gobiernos regionales, las
municipalidades provinciales y las municipalidades distritales fueron las que
concentraron la mayor cantidad de casos de corrupcién en tramite. Dentro de ello, las

municipalidades distritales fueron las entidades agraviadas con mayor nimero de casos
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registrados segun los informes estadisticos presentados por la Procuraduria Publica

Especializada en Delitos de Corrupcion.

Tabla 1: Entidades agraviadas con mayor cantidad de casos de corrupcién en el

2018
Entidad agraviada Cantidad de
casos
Municipalidades distritales 10878
Municipalidades provinciales 6665
Gobiernos regionales 4465
Policia Nacional del Peru 3882
Ministerios del Estado 3102
Instituciones educativas (colegios de educacion
basica) 2621
Universidades e institutos de educacion superior 977
Organismos autbnomos 914
Poder Judicial 680
Ministerio Publico 531
Fuerzas Armadas 235
Congreso de la Republica 102
No se precisa / otros 5707

Fuente: PPEDC (2019)
2.2.El espacio politico a nivel subnacional

A partir de 1990, con la eleccién de Ricardo Belmont como alcalde de la Municipalidad
de Lima y de Alberto Fujimori como presidente de la Republica, se evidencié el ascenso
de nuevos actores politicos (outsiders) frente a la crisis de legitimidad de los partidos
nacionales. (Tanaka, 2005) En ese contexto se reconfiguraron las condiciones en el
ambito politico. Las préacticas clientelares y personalistas se adaptaron a las nuevas

reglas de juego en este espacio.

Los nuevos escenarios -que surgieron a partir de los impulsos al proceso de
descentralizacidon- impactaron en la politica a nivel subnacional. Frente a la crisis de los
partidos, surgieron movimientos regionales donde los actores centrales en el nivel
regional y el local estuvieron desvinculados del espacio central, pero se unieron entre si
bajo la forma de coaliciones de independientes. (Zavaleta, 2014) “Los partidos locales
no cuentan con incentivos que los motiven a formar parte de partidos nacionales, pues
ademas de la mala reputacion, estos no ofrecen nada a sus candidatos.” (De Gramont,
2010 citado en Muiioz, 2014, p. 4)
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2.3.(In)estabilidad democratica a nivel subnacional

En las condiciones de debilidad institucional y fragilidad del sistema de partidos que
tenia PerQ a nivel subnacional, la descentralizacion y democratizacion otorgaron un alto
nivel de autonomia a los actores politicos regionales y locales. Por un lado, sin un
organo de control efectivo que regulara la capacidad administrativa, econdmica y
politica; las entidades de gobierno se convirtieron es espacios de oportunidad para

obtener poder sin regulacion.

Por otro lado, la falta de institucionalizacion de partidos permitié que se construyan
liderazgos independientes sin que se les supervisara las practicas politicas a las que
pudieran recurrir ni las dindmicas que pudieran crear por la superposicion de los
intereses de los actores politicos. Los espacios de gobierno regional y local fueron
vulnerables a que las préacticas clientelares y personalistas se trasladaran a ellas
mediante el patronazgo. Las redes creadas en el espacio politico tuvieron un escenario
oportuno para desplazarse a la administracion pablica a través del otorgamiento de

cargos.

En consecuencia, esta dindmica hizo posible que surgiera una suerte de organizacion
paralela a la estatal: una institucion informal que funcionaba al mismo tiempo que la
entidad formal. (Helmke & Levitsky, 2006) Los casos por corrupcion y otros delitos
como lavado de activos donde estuvieron presuntamente involucrados funcionarios y
servidores publicos de estas entidades de gobierno muestran como la administracién
publica fue transgredida. Siguiendo a Francisco Durand (2012,2016), hubo un escenario

oportuno para la captura del Estado.

Tabla 2: Exautoridades sentenciadas y procesadas a mayo del 2018

Departamento Gobe_rnador Alcalde provincial Alcalde distrital
regional

Amazonas 4 20 72
Ancash 2 38 109

Apurimac 4 9 61

Arequipa 3 20 129

Ayacucho 1 5 50

Cajamarca 2 18 97
Callao 1 1 5
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Cusco 5 38 160
Huancavelica 2 7 67
Huanuco 2 14 53
Ica 1 14 64
Junin 3 13 146
La Libertad 2 10 49
Lambayeque 1 7 63
Lima 3 14 179
Loreto 2 8 24
Madre De Dios 3 7 21
Moquegua 2 6 22
Pasco 2 10 31
Piura 3 21 54
Puno 2 13 45
San Martin 0 22 79
Tacna 2 8 33
Tumbes 3 13 19
Ucayali 2 8 26
Total 57 344 1658

Fuente: PPEDC (2018)

Al 17 de diciembre del 2018 se expusieron en medios veintiun casos de alcaldes

detenidos por estar comprendidos en investigaciones por delitos de corrupcién, trafico

de terrenos, lavado de activos y otros, asi como por presuntamente formar parte de

organizaciones criminales. (EI Comercio, 2018) A partir de ello, se muestra la

transgresion a la administracion puablica en estos niveles de gobierno. “La estructura

criminal por sus propias caracteristicas, al conformarse al interior del sector publico,

facilita la comision continuada y coordinada de los actos corruptos. Asi, se perpetdan

actividades ilicitas en el sector publico con la ayuda de una diversidad de operarios no

identificados y reemplazables.” (Solis y Puchuri 2019)

Tabla 3: Exautoridades sentenciadas a junio del 2018

Departamento Gobe_rnador Alcgldg Alcalde distrital
regional provincial

Amazonas 1 12
Ancash 22
Apurimac 13
Arequipa 4
Ayacucho 9
Cajamarca 10
Cusco 1 4
Huancavelica 28
Huénuco 7
Ica 2
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Junin 6
La Libertad 1 2
Lambayeque 1 4
Lima 14
Loreto 2
Madre de Dios 1 2
Moguegua 1 8
Pasco 2
Piura 1
Puno 1 1 8
San Martin 2 10
Tacna 2 7
Tumbes 3
Ucayali 3

Fuente:PPEDC (2018)

En estas condiciones, estos casos por delitos en agravio del Estado permiten reflexionar
sobre las condiciones de democracia en estos niveles. (Stokes &Amaral, 2005; Gibson,
2005) A pesar de ello, segun Proética (2017), la tolerancia a la corrupcion en la politica
es representada por un 48%. Dentro de ello, la premisa “no se debe sancionar a
funcionarios corruptos que hacen obras en beneficio de la poblacién” se mantiene en la
percepcion de los ciudadanos sobre este fendmeno. Es decir, la transgresion que inicia
en el espacio politico y se traslada a la administracion publica es, de alguna manera,

aceptada por la poblacion.

. Condiciones en las que se desarroll6 la dinamica local

El proceso de descentralizacion se desarrolld en periodos en los que las condiciones en
el ambito politico e institucional no eran favorables para el otorgamiento de funciones a
nivel subnacional. La ausencia de un aparato estatal fuerte y de partidos politicos
institucionalizados favorecio que las entidades de gobierno subnacional tuvieran la

posibilidad de convertirse en espacios de oportunidad para la concentracion de poder.
Sin embargo, estd situacion es particular a nivel local, especificamente en las

municipalidades distritales. Estas instancias recibieron autonomia administrativa,

econdmica y politica en condiciones en las que no hubo control efectivo a las entidades
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de gobierno. (Mufioz, 2014) Muestra de ello es la existencia de casos de corrupcion y
crimen organizado en las que exalcaldes distritales estan presuntamente involucrados.
Cabe resaltar que esa situacién implic6 a autoridades que solo tuvieron una gestion, a
quienes fueron reelegidos de manera inmediata y a los que volvieron a ocupar el cargo

después de uno o mas periodos desde su Gltimo gobierno.

Tabla 4: Municipalidades provinciales y distritales con alcaldes investigados y/o

procesados por casos de corrupcién en tramite a junio del 2017

NUmero de NUmero de
municipalidades  NUmero de | municipalidades = Numero de
Departamento provinciales munici_pal_idades distritales con muni_cipalidades
P con alcaldes provinciales alcaldes distritales
investigados y/o existentes investigados y/o existentes
procesados procesados
Amazonas 5) 7 14 77
Ancash 6 20 36 146
Apurimac 2 7 6 74
Arequipa 3 8 36 101
Ayacucho 6 11 36 105
Cajamarca 5 13 41 114
Callao 1 1 3 6
Cusco 6 13 26 97
Huancavelica 3 7 11 90
Huanuco 6 11 18 66
Ica 3 5 9 38
Junin 8 16 114
La Libertad 7 12 29 71
Lambayeque 3 3 14 35
Lima 4 9 46 161
Loreto 5 8 9 44
Madre de Dios 2 3 4 8
Moquegua 3 3 5) 17
Pasco 3 3 8 26
Piura 6 8 18 57
Puno 3 13 9 96
San Martin 5 10 10 67
Tacna 2 4 9 23
Tumbes 1 3 5 10
Ucayali 4 4 8 11

Fuente: Plataforma Anticorrupcion (2017)
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3.1.La autonomiay el control en el nivel local

La eleccién de autoridades locales fue basicamente por decisiéon del Ejecutivo desde
1919. Posteriormente, las condiciones cambiaron cuando la Constitucion de 1979
dispuso la eleccion de autoridades locales y reconocio formalmente a las entidades de
gobierno provincial y municipal.? En consecuencia, se dieron cambios en el disefio y en
la estructura institucional que permitieron la reconfiguracion de este nivel de gobierno.
Estas entidades de administracion local fueron parte de una nueva distribucion de

funciones y transferencia de recursos.

Esta estructura se modificdé nuevamente con la creacion de un nivel intermedio de
gestion: el gobierno regional. Dado que estas entidades también adquirieron autonomia
administrativa, econdémica y politica en condiciones de debilidad institucional y
precariedad politica, el alcance de los 6rganos de fiscalizacion y control se complejizo
mas. (Mufioz, 2014) En consecuencia, los gobiernos locales quedaron en una posicion
mas alejada del gobierno central. Estas entidades se convirtieron en una suerte de
espacio donde era posible mantenerse en el cargo (por la posibilidad de reeleccién

inmediata) sin contrapesos.

La debilidad institucional en la capacidad de control a los gobiernos locales se
evidencio con el limitado alcance de los 6rganos de control. Los érganos de control
institucional no tenian la autonomia ni la capacidad suficiente para ejercer sus funciones
sobre las entidades que supervisaban. Recién en el 2018 se aprobd la Ley N°30742, Ley
de Fortalecimiento de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de
Control, mediante la cual se intentd impulsar la independencia (respecto de las
entidades en que se encontraban) y la mejora de las condiciones de estas oficinas.®
Dentro de las disposiciones resalté la incorporacion progresiva de los drganos de

control a la Contraloria General de la Republica.

3.2.La relacidén entre los actores politicos locales y los partidos politicos

nacionales

2 Cabe resaltar que en 1963 -durante el gobierno de Fernando Belaunde- se dispuso la realizacion de
elecciones municipales.

3 Cabe resaltar que con esta ley se modificaron articulos de la Ley 27785 - Ley Organica del Sistema
Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica.
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El espacio politico en el nivel local estuvo caracterizado por el surgimiento de
organizaciones politicas independientes frente a la pérdida de presencia de los partidos
politicos nacionales. Con ello se configuraron nuevas formas de participacion politica.
Los actores politicos locales tuvieron la oportunidad de conformar sus propias
agrupaciones y crear liderazgos locales. De esta manera, se establecieron dinamicas

particulares en los espacios politicos locales.

En relacion con ello, cabe mencionar que Seifert (2014) identifico la tendencia inversa
de los partidos politicos nacionales y de las organizaciones politicas independientes en
las elecciones realizadas desde 1980 hasta las del 2010. Mientras el primer grupo fue
reduciendo su presencia en los procesos electorales, el segundo aumenté su

participacion. (2014, p.29)

Tabla 5: Tipos de organizaciones politicas de candidatos elegidos en las elecciones
municipales del 2002 y 2010

Carao 2002 2010
ostent% do Partidos Partidos Partidos Partidos
nacionales regionales nacionales regionales
Alcalde 55% 16% 31% 65%
provincial
ficalde 60% 12% 12% 59%

Fuente: Seifert (2014, p.108)
3.3.La posibilidad de reeleccion de autoridades a nivel local

Los procesos electorales en el nivel local -elecciones para alcaldes provinciales y
distritales- se han caracterizado por la intencion de las autoridades por permanecer en el
cargo a través de su presentacion en los comicios: incumbencia. Sin embargo, un
reducido porcentaje de estos lo logr6. Como parte de esta situacion, también se
identificd que el rol de las organizaciones politicas fue basicamente instrumental, pues
los candidatos solo lo utilizan para poder cumplir con el requisito de presentarse con
una agrupacion. De esta manera, la basqueda de reeleccion se determino por los actores

politicos y no por las organizaciones politicas. (Incio y Aragon, 2014, p.16)
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Sobre la base de lo identificado por Incio y Aragdn (2014) se reconoce que aunque mas
del 50% de los alcaldes provinciales y de los alcaldes distritales se presentaron y
participaron en los comicios electorales, un porcentaje reducido lo logré. Asimismo, se
identificé que en Piura, Lambayeque, Cajamarca, Loreto, Lima, Callao, Tumbes, San
Martin y Lima Provincias se registré mayor incidencia de incumbencia por parte de los
acaldes distritales en las elecciones del 2014. (2014, p.20)

Tabla 6: Porcentaje de los alcaldes que intentaron ser reelegidos y de los que
fueron elegidos

Porcentaje de

Porcentaje de

Porcentaje de Porcentaje
e alcaldes LEllEicE de alcaldes
distritales que L provinciales .
. distritales : provinciales
intentaron ser que intentaron
. reelectos : reelectos
reelegidas ser reelegidas
2006 62.15% 35.27% 57.43% 22.32%
2010 56.53% 33.59% 58.97% 27.83%
2014 60.62% 17.41% 52.31% 10.77%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Incio & Aragon (2014, p.19)

1. La dindmica en los distritos de Lima

Al igual que otras ciudades del interior del pais, Lima se pobld producto de la
migracién. Sin embargo, su ubicacion como capital del pais ocasiond que la mayoria de
migrantes se reubicaran en sus distritos. La mayoria de ellos ocup6 las zonas marginales
principalmente. Esto provocd una suerte de desborde de la capacidad que tenian los
distritos existentes hasta ese momento. (Matos Mar, 2004) Asi, se configuraron los
distritos urbanos marginales donde las personas crearon una suerte dinamica propia
adaptando lo ya establecido en el lugar: las préacticas sociales limefias se reconfiguraron
(Huerta, 2012)

Estas nuevas condiciones influyeron en la reconfiguracion de las practicas de
clientelismo y patronazgo en el espacio politico. Los migrantes se convirtieron en un
nuevo grupo al que considerar en este &mbito. Tanto desde el gobierno central como
desde el local se empezaron a atender sus demandas. Estas se centraron en tres aspectos
principalmente: vivienda, transporte y comercio. Al mismo tiempo, el proceso de
descentralizacion permiti6 que las municipalidades distritales adquirieran mayor

autonomia para el ejercicio de funciones y la disposicion de recursos. En consecuencia,
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la dinamica local en los distritos de Lima se caracterizd por la convergencia de los

cambios en los aspectos social, politico e institucional.

4.1.La entidad de gobierno municipal en los distritos de Lima

La mayoria de circunscripciones periféricas fueron pobladas por migrantes provenientes
del interior del pais que se instalaron principalmente invadiendo terrenos. Estas se
convirtieron en distritos urbano-marginales donde la ocupacion territorial fue
desordenada. Asimismo, como parte de la adaptacion de los migrantes a los distritos
limefios, la informalidad se convirti6 en la principal manera de desarrollar sus
actividades. (Aramburd et al. 2004) Por un lado, las personas utilizaron un transporte
alternativo para movilizarse en los cerros que poblaron: el mototaxi. También se
recurrié a otros medios: los taxis colectivos y las minivan. Por otro lado, se recurrio a la

venta ambulante como actividad econémica. (De Soto 1986)

De esta manera, los distritos de Lima tuvieron cuatro principales caracteristicas: la
informalidad, la poblacion migrante, la pobreza y la necesidad de urbanizacién. Cada
una de ellas representd un aspecto sobre el cual la poblacion tenia demandas. No
obstante, estas se concentraron principalmente en dos aspectos. Por un lado, los sectores
pobres necesitaban programas sociales. Por otro lado, frente a la falta de urbanizacion se
exigieron obras publicas. En esas condiciones, los incumbentes tenian un escenario

oportuno para obtener apoyo popular si las atendian.

Graéfico 1: Determinacion de demandas locales a partir de las caracteristicas de los

distritos
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Aramburu et al.(2004), De Soto (1986) y
Matos Mar(2004)

Esta nueva situacion en los distritos de Lima tuvo un impacto en el aspecto politico. Los
nuevos grupos se constituyeron como sectores politicos. Establecieron la atencién a sus
demandas (en funcién a sus intereses y condiciones) como condicién para que los
actores politicos obtengan apoyo popular. “La historia de la urbanizacion de Lima los
ultimos cuarenta afios esta marcada por los procesos de migracion, invasion de terrenos
y la negociacion/confrontacion con el Estado”. (Aramburu et al., 2004, p.30) Esta
dindmica muestra que para estos sectores lo mas importante era la gobernabilidad (la

atencion de sus demandas por parte del sistema politico). *

Al respecto, cabe sefialar que los procesos de gestion -mediante los que se atienden uno
de los aspectos mas demandados por parte de los electores- son los mismos donde se
concentra la mayor cantidad de casos de corrupcion. Segun la PPEDC (2018), a mayo
del 2018, el 58% de los casos de corrupcion en tramite donde estuvieron presuntamente
involucradas autoridades regionales y locales (elegidas entre el 2002 y 2014) se
encontraron vinculados a procesos de contratacion. Dentro de ellos, el 53% estuvo
relacionado con obras y el 47%, a bienes y servicios. Asimismo, en el mismo grupo, se
reporté que en el 51% de los casos la etapa mas recurrente fue la fase de ejecucion

contractual; el 28%, en actos preparatorios; y el 21%, en los procesos de seleccion.

Tabla 7: Defraudacion al Estado en las contrataciones por fases segin la PPEDC®

Fase Materializacion de defraudacion

= Financiamiento y/o liquidez ilegal a favor del contratista, mediante
adelantos y/o pagos indebidos a pesar de que la prestacion aun no se
ha ejecutado y/o culminado.

= Liberar al contratista de la parte mas compleja de la obra y/o
servicio y/o bien en menoscabo para el Estado, a través de

Ejecucion reducciones ilegales.

contractual | = Mayor costos a la presentacion a causa de (1) ampliaciones de

plazos simulados y/o aprobados ilegalmente, con la finalidad de

evadir la aplicacion de penalidades y/o generar el pago al contratista

de mayores gastos generales; (2) modificaciones al contrato

simuladas y/o aprobadas ilegalmente; y (3) adicionales simulados

y/o aprobados ilegalmente.

Actos = Los sobornos por parte de los proveedores a los funcionarios de los

*En este trabajo se entiende la gobernabilidad como “el equilibrio dinamico entre las demandas sociales
y capacidad del sistema politico de atencidn y respuesta legitima y eficaz”. (Camou, 2001, p.36)
> Esta es una clasificacion referencial presentada por la PPEDC (2018) a partir de los casos analizados.
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preparatorios gobiernos regionales y locales antes de que se inicie el proceso de
seleccién con el fin de direccionar el otorgamiento de la buena pro o
que se permitan los actos de defraudacion antes identificados
durante la fase de ejecucion contractual.

= El favorecimiento a proveedores con quienes se contrata a pesar de
que estan impedidos de ser participantes, postores, contratistas y/o
subcontratistas.

Fuente: PPEDC (2018)

A partir de lo mostrado se puede comprender como la falta de gobernabilidad influy6 en
la configuracion de una dindmica local caracterizada por la transgresion a las entidades
de gobierno de ese nivel. La preocupacion de estos sectores por la atencion a sus
demandas -pese a que las autoridades pueden incurrir en delitos de corrupcion en ese
ambito- permite comprender por qué el 41% de los encuestados por Datum
Internacional en Lima en el 2014 afirm6 que votaria por un candidato que robe siempre
y cuando haga obras. (Meléndez, 2014) En la misma linea, esto explica, de alguna
manera, la reeleccion de alcaldes, pese a estar comprendidos en investigaciones por

delitos como corrupcion.
4.2.El rol de las organizaciones politicas

Hasta las elecciones regionales y municipales del 2014, las autoridades podian
presentarse en los comicios para lograr la reeleccion inmediata. A pesar de ello, un
reducido grupo lo logré. En las elecciones de los distritos de Lima, comprendidos entre
1963 y 2014, 90 alcaldes han tenido gestiones consecutivas mediante el logro de
reelecciones inmediatas y en 22 casos lograron volver al cargo después de al menos un
periodo de gestion. Dentro del grupo de los alcaldes distritales que fueron elegidos de
manera inmediata, solo cinco lograron méas de cuatro gobiernos consecutivos y el 80%

consiguioé mantener solo dos gestiones consecutivas.

Tabla 8: Reelecciones consecutivas en los distritos de Lima desde 1963 hasta el
20185

Numero de reelecciones Numero de alcaldes reelegidos
consecutivas de manera inmediata

6 . . . , .
El cuadro no considera los casos particulares de alcaldes que fueron elegidos después de conseguir una
releccion inmediata ni los que fueron reelegidos de manera no inmediata.
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5

0

6

2

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del portal Infogob

Distrito

Tabla 9: Casos particulares de reelecciéon en Lima

Descripcion de casos de

alcaldes reelegidos

Afios de elecciones’

El alcalde fue elegido en las

Ancon elecciones de 1989, 1993 y 1989-1993-1995-1998
1998.
El alcalde fue elegido en las
Ate elecciones de 1998, 2002, 1998-2002-2006-2010-2014)
2010y 2014,
El alcalde fue elegido en las
Barranco | elecciones del 2006 y del 2006-2010-2014
2014,
El alcalde fue elegido en los
Brefia comicios de 1989, 1993 vy |[1963-H1966-1980-1983-1986-1989-1993-1995
1998.
El alcalde fue elegido en las
Chorrillos | elecciones de 1980, 1983, 1980-H1983-1986-1989-1993-1995
1989 y 1995,
. . El alcalde fue elegido en las
Cieneguilla elecciones de 1980 y 1989. 1980-1983-1986-1989
El alcalde fue elegido en las
elecciones de 1980, 1983, | [1980-1983-1986-1989-1993-1995-1998
Comas 1986 y 1998.
El alcalde fue elegido en las
elecciones del 2002, 2006 y 2002-20061-2010-2014
2014,
. .| El alcalde fue elegido en las
Jesus Maria elecciones del 2002 y 2014. 2002-2006-2010-2014
... | El alcalde fue elegido en las
La Victoria elecciones de 1983 y 2002, 1983-1986-1989-1993-1995-1998-2002
El alcalde fue elegido en las
Lima elecciones 2002, 2006 vy 2002-2006-2010-2014
2014,
El alcalde fue elegido en las
elecciones de 1983, 1986 y 1983-1986-1989-1993-1995-1998
Miraflores 1998.
El alcalde fue elegido en las
elecciones de 1995 y en el 11995-1998-2002
2002.
El alcalde fue elegido en las
Pachacamac elecciones de 1963 y 1983. 1963-1966-1980-1983
pucusana | ! alcalde fue elegido en las 1963} 1966-11980/1983

elecciones de 1963, 1980 y

7 . , . . . ~
A partir de 1998, se convoco a elecciones municipales cada cuatro afios.
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1983.

El alcalde fue elegido en las
elecciones de 1998, 2010 y
2014,

[1998-2002-2006-2010-2014

Punta Negra

El alcalde fue elegido en las
elecciones de 1963, 1966 y
1983.

196319661 1980-1983

San Juan de
Miraflores

El alcalde fue elegido en las
elecciones de 1983, 1986,
1995y 1998.

[19831986:1989-1993-1995{1998

El alcalde fue elegido en las

San Luis | ¢jocciones de 1993 y 1998. 199319951998
El alcalde fue elegido en las
Santa Anita | elecciones de 1995, 1998 y 1995-1998-2002-2006
2006.
El alcalde fue elegido en las
Surquillo | elecciones de 1989, 1993 y 1989-1993-1995-1998
1998.
Villa El El alcalde fue elegido en las
Salvador elecciones de 1983, 1986 y 1983-1986-1993-1995

1995.

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de informacion del portal Infogob

Asimismo, a partir del analisis de los resultados electorales en los distritos de Lima se

identifica una tendencia segun la cual en la mayoria de las jurisdicciones distritales se

eligieron a candidatos que se presentaban con la misma agrupacion que el ganador en

Lima. Aunque también se reconoce que surgieron diversas organizaciones politicas

locales como alternativas a los partidos politicos tradicionales, esta relacion entre los

ganadores sugiere que a nivel local hubo algun tipo de relacion entre los candidatos a

Lima y los de otros distritos.

Tabla 10: Tendencia de las elecciones municipales en Lima

Organizaciones politicas de los candidatos elegidos

en la mayoria de distritos de lima

1963 Alianza Accion Popular— | 4 APRA - UNO 13
Democracia Cristiana

1966 Alianza Accion Popular— | 4 APRA-UNO 14
Democracia Cristiana

1980 Accion Popular 23

1983 Izquierda Unida 20

1986 Partido Aprista Peruano 18

1989 Fredemo 29

1993 Movimiento Obras 21
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1995 Somos Lima 20 Cambio 90 19
1998 Movimiento Indepgndlente 24 Movimiento Independlente 15
Vamos Peru Vamos Vecino

2002 Partido Democratico Somos Pert | 17 Alianza Eleqtoral Unidad 16
Nacional

2006 Alianza Electoral Unidad Nacional 28

2010 Partido Popular Cristiano | 11 Cambio Radical | 7

2014 Solidaridad Nacional 19

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de informacion del portal Infogob

Tabla 11: Organizaciones politicas elegidas en Lima y sus distritos

Organizacion elegida de los
candidatos elegidos en la
mayoria de distritos

Ano de
eleccion

Organizacion politica de candidato
elegido en Lima

Alianza Accion Popular - Alianza Accion Popular - Democracia
1963 Democracia Cristiana Cristiana
1966 Alianza Acc_i()n P_opular - Alianza Accién P_op_ular - Democracia
Democracia Cristiana Cristiana
1980 Accion Popular Accion Popular
1983 Izquierda Unida Izquierda Unida
1986 Izquierda Unida Izquierda Unida
Lista Independiente N°3 Movimiento
1989 Fredemo Obras
1993 Movimiento Obras Movimiento Obras
1995 Somos Lima Somos Lima
1998 Movimiento Indepgndlente Movimiento Independiente Somos Peru
Vamos Peru
2002 Partido Democr,ético Somos _ ' '
Peru Alianza Electoral Unidad Nacional
2006 Alianza Eleqtoral Unidad _ _ _
Nacional Alianza Electoral Unidad Nacional
2010 PPC Partido Descentralista Fuerza Social
2014 Solidaridad Nacional Solidaridad Nacional

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del portal Infogob

Sin embargo, esta situacion no refleja un espacio politico organizado a nivel local, sino
el uso de las organizaciones politicas para presentarse a elecciones. Los candidatos de
los distritos de Lima buscaron presentarse en sus respectivas jurisdicciones con las
agrupaciones de quienes tenian mayor popularidad para la Municipalidad de Lima. Por

consiguiente, los resultados electorales en los distritos de Lima muestran una dindmica
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politica y no partidaria, tal como lo sefialan Incio y Aragén para la situacion a nivel
subnacional (2014).

Tabla 12: Volatilidad en las elecciones distritales de 2002, 2006, 2010 y 2014 en

Lima®
o Numero de NUmero de organizaciones politicas
Distritos :
alcaldes reelegidos por las que se presentaron
Ancén 0 0
Ate 0 0
Barranco 1 2
Brefa 1 1
Cada uno se present6 con una
ol 2 organizacion politica
Chaclacayo 1 2
Chorrillos 1 2
. . Uno se present6 con dos organizaciones
Cieneguilla 2 - .
politicas y otro postuld solo con una.
Comas 1 2
El Agustino 1 2
Independencia 1 2
. . Cada uno se presento con dos
LEEUE I 2 organizaciones politicas
. Cada uno se presento con una sola
~abuelli 2 organizacion politica
La Victoria 1 2
Lima 1 2
Lince 1 3
Los Olivos 1 2
Lurigancho 1 4
Lurin 1 1
Magdalena del
1 2
Mar
Miraflores 1 1
Pachacamac 1 3
Pucusana 1 2
Pueblo Libre 1 2
Puente Piedra 1 1
Punta Hermosa 1 3
Punta Negra 1 2
Rimac 1 2
San Bartolo 1 4
. Cada uno se presento6 con dos
San Borja 2 . o
organizaciones politicas.

8 En este andlisis solo se considera las organizaciones politicas con que las autoridades reelectas se hayan
presentado desde el 2002 hasta el 2014. No toma en cuenta si alguno de ellos postulé con otras
agrupaciones en anteriores comicios.
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San lIsidro 0 0
San Juan de 1 5
Lurigancho
San Juan de 0 0

Miraflores

San Luis 1 2
San Martin de
1 2
Porres
San Miguel 1 2
Santa Anita 1 2
Santa Maria del
1 2
Mar
Santa Rosa 1 2
Santiago de Surco 1 1
surquillo 9 Cada uno se p_rtlasentc’),c'on una
organizacion politica
Villa El Salvador 1 2
Villa Maria del 0 0
Triunfo

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del portal Infogob

El impacto de esta ausencia de un sistema de partidos institucionalizado se
evidencia en la existencia de investigaciones donde estan comprendidos exalcaldes
por presuntamente transgredir en la administracion publica. La infiltracion de
presuntos miembros de organizaciones criminales y la incidencia en delitos de
corrupcion muestra la superposicion de los intereses de actores politicos. Situacion
gue en un sistema de partidos politicos institucionalizado se limitaria; pues los
partidos politicos serian los que tienen el peso, la estabilidad y la legitimidad, en

lugar de los actores politicos. (Huntington, 2006)

4.3.La situacién de los distritos de Lima al afio 2018

A partir de lo descrito se reconocen tres condiciones en las que se configuraron las
dindmicas en los distritos de Lima. En primer lugar, no hubo un sistema de control
efectivo que regulara el alcance de la autonomia que las municipalidades distritales
adquirieron en lo administrativo, econdmico y politico. En segundo lugar, el interés
de la ciudadania por lograr gobernabilidad (la atencion a las necesidades de los
electores) se imponia frente a otros aspectos como el control a los riesgos de
transgresion en las entidades de gobierno local. En tercer lugar, la ausencia de un
sistema de partidos institucionalizado favorecid que los intereses particulares de los
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politicos locales determinaran las practicas politicas en los espacios politicos

locales.

Sobre la base de ello, se comprende la existencia de alcaldes procesados y
sentenciados por estar presuntamente involucrados en casos de corrupcion en Lima.
En esas condiciones de precariedad politica, debilidad institucional y ausencia de
gobernabilidad se favorecié la configuracion de escenarios de oportunidad para que
funcionarios y servidores publicos de esta entidad puedan transgredir en la
administracion publica. A octubre del 2018, de las autoridades distritales elegidas
para los Gltimos cuatro periodos de gobierno en Lima (2002, 2006, 2010 y 2014), 63

se encuentran con casos de corrupcién en tramite.

A partir del informe de la PPEDC (2018) se reconoce que en el departamento de
Lima hubo siete alcaldes distritales sentenciados por delitos de corrupcién. Dentro
de ellos, cinco gobernaron en distritos de la provincia de Lima. En este grupo, dos
tuvieron una sola gestion en su jurisdiccion y tres lograron reelecciones
consecutivas. Por consiguiente, esta informacion muestra que no solo las
autoridades reelegidas de manera inmediata pudieron estar comprendidas en

investigaciones por presunta transgresion a la administracion pablica.®

En el 2018, cinco exalcaldes de los distritos de la provincia de Lima fueron
arrestados por estar comprendidos en investigaciones que se seguian a
organizaciones criminales.’® De este grupo, cuatro se encontraban ocupando por
primera vez el cargo. Solo uno de ellos estuvo por periodos de gobierno
consecutivos. De esta manera, este panorama muestra que no fue necesario que las
autoridades sean reelegidas para que logren una concentracion de poder y

transgredan en la administracion puablica.

Conclusiones

Este trabajo identifico que la dindmica a nivel local en Lima -caracterizada por la

transgresion a sus entidades de gobierno distrital- se ha configurado por la debilidad

% Ya sea por delitos de corrupcion, trafico de terrenos u otros.
19 |nformacién recabada a partir del informe de la PPEDC (2018) y medios de comunicacion
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institucional, la falta de gobernabilidad y la ausencia de un sistema de partidos
institucionalizado. Para los actores politicos locales, las municipalidades distritales
representaron espacios de oportunidad para concentrar poder; debido a que la autonomia
en sus jurisdicciones no era controlada por 6rganos con capacidad e independencia ni
por un sistema de partidos institucionalizado que impidiera el uso del poder adquirido
para satisfacer intereses particulares de los incumbentes. Ademas, esta autonomia
tampoco tenia contrapesos por parte de la ciudadania, ya que a los electores les
interesaba principalmente revertir el desequilibrio entre sus demandas sociales y la

capacidad de las entidades de gobierno para atenderlas.
Conclusiones especificas

En primer lugar, la autonomia administrativa, politica y econémica otorgada a los
gobiernos locales -a las municipalidades distritales de Lima en este caso- en contextos
de debilidad institucional favorecié que las gestiones se convirtieran en una suerte de
periodos de discrecionalidad para el ejercicio de sus funciones. Antes de la aprobacion
de la Ley N°30742, los organos de control institucional no tenian capacidad ni
autonomia para supervisarlas, por lo que existia un escenario oportuno para tener la

posibilidad de transgredir.

En segundo lugar, la falta de institucionalizacion de las organizaciones politicas
favorecié que se formen politicos locales con poder y sin contrapesos. La satisfaccion
de los intereses de los actores politicos locales se pudo materializar una vez que
obtuvieron el cargo. De esta manera, se comprende la existencia de investigaciones que
comprendieron a exalcaldes por presunta relacion con organizaciones criminales e

incidencia en delitos de corrupcion.

En tercer lugar, la ausencia de gobernabilidad influyé en la creacion de escenarios
oportunos para la posibilidad de concentracion de poder y de transgresion en las
entidades de gobierno. La atencion de los electores a la politica y la administracion local
se centr6 en la busqueda de respuestas a sus demandas (programas sociales y obras

publicas principalmente) y de la adaptacion de las gestiones a las caracteristicas de los
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distritos (la informalidad en la mayor parte de los casos), mas no en la posibilidad de

gue en esos ambitos se pudiera incurrir en actos de corrupcion.

En cuarto lugar, si bien la posibilidad de reeleccion inmediata permitié que los alcaldes
pudieran concentrar poder, la existencia casos de incumbentes que solo lograron tener
una gestion y durante ella fueron capturados por estar presuntamente involucrados en
organizaciones criminales muestra que la debilidad institucional, la precariedad politica
y la ausencia de gobernabilidad fueron las condiciones que determinaron los escenarios
de oportunidad para la configuracion de dinamicas de transgresion a las entidades a su
cargo. La posibilidad de cometer actos delictivos dentro de la administracion publica la
tuvieron tanto quienes fueron elegidos una vez como los que ocuparon mas veces el

cargo.
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