LA AGENJSA 2030 COMO MA

PARA LAS POI.ITICAS si)
e

Gonzalo Alcalde*

RESUMEN

LaAgenda 2030 paraelDesarrollo Sostenible es mas que un conjunto
de objetivos y metas; constituye un ambicioso plan de accion para el
desarrollo que también contiene una visién de largo plazo, medios
de implementacién y un marco para el seguimiento y evaluacion.
Asimismo, involucra a diversos actores publicos y privados en su
consecucion, incluyendo a los gobiernos subnacionales. Por ello,
la Agenda puede entenderse como un marco voluntario para la
formulacion de politicas de desarrollo para cualquier nivel de
gobierno,y como talreflejaenfoquesdistintivos de politicasy gestion
publica que son esenciales para realizar su mision transformadora.
Sobre la base de una revision de la literatura internacional reciente

y de décadas anteriores, este articulo identifica principios para
las politicas de desarrollo que se encuentran de manera explicita
o implicita en la Agenda 2030, y que no necesariamente coinciden
con la manera habitual de hacer politicas. Para ilustrar los desafios
al adoptar estos principios orientadores, a continuacion se analiza
de manera sucinta el caso de los gobiernos regionales peruanos,
que desde 2002 ya habian asumido algunos de estos retos en el
contexto de la descentralizacion del Estado.
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. INTRODUCCION Si la Agenda 2030 fuera solo un conjunto de objetivos y metas,

Mientras que los Objetivos de Desarrollo del Milenio (2000-2015)
se enfocaron en mejorar los promedios nacionales en temas
prioritarios, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y sus
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS, vigentes para 2016-2030)
son mas comprehensivos y tienen la consigna de “no dejar a nadie
atras”, tomando en cuenta las brechas de desarrollo entre paises
y al interior de ellos. Cumplir con esta consigna, y en general con
una agenda mas transformadora, requiere no solo contar con datos
desagregados y de alta calidad, sino también con un sustancial
involucramiento de actores mas alla del gobierno nacional.

El importante rol que desempefian los gobiernos subnacionales
en la Agenda, en particular, esta especialmente claro en el ODS 1
(Ciudades y comunidades sostenibles), en otras metas y objetivos,
y en disposiciones para la implementacion, monitoreo y revision.
Un factor detras de esta relevancia de lo local en los ODS es que
diversas asociaciones internacionales de gobiernos subnacionales
abogaron por -y luego asumieron- un papel activo en la Agenda
2030. La Red Global de Ciudades, Gobiernos Locales y Regionales
(CGLU, en inglés), por ejemplo, presiond activamente por un ODS
local y por orientacion local en todo el nuevo marco desde el
comienzo del proceso de consulta global post-2015 de las Naciones
Unidas (2012-2015). De acuerdo con el Grupo de trabajo global de
Gobiernos Locales y Regionales:

Los gobiernos locales y regionales desempefaron un papel
importante al influir en la definicién de los ODS, haciendo
campana exitosamente por un objetivo independiente
sobre Ciudades y Asentamientos Humanos Sostenibles
(ODS 1), y por el reconocimiento internacional del
papel fundamental del gobierno local y regional para
un desarrollo sostenible (Grupo de trabajo global de
gobiernos locales y regionales, 2016).

Por su parte, la Declaracion de Gaborone de 2015, el documento
final de la Reunion General del Foro de Gobierno Local de la
Commonwealth (CLGF) en Botswana, manifestaba que “dado que
los gobiernos locales conocen a sus comunidades estan en una
mejor situacion para garantizar que no se deje a nadie atras y se
cumplan los ODS” (CLGF, 2015).

Mas aln, estos actores internacionales han pedido profundizar
las reformas de descentralizacion, de modo que se avance en la
implementacion de los ODS:

Una progresiva y efectiva descentralizacion deberia ser central
para la creacién de un entorno propicio para los gobiernos
subnacionales y para el logro de los ODS (UCLG, 2017, p. 9).

{Qué retos comunes enfrentan los gobiernos subnacionales
para asumir el rol central y de largo plazo para
abordar las brechas de desarrollo?
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sin lineamientos con respecto a su logro, seria dificil delinear
cualquier desafio compartido para un universo heterogéneo de
paises y sistemas de gobernanza. Sin embargo, este documento
argumenta que la Agenda (mucho mas que los ODM) se ha
construido como un marco distintivo para guiar la formulacién de
politicas (es decir, estableciendo cursos de accién publicos para
abordar los problemas piblicos), y como tal presenta demandas
especificas sobre las capacidades piblicas en todos los niveles de
gobierno.

Este documento aborda la Agenda 2030 como un marco distintivo
de politicas asumidas por los actores nacionales y subnacionales.
A través de una revision de la literatura internacional reciente,
identificamos los principales principios (explicitos e implicitos)
para las politicas dentro de este marco y algunos posibles desafios
para los gobiernos subnacionales en el camino por delante. Para
ilustrar cémo podrian lucir algunos desafios concretos en este
campo, se analiza sucintamente el caso de los gobiernos regionales
peruanos que han enfrentado varias demandas similares en el
contexto de la descentralizacion del Estado desde su creacién en
2002.

A la luz de las declaraciones piblicas que colocan a los gobiernos
subnacionales a la vanguardia de los esfuerzos de la Agenda 2030,
es necesario hacer una advertencia antes de comenzar la discusion.
Este documento asume los ODS, como los ODM anteriores, como
normas internacionales (seglin lo definido por Finnemore y Sikkink,
1998) que los paises adoptan voluntariamente. No son legalmente
vinculantesy, como lo sefiala Fukuda-Parr (2016), para los gobiernos
nacionales, “los ODS son un consenso negociado politicamente que
no tiene un mecanismo de aplicacién incorporado”. En este sentido,
los desafios de asumir la Agenda 2030 como guia para la formulacion
de politicas subnacionales solo seran relevantes en los paises donde
los gobiernos nacionales deciden apropiar, adaptar y localizar la
agenda, o donde ya existe un alto grado de descentralizacién fiscal,
politica o administrativa.

Sin embargo, asumir que esto seguira ocurriendo con frecuencia
no es descabellado, ya que ambos procesos (apropiacion nacionaly
localizacién de normasinternacionales) ocurrieron entodo elmundo
durante el periodo de los ODM, a pesar de que la adaptacion nacional
y el papel del gobierno subnacional no fueron temas destacados en
ese marco. Seglin el PNUD (2016), mas de 110 paises incorporaron
al menos un subconjunto de los ODM en sus planes nacionales
de desarrollo hasta 2015, y especialmente después de 2010, se
abordaron las limitaciones de los ODM desde el nivel subnacional:
“las estrategias, los informes y los planes subnacionales de los ODM
se utilizaron cada vez mas para centrar la atencién y los recursos
en aquellas personas con mayores necesidades, con la esperanza
de reducir las disparidades y satisfacer las necesidades de las

comunidades marginadas” (PNUD, 2016, p. 31).




Il. CONCEPTUALIZAR LA AGENDA 2030 COMO MARCO

ORIENTADOR DE POLITICAS

EL Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2016, p. 2) ha
declarado, al comparar los ODS con sus predecesores (los ODM) que
“los ODS difieren en su insistencia, no solo en soluciones técnicas y
financiamiento, sino también en hacer las cosas de manera diferente.
“ En 2019, cumplido el primer ciclo de revisién de la Agenda, el
informe oficial sobre los ODS recalcé la necesidad de adoptar una
nueva manera de hacer politicas para acelerar el progreso y lograr los
objetivos ambiciosos y transformadores (ONU, 2019).

Considerados en conjunto, los objetivos y metas de la Agenda 2030,
los medios de implementacion y las pautas de seguimiento y revision,
proponen un enfoque distintivo para la formulacién de politicas de
desarrollo que es integral para lograr una visién ambiciosa a largo
plazo. Comprender los componentes de dicho enfoque para los
procesos de formulacion de politicas (en todas sus etapas, desde el
establecimiento de la agenda hasta la implementacién y
la evaluacién) es relevante para todos los niveles de
gobierno.

La Agenda 2030 es mucho mas que un
conjunto de objetivos y metas. Si bien el
texto de Naciones Unidas, Transformar
nuestro mundo (2015), reconoce que
“existen diferentes enfoques, visiones,
modelos y herramientas disponibles
para cada pais, de acuerdo con sus
circunstancias y prioridades nacionales,
para lograr el desarrollo sostenible”,
esto no significa que todos los enfoques
de implementacién sean considerados
como igualmente pertinentes. EL documento
en si establece algunas pautas explicitas para
la formulacién de politicas y es insistente en que
“esta Agenda y los Objetivos y metas de Desarrollo Sostenible,
incluidos los medios de implementacion, son universales, indivisibles
e interrelacionados”. En diferentes formas, esta indivisibilidad
obligatoria se repite cinco veces en el documento. Mantener dicha
integracion entre los sectores de politicas y niveles de gobierno
evidentemente requiere un cierto enfoque para la formulacién de
politicas, uno que sea universalmente compartido en la practica, y
cuyos principios sean explicitos o implicitos en el documento de la
Agenda 2030.

Varios principios que deberian guiar la formulacién de politicas de
los ODS, como un enfoque basado en los derechos, estan explicitos
en la Agenda 2030. Otros, como la gestion basada en resultados, son
implicitos, y pueden ser dificiles de notar, en la medida en que ya
forman parte de la corriente predominante de la teoria y practica del
desarrollo. Sin embargo, es importante analizar sus implicaciones para

POLITICAS SUBNACIONALES | —

alcanzarlos ODS porque todavia no estan completamente incorporados
en los procesos de formulacion de politicas en todos lados, y en muchos
lugares pueden ser incipientes o incluso inexistentes.

A. PRINCIPIOS EXPLICITOS

EL primer principio explicito es el enfoque basado en derechos
paralaformulacién de politicas de desarrollo. Después de afirmar
que “la nueva Agenda esta guiada por los propésitos y principios
de la Carta de las Naciones Unidas, incluido el pleno respeto del
derecho internacional” y que esta “basada en la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, los tratados internacionales
de derechos humanos, el Milenio Declaracion y el Resultado de
la Cumbre Mundial 2005 el documento agrega que” la Agenda
se implementard de manera coherente con los derechos y
obligaciones de los Estados en virtud del derecho internacional
“(Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015, p. 6).

Un segundo principio que se expone de manera muy
explicita es el enfoque de equidad de género: “La
incorporacion sistematica de una perspectiva
de género en laimplementacion de la Agenda
es crucial” (p. 6). Por lo tanto, si bien existe
un objetivo para la igualdad de género
(0DS 5), el enfoque de género debe
considerarse de manera trasversal en
todos los ODS.

Como se menciond, una suposicién
clave en la agenda es que los ODS son
“integrados e indivisibles y equilibran
las tres dimensiones del desarrollo
sostenible: econdmico, social y ambiental”.
(p. 1) Partiendo de las declaraciones generales
sobre la indivisibilidad de los ODS, existe un
llamado para asegurar un enfoque multidimensional
del desarrollo sostenible en todas las politicas en curso
relevantes, ya que las “interconexiones y la naturaleza
integrada de los Objetivos de Desarrollo Sostenible son de
crucial importancia para garantizar que se cumpla el propésito
de la nueva Agenda” (p. 2). Ademas:

Cada gobierno también decidira cémo deben incorporarse
estos objetivos ambiciosos y globales en los procesos,
politicas y estrategias de planificacion nacional. Es
importante reconocer el vinculo entre el desarrollo
sostenible y otros procesos en curso relevantes en los
ambitos econémico, social y ambiental (p. 13).

Un cuarto principio es un enfoque participativo y
descentralizado para la formulacion de politicas, mas alla de
los actores estatales que negociaron los ODS, ya que la agenda
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asigna expresamente un papel significativo para los actores
no gubernamentales y subnacionales, incluida la participacion
ciudadana, en las diferentes etapas de la formulacién de
politicas. Esto no estd necesariamente presente en todos,
ni siquiera en la mayoria de los paises: “Los gobiernos y las
instituciones pulblicas también trabajaran estrechamente
en la implementacién con autoridades regionales y locales,
instituciones subregionales, instituciones internacionales,
academia, organizaciones filantropicas, grupos de voluntarios
y otros”. (p. 11) Esto es especialmente claro con respecto al
seguimiento y la revision: “Un marco de seguimiento y revision
sélido, voluntario, efectivo, participativo, transparente e
integrado hara una contribucion vital a la implementacién”.

Finalmente, estrechamente relacionado con este enfoque
distintivo para la formulacién de politicas esta el énfasis en
los mecanismos de rendicion de cuentas verticales, ya que la
agenda “promovera la rendicién de cuentas a los ciudadanos
. (p. 30). Ademas, los mecanismos de seguimiento y revision
“seran abiertos, inclusivos, participativos y transparentes para
todas las personas y apoyaran la presentacion de informes por
parte de todas las partes interesadas relevantes”.

PRINCIPIOS IMPLICITOS

Existen al menos cuatro enfoques de formulacion de politicas
que han tenido una gran influencia en las Naciones Unidas y
en otros actores que promueven el desarrollo internacional en
las dltimas décadas, y que se reflejan en la Agenda 2030. Sin
embargo, no se mencionan explicitamente.

Los objetivos internacionales universales, delimitados y
basados en metas, como los ODS, tienen como objetivo
mantener la accion centrada en los resultados, y deben verse
(al menos parcialmente) como una aplicacion de las lecciones
aprendidas de la implementacion de la gestion basada
en resultados (GBR). La GBR es una estrategia de gestion
mediante la cual todos los actores, que contribuyen directa
o indirectamente al logro de un conjunto de resultados de
desarrollo, aseguran que sus procesos, productos y servicios
contribuyan al logro de los resultados deseados (productos,
resultados y objetivos). La gestion basada en los resultados
se basa en una responsabilidad claramente definida de los
resultados, y requiere un seguimiento y una autoevaluacién
del progreso hacia los resultados, incluida la presentacion de
informes sobre el desempefio (PNUD, 2010).

Este se ha convertido en unenfoque predominante parala gestion
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publica en desarrollo en las Gltimas décadas, para organizaciones
internacionales, como las propias Naciones Unidas, y los sectores
publicos de muchos paises, incluido el Perd.

La relacion intima entre los objetivos de desarrollo universal
(basados en el desarrollo humano y los paradigmas de
desarrollo sostenible) y la GBR ya se percibia ampliamente en la
era de los ODM, y como Hulme (2007) ha sefialado:

La GBR se aplicé a los ODM de manera muy directa, (...)
las valoraciones realizadas sobre los principios de GBR
afectaron directamente la formay el contenido de los ODM
(Hulme, 2007, p. 17).

Esta estrecha relacion también es cierta en la era de los ODS,
aun cuando la amplitud, complejidad y multidimensionalidad
de la agenda ha crecido.

Un segundo principio implicito es el enfoque territorial, que ha
sido adoptado en la (iltima década por agencias de la ONU como la
FAO. En el contexto de la Agenda 2030, se entiende ampliamente
como necesario, a la luz de perspectivas multidimensionales que
van mas alla de los puntos de vista sectoriales y la necesidad
de localizar la agenda. Desde esta perspectiva, los enfoques
sectoriales para la formulacion de politicas, que seguian siendo
relevantes para los ODM, deben dar paso a una perspectiva
multisectorial y multidimensional sobre la formulacion de
politicas para cualquier area geografica particular, como lo han
destacado actores como el Global Taskforce of Local and Regional
Governments. Los “territorios”, desde esta perspectiva, no son
solo contextos fisicos sino entidades sociales, econdmicas y
politicas, entre otras dimensiones del desarrollo. Por lo tanto, un
enfoque territorial para la formulacion de politicas de desarrollo
también se considera mas pertinente para la implementacion de
los ODS, ya que:

Considera ladiversidad dentro de un pais, la heterogeneidad
de las regiones, los procesos de integracion social,
econdémicay de otro tipo mas alla de las fronteras formales,
los vinculos urbano-rurales y la coordinacion entre
las partes interesadas nacionales, regionales y locales
(ISOCARP, 2016).

Un tercer principio implicito es la formulacién de politicas
basada en evidencia (EBPM en inglés). EL énfasis en los
procesos de seguimiento y revision que son “rigurosos y
basados en evidencia” es un aspecto que apunta a “mejores



practicas” o “aprendizaje mutuo”

con respecto a la implementacién y el seguimiento.

EBPM gand relevancia en la década de 1990 y tiene como
objetivo basar la toma de decisiones en revisiones rigurosas
de evidencia cuantitativa o cualitativa de lo que funciona y
lo que no. Al vincular a los tomadores de decisiones con el
trabajo de académicos y expertos, busca mejorar la eficacia y
eficiencia del gobierno, fomentar la innovacion y fortalecer la
responsabilidad, todos los principios abordados en la Agenda
2030. La ONU, el Banco Mundial y la OCDE se encuentran entre
las organizaciones que han promovido la EBPM en los paises
en desarrollo en las Gltimas décadas, a través de diferentes
programas y proyectos (Milani, 2009).

Finalmente, un cuarto principio implicito es el planeamiento
estratégico de largo plazo, distinta de la manera tradicional
de planificar (mas vertical y rigida) y que también es elemento
fundamental para aplicar un enfoque de GBR. Durante
décadas, el uso del planeamiento estratégico ha prevalecido
en todo el sistema de las Naciones Unidas y otros organismos
multilaterales. Se puede definir mas ampliamente como “el
proceso mediante el cual se definen los objetivos de una
organizacién a mediano y largo plazo, asi como los recursos
para alcanzarlos”, y también se debe “considerar como una
herramienta dinamica que permite que las organizaciones
evolucionen a medida que se adaptan al entorno mundial
cambiante en el que tienen que prestar sus servicios
obligatorios” (Inomata 2012, p. 2y 4). La Agenda 2030 menciona
explicitamente la necesidad de una planificacion estratégica
por parte del Sistema de las Naciones Unidas:

También destacamos la importancia del planeamiento
estratégico, la implementacion y la presentacion de
informes a nivel de todo el sistema para garantizar un
apoyo coherente e integrado a la implementacién de la
nueva Agenda por parte del sistema de desarrollo de las
Naciones Unidas (p. 34).

La Agenda 2030 en si misma es “un plan de accién” (p. 1), y la
necesidad de planificacion estratégica como parte de las politicas
que apuntan a lograr objetivos y metas a largo plazo como los
0DS puede parecer evidente para los paises miembros de la ONU,
pero ha sido recientemente que muchos gobiernos adoptaron
nuevamente esa planificaci6n como una buena practica. En el
caso de muchos paises latinoamericanos, esto ocurri6 después de
una era de ajuste post-estructural caracterizada por la gestion

de crisis a corto plazo y
por un papel minimalista del estado, a
fines del siglo pasado (Medina et al, 2014).

Los principios explicitos e implicitos de este enfoque para la
formulacién de politicas no han sido necesariamente asumidos
por todos, o incluso la mayoria, de los gobiernos nacionales y
subnacionales que estan involucrados en la consecucion de los
ODS. Por lo tanto, hay desafios por delante para lasinstituciones
y los individuos involucrados, si es que los objetivos y las metas
deben lograrse de acuerdo con los principios establecidos para
implementar una agenda transformadora.

. ELROL DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN LA

AGENDA 2030

Los ODM no establecieron un papel para los gobiernos subnacionales
para su logro (Satterthwaite, 2014), aunque los actores oficiales
y no gubernamentales incorporaron gradualmente a los actores
subnacionales en el centro de la agenda de los ODM. Durante el
proceso global de consulta y formulacion para el marco post-2015,
muchos actores discutieron activamente y presionaron por un papel
importante de los gobiernos subnacionales y la descentralizacién en el
nuevo marco. EL Panel de Alto Nivel sobre la Agenda Post-2015 (2013),
por ejemplo, pidi6 un papel clave del gobierno local en el nuevo marco.

La Agenda 2030 subraya la necesidad de respetar el “espacio de
politicas” de cada pais, y también que los ODS deben ser adaptadosy
localizados por cada pais, incluso a nivel subnacional. La localizacién
es un concepto que fue ampliamente discutido durante el proceso
de consulta post-2015 y sigue siendo relevante en las discusiones
internacionales. Lucci (2015) lo define como la implementacion
local de los ODS y el monitoreo del progreso a nivel subnacional. Por
lo tanto, tiene dos aspectos distintos (CGLU, 2014):

» Elpapelde los gobiernos subnacionales como implementadores
de los ODS, ya que comparten responsabilidades en las areas de
politicas con el gobierno central, también deberian proponer
objetivos y metas desagregadas para el nivel subnacional

» La necesidad de monitorear el progreso a nivel subnacional,
independientemente de la responsabilidad del gobierno local.
Esto significa que los datos desagregados son cruciales para la
Agenda 2030.
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Si bien los ODM y la Declaracion del Milenio abordaron en gran
medida a nivel nacional del gobierno, la Agenda 2030 involucra
explicitamente a las autoridades subnacionales y los problemas de
desarrollo local. ELelemento mas notable es el Objetivo 11: Hacer que
las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles. Este objetivo local independiente fue en
parte el resultado de mucha promocion por parte de la sociedad
civil internacional, las ONG y las organizaciones de los gobiernos
locales. Sin embargo, el papel de los gobiernos subnacionales
también esta implicito en el Objetivo 16: Promover sociedades
pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, proporcionar
acceso a la justicia para todos y construir instituciones efectivas,
responsables e inclusivas en todos los niveles.

Adicionalmente, los medios para implementar la agenda, asi
como los mecanismos de revision y rendicién de cuentas, también
involucran al gobierno local. Por ejemplo:

34. Reconocemos que el desarrollo y la gestion urbana
sostenible son cruciales para la calidad de vida de nuestra
gente. Trabajaremos con las autoridades locales y las
comunidades para renovar y planificar nuestras ciudades
y asentamientos humanos para fomentar la cohesion
en comunidad, la seguridad individual y estimular la
innovaciony el empleo.

52. “Nosotros los pueblos” son las palabras de apertura
celebradas en la Carta de las Naciones Unidas. Somos
“nosotros los pueblos” quienes nos embarcamos hoy en el
camino hacia 2030. Nuestro viaje involucrara a gobiernos,
parlamentos, el sistema de las Naciones Unidas y otras
instituciones internacionales, autoridades locales, pueblos
indigenas, sociedad civil, empresas y el sector privado, la
comunidad cientifica y académica, y todas las personas.
Millones ya se han comprometido y seran participes de esta
Agenda. Es una Agenda de la gente, por la gente y para la
gente, y esto, creemos, asegurara su éxito.

77. Nos comprometemos a participar plenamente en
la realizacién de revisiones periddicas e inclusivas del
progreso a nivel subnacional, nacional, regional y mundial.

Ademas del texto “Transformar nuestro mundo”, otros acuerdos
e informes globales prominentes en la era de los ODS también
destacan el papel de los gobiernos subnacionales en el logro de
los objetivos y metas, y numerosos actores estan actualmente
involucrados en fomentar el papel de estos gobiernos en el logro
de la visién 2030.

La segunda ronda de consultas mundiales de la ONU posteriores
a 20175 incluy6 un proceso para delimitar la nueva agenda. Su
documento final, el Comunicado de Turin sobre la localizacion
de la Agenda de Desarrollo Post-2015 (2014), dice:

La implementacion de la Agenda Post-2015 dependera en
gran medida de la accion localy el liderazgo, en coordinacion
con todos los demas niveles de gobernanza. Cualquier nueva
agenda de desarrollo solo tendra un impacto en la vida de
las personas si se implementa con éxito a nivel local.

Entre los temas presentados por el comunicado estan laimportancia
de incluir una diversidad de actores locales en la gobernanza local;
adoptar un enfoque integrado de mudltiples niveles y miltiples
partes interesadas para promover agendas transformadoras a
nivel local; y se requiere un fuerte compromiso nacional para
proporcionar marcos legales adecuados y capacidad institucional y
financiera a los gobiernos locales y regionales.

Por su parte, la influyente red global de Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos (CGLU) (2016) ha trabajado bajo el lema “Todos los
ODS son locales”, pidiendo un mayor enfoque en las ciudades y
territorios. Desde su perspectiva, el papel de las administraciones
locales en el logro de los ODS va mucho mas alla del Objetivo 11y
todos los ODS tienen objetivos que estan directa o indirectamente
relacionados con el trabajo de los gobiernos locales y regionales. Los
gobiernos locales deben ser vistos no solo como implementadores,
sino también como formuladores de politicas, catalizadores del
cambio y como el nivel de gobierno mejor ubicado para vincular los
objetivos globales y las comunidades locales, con especial énfasis
en la participacion y la rendicion de cuentas.

Mas alla de las ideas generales presentadas en el documento
“Transformar nuestro mundo”, los roles clave que se espera que
desempenen los gobiernos subnacionales para lograr la Agenda
2030 seresumen en la Hoja de ruta para delimitar los ODS, producida
por el Global Taskforce of Local and Regional Governments, ONU-
Habitat y PNUD (2016):

+ Sensibilizaralos ciudadanos localesy promover laidentificacion
para fomentar la participacion ciudadana.

«  Promocién de las redes gubernamentales subnacionales
para tener entornos propicios para la localizacién de los ODS,
incluida una descentralizacion fortalecida.

»  Preparacion para la implementaci6n local de los ODS

« Monitoreo local del progreso de los ODS, incluida la adaptacion
del marcoy la recopilacion de datos.

Vale la pena sefalar que muchos paises actuaron desde el inicio de
vigencia de la Agenda 2030 para promover el papel de los gobiernos
subnacionales en su cumplimiento. Por ejemplo, en Colombia,
donde la localizacion de los ODM fue significativa, la comision
nacional de ODS ha identificado 100 objetivos de cinco ODS que
implican un trabajo conjunto con gobiernos subnacionales (Grupo
de alto nivel sobre la Agenda 2030, 2016).




DEMANDAS ESPERADAS HACIA INSTITUCIONES Y CAPACIDADES
SUBNACIONALES

Seglin Misselwitz (2016), los roles que se espera que los actores
subnacionales desempefien en la Agenda 2030 no son menores: por
ejemplo, se estima que el 65% de los objetivos de los ODS estaran en
riesgo si los actores urbanos locales no se involucran adecuadamente.
¢Qué cambios deben tener lugar para que los gobiernos subnacionales
estén listos para desempefiar un papel tan importante en el logro de
los ODS? La creciente bibliografia académica y técnica sobre los ODS
y el nivel de gobierno subnacional menciona algunos desafios clave
por delante. Ademas de los puntos propuestos por varios autores
recientes, este documento argumenta que las capacidades para
implementar los principios de politicas implicitos en la Agenda 2030
también deben considerarse desafios inminentes para su éxito.

Sobre labase de las lecciones extraidas de Los ODMy sus deficiencias
en la participacién efectiva de los actores locales, Satterthwaite
et al (2013) propusieron tres areas clave de atencién para que los
gobiernos subnacionales desempefien un papel importante en la
nueva agenda posterior a 2015:

» Reconocimiento explicito de las autoridades locales como
actores principales;

» Capacidad de los gobiernos locales para cumplir con sus
responsabilidades;

» Capacidad de los ciudadanos locales y la sociedad civil para
atribuir responsabilidades a sus gobiernos locales.

Analizando la literatura relevante reciente, algunos desafios clave
pueden verse como puntos de consenso en la literatura actual,
incluidos los siguientes:

+ Traducir objetivos, metas e indicadores del nivel global al
local sin dejar de ser relevantes para la accion.
+  Producir y utilizar datos desagregados que sean (tiles
para cumplir con el mandato de “no dejar a nadie atras” -~
Involucrar y fomentar la participacién ciudadana
local y la rendicién de cuentas vertical en el logro
de los ODS
Formular estrategias de ODS localizadas que
sean relevantes para los niveles existentes
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de descentralizacion administrativa (autoridad y recursos
transferidos del nivel central al local).

» Financiar proyectos subnacionales basados en evidencia,
considerando la descentralizacion fiscal.

+ Mantener espacios y mecanismos para la coordinacién
intergubernamental e intersectorial (enfoque multinivel y de
miltiples partes interesadas) que incluyan a los gobiernos locales.

Muchos desafios sefialados en la literatura desde 2015 sugieren
la necesidad de un desarrollo de capacidades significativo en los
gobiernos subnacionales, a través de estrategias que son relevantes
para los arreglos de descentralizacion en cada contexto. Por ejemplo,
las capacidades técnicas para producir y utilizar adecuadamente las
estadisticas desagregadas sobre el progreso de los ODS pueden no
existir en los gobiernos subnacionales en areas ruralesy empobrecidas
donde las necesidades son mayores. Como Lucci (2015) sefala:

.. las autoridades locales que tienen que prestar servicios
basicos en areas de alta necesidad requieren capacidad y
recursos adecuados para hacerlo .. Los programas para
fortalecer la capacidad de las autoridades locales podrian
ser parte de una nueva asociacién global para implementar,
monitorear y financiar los objetivos.

Una pregunta que surge de esta discusion es: jen qué capacidades
habra que trabajar mas urgentemente a nivel subnacional para
que estos gobiernos estén en una posicion ideal para alcanzar
los ODS y las metas? Si bien este conjunto de capacidades
variara sustancialmente entre los paises, debe incluir no solo las

capacidades necesarias para enfrentar los desafios que




ya se describen en la literatura revisada (como las capacidades
estadisticas), sino también las necesarias para aplicar los principios
para la formulacion de politicas que son explicitos e implicito
en la Agenda 2030: basadas en derechos, equidad de género,
gestion basada en resultados, enfoque territorial, y planificacion
estratégica, entre otros.

Otra pregunta que surge de la discusién es: jqué desafios
enfrentaran los gobiernos subnacionales al tratar de adoptar y
aplicar estos enfoques? Las recientes reformas de descentralizacion
que se guiaron por principios similares podrian ser una fuente de
informacion valiosa al respecto.

EL Per( es uno de los paises que ha comenzado oficialmente a
integrar la Agenda 2030 en sus procesos de planificacién y politica,
incluido el nivel subnacional, como se indicé en su primer Informe
Nacional Voluntario (2017). Involucrar a todos los gobiernos
subnacionales en cualquier esfuerzo en Per( es una tarea compleja,
ya que es un estado descentralizado y unitario con cuatro niveles
de gobierno elegido (gobierno nacional y regional, y dos niveles
municipales: provincia y distrito). Estos suman mas de 2000
unidades gubernamentales, con diversos grados de autonomia
politica en varios sectores.

En el contexto de la transicion democratica después del final
del régimen de Fujimori (1990-2000), Per( relanzé rapidamente
la descentralizacién estatal y cred un nuevo nivel de gobierno
subnacional en 2002. Se establecieron gobiernos regionales
electos en cada uno de los 24 departamentos del pais y en las
provincias de Callao y Lima (donde la Municipalidad Metropolitana
de Lima cumple este papel). Los procesos de descentralizacion
administrativa y fiscal comenzaron poco después en 2003.

Comosemuestraen laTabla1, muchos de los enfoques de formulacion
de politicas que se han identificado aqui como directrices explicitas e
implicitas en la Agenda 2030 también pueden considerarse principios
rectores en el marco legal que ha orientado la descentralizacion al
nivel regional durante los Gltimos 15 afios en Perd. Por ejemplo, la
Ley Organica de Gobiernos Regionales (2002) estableci6 14 principios
para la gesti6bn de los nuevos gobiernos regionales, entre ellos:
participacién (incluida la participacion ciudadana en diferentes
aspectos de planificacion, presupuestaciényformulacién de politicas);
inclusion (desde enfoques basados en derechos y equidad de género);
gestion moderna (siendo el desempefio evaluado por los ciudadanos)
y rendicion de cuentas (incluidos los mecanismos de rendicion de
cuentas vertical); eficacia (en términos de lograr los objetivos de los
planes de desarrollo regional basados en el consenso); sostenibilidad
(considerando la equidad intergeneracional); e integracion (con el
objetivo de intervenciones publicas subnacionales mas alla de las
fronteras existentes y desde una perspectiva macrorregional).
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IV. ALGUNOS APUNTES SOBRE EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION EN PERU

TABLA1:

COINCIDENCIAS ENTRE LOS PRINCIPIOS PARA LA FORMULACION
DE POLITICAS DE LA AGENDA 2030 Y LAS PAUTAS PARA LOS
GOBIERNOS REGIONALES PERUANOS (2002-)

Principios de la
Agenda 2030
COMo marco para
la formulacion de
politicas

Basada en derechos

Iqualdad de género

Desarrollo
multidimensional y
sostenible

Participativo y
descentralizado

Rendicion de cuentas
vertical

Gestion basada en
resultados

Territorial

Politicas en base a
evidencia

Planeamiento
estratégico

¢También
pautas para la
descentralizacion
regional en Peru?

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

Si

Normas / reformas

relevantes mas antiguas

Ley Organica de los
Gobiernos Regionales
(2002)

Ley Organica de los
Gobiernos Regionales
(2002)

Ley Organica de los
Gobiernos Regionales
(2002)

Ley Organica de los
Gobiernos Regionales
(2002)

Ley Organica de los
Gobiernos Regionales
(2002)

Ley General del
Sistema Nacional de
Presupuestos (2005)

Instructivo para

el presupuesto

participativo basada en

resultados (2010)

Plan anual para

transferir competencias

del sector a

Gobiernos regionales y

locales (2009)
También implicito
en: Ley Basica de

Descentralizacion (2002)

Ley Organica de
Gobiernos Regionales
(2002)

Ley Organica de los
Gobiernos Regionales
(2002)



Variosanalisis del progreso de ladescentralizacién peruana presentados
en el dltimo lustro (Alcalde, 2016; ANGR, 2015; Contraloria General de la
Replblica, 2014; Molina, 2016; Programa ProDescentralizacion, 2016)
proporcionan puntos relevantes de consenso sobre los obstaculos
que enfrentan los gobiernos regionales para adoptar tales enfoques.
A continuacioén, se incluye una breve revision de los desafios generales
encontrados en la literatura reciente:

+ Participacion: con respecto a la formulacion participativa de
politicas, se introdujeron numerosos espacios y mecanismos a
nivel subnacional al comienzo de la descentralizacion, incluidos
los procesos iniciados por la legislacién nacional, como los
consejos consultivos regionales y el presupuesto participativo,
y las innovaciones regionales y locales particulares. Sin
embargo, todos los estudios recientes apuntan a la desilusion
generalizada y la decadencia con respecto a las posibilidades
de participacion, debido a la ausencia de acuerdos legalmente
vinculantes (dejando el funcionamiento a voluntad politica
y discrecion de las autoridades); obstaculos legales a la
participacién de organizaciones de base; normas homogéneas
que son inadecuadas para un pais heterogéneo; debilidades
institucionales de las organizaciones de la sociedad civil; falta
de coordinacion entre diferentes procesos participativos; y
la falta de recursos publicos para promover y mantener la
participacion de los grupos mas vulnerables y excluidos, entre
otros factores importantes.

* Rendicion de cuentas vertical: numerosos espacios Yy
mecanismos para promover la rendicion de cuentas
vertical (del Estado a la sociedad civil) a nivel
subnacionaltambién seimplementaron alinicio
de la descentralizacion y con la creacién
de gobiernos regionales. Ademas de los
factores en comdn con la participacion,
especialmente la falta de mecanismos
legalmente vinculantes y las sanciones
por incumplimiento, existe la tendencia
de no usar estos espacios plenamente, o
de usarlos para informar solamente a los
aliados politicos y clientes. Los gobiernos
regionales suelen no rendir cuentas, entonces,
ante los ciudadanos en términos de resultados de
desarrollo y resultados establecidos en los planes.

+ Gestion basada en resultados: los presupuestos basados
en resultados crecieron rapidamente entre 2008, cuando se
implementaron los programas piloto, y 2012, cuando ya la mitad
de todos los presupuestos publicos (excluyendo la seguridad
social y las obligaciones financieras) estaban basados en

resultados. Esto ha  seguido

avanzando pero, a pesar del
hecho de que la mayoria
de los fondos piblicos
ahora se asignan
nominalmente

a través  de

presupuestos y

procesos basados

en  resultados,
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estudios como el de ANGR (2015) sefialan que en la practica
todavia hay un enfoque predominante que prioriza el control
de los gastos, establecido después del ajuste estructural de los
anos noventa. Un desafio clave en el futuro
es pasar de cumplir minimamente
con las reglas formales de los
presupuestos basados en
resultados y programas
presupuestales, a una
gestion general basada
en resultados en todos
los niveles del gobierno,
con una toma de
decisiones centrada en
la calidad del gasto y la
inversion, y en el logro
de resultados. También
estd pendiente una mayor
integracion de evaluaciones de
impacto en los ciclos de programas
y presupuestos.

Enfoque territorial: los elementos de un enfoque territorial para
el desarrollo subnacional eran claramente parte de la legislacién
sobre descentralizacién al comienzo de las reformas, pero para
2009 habia un mandato explicito de pasar gradualmente de un
enfoque sectorial a un enfoque territorial a nivel regional. Dos
factores clave han limitado los avances en esa direccion.

& Uno es el fracaso politico de los referendos
(2005) para fusionar departamentos a fin de
crear regiones grandes, mas auténomas y
econémicamente sostenibles basadas en
patrones reales de integracion social,
econémica y cultural; en ausencia de esto,
diferentes mecanismos, como las juntas
interregionales y las mancomunidades se
convirtieron en las principales vias para
fortalecer un modelo de formulacion de
politicas con una base mas territorial, pero
sigue pendiente el establecimiento de incentivos
significativos desde el nivel nacional para consolidarlas.
EL otro factor clave sefialado en estudios recientes ha
sido la relacion de los gobiernos subnacionales con los
ministerios nacionales, que tiende a generar perspectivas
excesivamente sectorizadas sobre la formulacion de
politicas y la elaboracidn de presupuestos; por ejemplo, las
autoridades nacionales a menudo tienen un mayor poder
que los gobiernos regionales sobre algunas oficinas que ven
asuntos claves de politicas a nivel regional.

Planificacion estratégica: aunque existen muchos planes de
desarrollo vigentes a nivel subnacional, que reflejan enfoques
de planificacién estratégica y hacen necesaria una participaciéon
significativa en su elaboracién, existe un problema persistente
de desconexion entre la planificacion y la programacion y
presupuestacion en el sector piblico peruano, y también
una falta de coordinacién entre una multitud de planes de
desarrollo existentes en diferentes sectores y territorios.
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@ Esto es en parte el resultado del abandono virtual del
planeamiento estratégico para el desarrollo como parte
integral de la formulacién de politicas nacionales entre
1992 y 2008, el afio en que la actual agencia nacional
de planificacion (Ceplan) comenz6 a operar. Desde su
creacion, esta ha sido una agencia relativamente débil, con
pocos recursos y apoyo politico de los mas altos niveles de
autoridad, y también caracterizada por enfoques verticales
y centralizados de planificacion (Correa, 2015). Por lo tanto,
al inicio de la Agenda 2030 el sistema de planificacién
nacional adn no habia fortalecido significativamente las
capacidades de planificacion estratégica de los gobiernos
regionales, y las capacidades y la cultura de planificacién
deldesarrollo estratégico variaba mucho entre las regiones.

Por lo visto lineas arriba, si bien los gobiernos regionales peruanos
se han guiado formalmente por principios de politicas que son
similares a los de la Agenda 2030, tras mas de quince afios el
progreso ha sido desigual para integrarlos completamente en los
procesos de politicas de desarrollo sostenible. Esto, a su vez, puede
considerarse un obstaculo importante para lograr los objetivos de
una agenda transformadora a nivel regional y local, de aca a 2030.

V. CONCLUSIONES

Este documento considera que la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible constituye un marco orientador para la formulacion de
politicas que los paises pueden adoptary delimitar voluntariamente,
y no es sélo un conjunto de objetivos y metas de largo y mediano
plazo. Estas metas y objetivos solo se entienden completamente
a la luz de un marco para orientar la formulacién de politicas que
tiene principios explicitos e implicitos, que van desde enfoques
basados en derechos y género, por un lado, hasta el planeamiento
estratégico y la gestion basada en resultados, por otro lado. Todos
estos son, en diversos grados, enfoques que han sido adoptados
significativamente por el sistema de las Naciones Unidas y otros
actores clave del desarrollo internacional en las Gltimas décadas,
asi como por el Estado peruano.

Los gobiernos subnacionales, que son ampliamente considerados
actores importantes en el logro de los ODS, enfrentan diversos
desafios en el camino a desempefiar sus roles esperados en la
Agenda 2030. Estos factores identificados en la literatura reciente
van desde la produccién de datos desagregados y el anlisis
estadistico, hasta la produccién de estrategias locales de ODS que
sean relevantes seglin los marcos de descentralizacién. Ademas,
este documento ha argumentado que los desafios para los ODS
también incluirdn la creacion de capacidades subnacionales
para adoptar y poner en practica varios principios de un enfoque
distintivo para la formulacién de politicas de desarrollo que forman
parte de la Agenda 2030.

Junto con las lecciones aprendidas a medida que se implementa la
Agenda en cada pais, la evidencia de algunas reformas recientes de
descentralizacion, como el caso de Per( que se analiza brevemente
aqui, podria ser Gtil para comprender los desafios futuros para que los
gobiernos regionales y locales sean protagonistas del logro de los ODS.
Esta tarea parece significativamente mas importante ahora que en el
marco anterior de los ODMy otros marcos globales de desarrollo.
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