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INTRODUCCION

La descentralizacion es definida por nuestra Constitucién Politica como una “politica
permanente de Estado”, de caracter obligatorio y cuya finalidad es el desarrollo integral del pais.
Una definicién de este tipo marca un antes y un después en la vision de la organizacién del
Estado en el Perd. Si bien en los casi 200 anos de vida republicana los modelos constitucionales
han oscilado entre el centralismo y la desconcentracién e, inclusive, algunos intentos fallidos por
descentralizar las funciones del Estado; no se habia asumido antes una voluntad politica tan

clara y una apuesta tan decidida en favor de la descentralizacién.

Han transcurrido 16 afios desde entonces y la evaluacion del proceso seguido hasta el momento
nos muestra una serie de avances y retrocesos a nivel politico, normativo y de gestién, que no
hacen sino corroborar que se trata de un largo proceso por el que nuestro pais debe seguir
transitando hasta encontrar las formas mas adecuadas de respuesta a las expectativas que
millones de peruanos y peruanas tienen en el mejor funcionamiento del Estado. Ello supone
preguntarnos por aquellos aspectos del proceso que deben continuar afirmandose como parte
del modelo disefiado originalmente y los que han sido dejados de lado o han sobrevenido

posteriormente, como parte de la busqueda de nuevos enfoques del proceso descentralista.

Un aspecto fundamental en este debate tiene que ver con la vigencia o no del modelo “unitario
y descentralizado” que consagra nuestra Constitucién Politica de 1993, reformada a través de la
Ley n° 27680. Este modelo se refiere a un sistema que, sin llegar a ser federal, mantiene
importantes grados de autonomia que lo alejan de las formas de gobierno unitario centralizado
o unitario desconcentrado, donde el poder central subordina a los poderes locales o regionales.
El modelo de descentralizacién disefiado por la Constitucién y la Ley de Bases de la
Descentralizacion, Ley n® 27783, propuso la transferencia del poder a los territorios bajo la
premisa que “el Estado es uno e indivisible” y que “su gobierno es unitario, representativo y
descentralizado”. Es decir, un Estado que reconoce el ejercicio del gobierno de manera
compartida entre los tres niveles de gobierno, sin que ninguno de ellos interfiera ni subordine a
los otros dos, sino que ejerzan de manera coordinada las funciones y competencias atribuidas a

cada uno de ellos, en un marco de relaciones intergubernamentales respetuosa del modelo.

Este es, por lo tanto, el punto de partida de este informe para evaluar el estado actual del
proceso de descentralizacion en el Peru, presentado por el Presidente del Consejo de Ministros
a la Comisién de Descentralizacion, Regionalizacién, Gobiernos Locales y Modernizacion de la

Gestion del Estado (en adelante “la Comision”). Dicho informe, asi como iniciativas posteriores
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presentadas a partir de la asuncidn del mando por el Presidente Martin Vizcarra y la renovacion
total del gabinete ministerial, merecen ser analizadas por este informe a la luz del enfoque de
relaciones intergubernamentales en el marco del modelo unitario y descentralizado. Debemos
partir para ello, destacando un hecho inédito en lo que va de iniciado el proceso de
descentralizacidn: por primera vez, tanto el presidente de la Republica como el Primer Ministro,
han sido autoridades regionales y, como tales, han conocido directamente las dificultades y

posibilidades del proceso de descentralizacion.

Ademas de ello, deben destacarse un conjunto de iniciativas importantes como el destrabe de
proyectos de inversion y la transferencia de recursos para una mejor ejecucién descentralizada
de la inversidn publica a través de los denominados GORE y MUNI Ejecutivos. Asimismo, es
importante el reciente anuncio del Primer Ministro de incrementar de manera progresiva el
presupuesto nacional a favor de los gobiernos regionales y locales con el objetivo de alcanzar
una mayor eficiencia y transparencia en la gestidn; asi como haber incluido en el reciente
proyecto de Ley de delegacién de facultades?, la inclusiéon de medidas tendientes a adecuar el
funcionamiento de algunos de los sistemas administrativos — como los de Abastecimiento y
Gestion de Recursos Humanos- a la escala de los gobiernos descentralizados en el marco de la

modernizacién del Estado.

Nada de ello, sin embargo, agota la evaluacién que la Comision ha realizado sobre el proceso de
descentralizacidon en nuestro pais. Por el contrario, existe una agenda pendiente sefalada en
anteriores informes elaborados por esta Comisidn, que en lo esencial sigue vigente y que debe
ser retomada en el debate entre los distintos actores politicos representados en el Congreso de
la Republica. Un tema central de esta agenda es el de las competencias asignadas a los tres
niveles de gobierno, cuyo estado actual exige un analisis claro para que el Congreso de la
Republica intervenga en via de su potestad legislativa, y en el marco de las relaciones
intergubernamentales, pues este resulta ser un aspecto decisivo para el proceso de

descentralizacién?.

En fidelidad a la Constitucién Politica, corresponderia evaluar con este propdsito cuanto las

medidas legislativas o de politica en materia de distribucién de competencias y de relaciones

L Cfr. Proyecto de Ley N° 2791/2017-PE presentado el 2 de mayo de 2018 al Congreso de la Republica, con
el objetivo de delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar en materia Tributaria y Financiera, de
Gestion Econdmica y Competitividad, de Reconstruccidon y Cierre de Brechas en Infraestructura, de
Integridad y Lucha Contra la Corrupcién, de Prevencion y Proteccién de Personas en situacion de Violencia
y Vulnerabilidad y de Modernizacion de la Gestion del Estado.

2 Debe considerarse al respecto que el proyecto de Ley anteriormente citado propone como una de las
medidas para fortalecer la modernizaciéon del Estado, la de “reorganizar y delimitar funciones vy
regulaciones entre entidades publicas del gobierno nacional y/ o sub nacional”.
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intergubernamentales, dadas en los ultimos afos, contindan o no afirmando la autonomia
politica, econdmica y administrativa de los gobiernos descentralizados manteniendo, a su vez,

la unidad del Estado.

En conexion con este aspecto fundamental, la Constitucion también establece la organizacién
territorial del Estado en regiones, departamentos, provincias y distritos en cuyas
circunscripciones se constituye y organiza el gobierno a nivel nacional, regional y local. Es sabido
gue uno de los objetivos de la descentralizacién en el Perd ha sido la conformacién de nuevas
regiones como espacios territoriales “geoecondmicamente sostenibles” y que para ello Ia
Constitucion establecié que estas se conformaban integrando dos o mds circunscripciones
departamentales contiguas a las que podian sumarse posteriormente otras provincias y
distritos, las mismas que debian ser aprobadas mediante referéndum. Luego del rechazo de los
electores el afio 2005 a las propuestas de nuevas regiones a ser conformadas bajo estos
pardmetros constitucionales, el tema quedd postergado indefinidamente. Corresponde
preguntarse por la necesidad de retomar esta parte del proceso dejada de lado o, en todo caso,

discutir que nuevas rutas se deben seguir para reordenar el territorio.

Una definicion sobre este aspecto tiene que ver necesariamente con el objetivo de la
descentralizacion de lograr el desarrollo integral del pais, sitomamos en cuenta que el territorio
no solo se define como un espacio geografico sobre el cual se delimitan las circunscripciones
administrativas, sino como el conjunto de recursos (humanos, naturales, de infraestructura,
etc,) que estdn puestos a disposicidn de los objetivos de desarrollo. Ahora, que desde el Poder
Ejecutivo se pone el énfasis en el “desarrollo territorial”, conviene preguntarse si este enfoque
corresponde solo a afirmar la mera presencia del Estado para articular esfuerzos intersectoriales
e intergubernamentales en el territorio, o si lo que se busca es responder al desafio de la

heterogeneidad territorial que exige esfuerzos mucho mayores.

En esta misma linea, corresponde llamar la atencién sobre el estado actual de las relaciones
intergubernamentales en el marco del proceso de descentralizacién. Se entiende por éstas al
conjunto de interacciones entre los distintos niveles de gobierno y de cada uno de éstos entre
si, asi como a las relaciones que se dan entre las diferentes unidades sectoriales con los
gobiernos regionales y locales, con el objetivo de desarrollar las sinergias necesarias para la
mejor gestidon de las politicas publicas. Existen para ello dos vias concurrentes: la de la
distribucidn y delimitacién de competencias y funciones entre los niveles de gobierno y la de la
articulaciéon gubernamental para el ejercicio de dichas competencias en el disefio e

implementacién de politicas publicas.
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En el primer caso, la Presidencia del Consejo de Ministros ha informado ano a afio los avances
en el proceso de transferencia de funciones y competencias sectoriales a los niveles de
gobiernos descentralizados. Salvo el caso de las funciones de gobierno regional
correspondientes a Lima Metropolitana, se ha cumplido con transferir la casi totalidad de éstas
a los demas gobiernos regionales. No ha sucedido lo mismo en el caso de los gobiernos locales,
en los que las competencias compartidas asignadas en el marco de la Ley Organica de
Municipalidades son poco claras. Ademas, con la reciente derogatoria de las normas que
regulaban el enfoque de gestion descentralizada de las competencias para la provisién de bienes
y servicios publicos, el proceso de distribucién de competencias iniciado hace mas de diez afios,
practicamente se ha paralizado. Sin embargo, dicho enfoque y sus instrumentos (comisiones
intergubernamentales, matrices de competencias y funciones, convenios de gestion) tampoco
llegaron a implementarse como se esperaba, pues Unicamente se limitd a algunos sectores,

como Educacidn, y solo para determinados bienes y servicios.

De otro lado, el campo de la articulacién gubernamental es otra de las formas de enfocar el
estado de las relaciones intergubernamentales en el proceso de descentralizacion. Desde la
pérdida del caracter intergubernamental en la conduccién del proceso hasta la débil
implementaciéon de mecanismos de coordinacién, como los que se han mencionado en el
parrafo precedente, muestran de manera clara que el enfoque de gestién descentralizada estd
cediendo ante la generacién de un conjunto de mecanismos de coordinacidn operativa en el
terreno (GOREs y MUNI Ejecutivos, principalmente) que se vienen implementado a partir de la
actual gestién de gobierno y que cuentan con un cierto respaldo de las autoridades
descentralizadas en la medida que contribuyen al destrabe de proyectos de inversién publica,
incentivan el trato directo con el Poder Ejecutivo y la gestién de recursos que estdn detras de

cada proyecto.

Por laimportancia actual que cobra el tema de las relaciones intergubernamentales, como ya se
ha adelantado, este informe de la Comisidn de Descentralizacion se centrard en este aspecto
fundamental y especifico del proceso. Para su abordaje, se ha partido de la revisién y discusidon
del Informe Anual de Descentralizacion 2018, presentado por la Presidencia del Consejo de
Ministros, asi como de posteriores documentos producidos en esta coyuntura politica particular,
como el discurso del Presidente del Consejo de Ministros ante el Congreso de la Republica
durante la sesién de investidura, los decretos supremos que reglamentan las politicas nacionales
y aprueban la politica general de gobierno; y el proyecto de Ley a través del cual el Poder
Ejecutivo solicita al Congreso la delegacién de facultades. Debe destacarse, ademas, que una

version preliminar de este informe fue presentada en una reunién técnica en la que participaron
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15 expertos provenientes del Gobierno Nacional, la academia, cooperacién internacional y
sociedad civil. Varios de los cuestionamientos al proceso, asi como aportes al fortalecimiento de

la descentralizacidn en el pais, han sido recogidos a lo largo de este documento.

En este afo, en el que se elegiran por quinta vez consecutiva a nuevas autoridades regionales y
municipales, es conveniente dar un reimpulso al proceso de descentralizacién incentivando las
relaciones de coordinacidn, colaboracién y apoyo mutuo entre los tres niveles de gobierno, tal
como lo propuso originalmente la Ley de Bases de la Descentralizacion. A partir de este eje
principal de analisis se podran identificar los desafios actuales, algunos de los cuales hemos
resefiado de manera breve en esta introduccion, para continuar transitando por la ruta trazada
por el articulo 188 de la Constitucidén Politica, sabiendo que aun falta mucho camino por recorrer

para lograr el objetivo descentralista de alcanzar el desarrollo integral del pais.
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1. Marco constitucional: Estado Unitario y Descentralizado

La Constitucion Politica de 1993 establece en su articulo 43 que “la Republica del Peru es
democratica, social, independiente y soberana. El Estado es uno e indivisible. Su gobierno
es unitario, representativo y descentralizado, y se organiza segun el principio de la divisién
de poderes”. Bajo este marco, la Constitucién Politica desarrolla los aspectos basicos del
proceso de descentralizacién, considerdndolo como una forma de organizacién democratica
del territorio y una politica permanente de Estado, de caracter obligatorio, que tiene como

objetivo el desarrollo integral del pais.

El articulo 189° sefiala que el territorio de la Republica esta integrado por regiones,
departamentos, provincias y distritos, en cuyas circunscripciones se constituye y organiza el
gobierno a nivel nacional, regional y local, en los términos que establece la Constituciony la
ley, preservando la unidad e integridad del Estado y de la Nacién. El dmbito del nivel regional
de gobierno son las regiones y departamentos, por ello el proceso se inicié eligiendo
gobiernos regionales en circunscripciones departamentales. El dmbito territorial del nivel

local de gobierno son las provincias, distritos y los centros poblados.

Tanto gobiernos regionales como municipalidades cuentan con autonomia politica,
econdmica y administrativa en el ambito de sus competencias y coordinan entre si para no
interferir en sus funciones y atribuciones. La Constitucién reconoce, ademas, competencias
basicas para ambos niveles de gobierno. En el caso de los gobiernos regionales, son
competentes para aprobar su organizacion interna y su presupuesto; formular y aprobar el
plan de desarrollo regional concertado con las municipalidades y la sociedad civil;
administrar sus bienes y rentas; regular y otorgar las autorizaciones, licencias y derechos
sobre los servicios de su responsabilidad; promover el desarrollo socioecondmico regional y
ejecutar los planes y programas correspondientes; dictar las normas inherentes a la gestion
regional; promover y regular actividades y/o servicios en materia de agricultura, pesqueria,
industria, agroindustria, comercio, turismo, energia, mineria, vialidad, comunicaciones,
educacion, salud y medio ambiente; fomentar la competitividad, las inversiones y el
financiamiento para la ejecucién de proyectos y obras de infraestructura de alcance e
impacto regional; presentar iniciativas legislativas en materias y asuntos de su competencia;

y, ejercer las demas atribuciones inherentes a su funcién?.

3 Cfr. Articulo 192 de la Constitucidn Politica del Peru.
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En el caso de las Municipalidades, la Constitucion (art. 195) asigna similares competencias:
aprobar su organizacion y presupuesto, aprobar el plan de desarrollo local concertado con
la sociedad civil, administrar sus bienes y rentas, crear, modificar y suprimir contribuciones,
tasas, arbitrios, licencias y derechos municipales conforme a ley; organizar, reglamentar y
administrar los servicios publicos locales de su responsabilidad; presentar iniciativas
legislativas en materias y asuntos de su competencia y las demas atribuciones inherentes a
su funcién. Hasta aqui el listado de competencias, se refiere basicamente a atribuciones
institucionales, sin embargo, el propio articulo 195 de la Constitucion detalla competencias
en materia de planificacion del desarrollo urbano y rural de sus circunscripciones,
incluyendo la zonificacién, urbanismo y el acondicionamiento territorial; fomento de la
competitividad, las inversiones y el financiamiento para la ejecucion de proyectos y obras
de infraestructura local; y desarrollar y regular actividades y/o servicios en materia de
educacion, salud, vivienda, saneamiento, medio ambiente, sustentabilidad de los recursos
naturales, transporte colectivo, circulaciéon y transito, turismo, conservacion de

monumentos arqueoldgicos e histéricos, cultura, recreacion y deporte, conforme a ley.

Existe constitucionalmente, ademas, una divisién funcional del poder entre los poderes
clasicos (Legislativo, Ejecutivo y Judicial) asi como los llamados Organismos Constitucionales
Autonomos (Contraloria General de la Republica, Ministerio Publico, ONPE, RENIEC,
Defensoria del Pueblo, etc.); pero, ademas, una division territorial del poder a través de los

tres niveles de gobierno: nacional, regional y local.

La forma de coordinacién entre estos tres niveles de gobierno es desarrollada
posteriormente en el capitulo XIV del Titulo IV, sobre Descentralizacion, de la Constitucion
Politica reformada de 1993, a través de la Ley de Reforma Constitucional N° 27680. Para
ello, es conveniente partir de revisar los enfoques conceptuales que estdn detrds del modelo

“unitario y descentralizado” al que se refiere el citado articulo 43.
1.1. Enfoques conceptuales

Se acepta en la teoria la existencia de tres tipos de Estado: Federal, Unitario y Regional. Los
sistemas federales se definen como una “unién de Estados” (Estados federados) que gozan
de una mayor autonomia, al poder contar cada uno con una propia Constitucién y érganos
jurisdiccionales, legislativos y administrativos; pero que estdn sujetos a un poder
centralizado en el “Estado Federal”. Ejemplo clasico de este modelo es el de los Estados

Unidos de América.

13
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En el caso del Estado Regional, se caracteriza por la existencia simultanea de un gobierno
central, con fuerte poder de control y gobiernos regionales con limitada autonomia, porque
cuentan con drganos legislativos para elaborar sus propias legislaciones, pero no cuentan
con soberania como los Estados federados. Se dice que el Estado regional se encuentra en
medio de los extremos, porque presenta mayor grado de autonomia respecto a un Estado

unitario, pero menor al de un Estado federal.

A diferencia de este ultimo, en el que existe una pluralidad de Constituciones, una pluralidad
de titulares de autonomia constitucional y de poderes constituyentes; en el Estado regional
no se da esta pluralidad, pero si existe “una pluralidad de fuentes legislativas de igual

na

naturaleza, por su eficacia juridica de las leyes promulgadas por las mismas”®. Un ejemplo

de este modelo es el de Espafia con su régimen de autonomias o comunidades auténomas.

Desde una perspectiva diferente, que asigna distintos “grados de descentralizacidon” dentro
de un continuum entre el modelo federal y el unitario, se ubicarian los Estados regionales.
Lo que distinguiria a este tipo de Estados de los otros es “la existencia del “estatuto” de cada
entidad regional, que goza de una jerarquia constitucional especial y que permite que, en el
ejercicio de su autonomia, puedan lograr la auto disposicidon sobre sus competencias””.
Dentro de este mismo enfoque, el modelo “unitario y descentralizado” disefiado por nuestra
Constituciéon estaria ubicado por encima del sistema unitario (que pude ser centralizado,
como el caso chileno), pero por debajo de los Estados Regionales, atendiendo a los distintos

niveles de autonomia reconocidos.

Para autores como Zas Friz, no hay mucha distincidon conceptual entre un Estado federal y
un Estado Regional. Considera que este segundo modelo es el que se adecla mas a nuestro
marco constitucional. La distincién basica consiste en que “los Estados miembros de un
Estado federal tienen el mayor grado posible de autonomia y las entidades territoriales de
un Estado regional tienen una menor autonomia.®” Este es un tema central para definir el

modelo de Estado, sobre todo cuando se analizan los elementos constitutivos de la

4 FERRANDO BADIA, Juan. “....” Citado por: ESTUPINAN ACHURY, Liliana. “El Estado Autonémico: del
Estado unitario al Estado federal. Un ejemplo de mutacién de las formas de Estado”. En: Revista
Didlogos de Saberes N°35, julio-diciembre de 2011. Bogota Colombia. Paginas 107-122.
file:///C:/Users/Jaime/Downloads/Dialnet-EIEstadoAutonomicoDelEstadoUnitarioAlEstadoFederal-

3871170.pdf

5 PAREDES NUNEZ, Fernando. “Las Funciones del Congreso en relacién con los Gobiernos Regionales: el

caso peruano”. Centro de Capacitacion y Estudios Parlamentarios. Serie Cuadernos de Investigacidn
Parlamentaria. Lima, 2016; pagina 23
6 ZAS FRIZ Johnny. “La Insistencia de la Voluntad”. Lima, 2005. Pagina 205
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“autonomia politica” reconocida constitucionalmente, y que comprende, para el Tribunal
Constitucional, la eleccion de autoridades por sufragio directo (articulo 191 de Ia
Constituciéon) y “capacidad de dictar normas con rango de ley” (arts. 192.6 y 200.4 de la
Constitucién). Pero, ademads, como argumenta el propio Tribunal citando a Ferrando Badia,
"La autonomia implica siempre competencias legislativas. Ser entidades auténomas no
supone que sean soberanas, sino que presupone su integracidn en el Estado. De ahi que la
actividad legislativa de los entes auténomos ha de estar de acuerdo con los principios de
integracién del Estado del que forman parte. ( ... ). La autonomia es, en efecto, libertad,
facultad de promulgar normas, pero con coordinacidn necesaria, respecto de una
colectividad mas grande."”. Por lo tanto, uno de los mecanismos para medir el grado de
autonomia politica de los gobiernos regionales y locales en el Peru, serd el del ejercicio de
las materias competenciales, en concordancia con lo previsto por la Constitucion y las leyes

organicas.

Como ya se ha dicho, citando el articulo 43 de nuestra Constitucidn, el nuestro es un modelo
de Estado “unitario y descentralizado.” Es decir, un Estado que concentra la soberania en un
poder central pero que lo distribuye territorialmente entre los tres niveles de gobierno;
nacional, regional y local. Como ya se menciond, ademas, un aspecto fundamental para el
ejercicio de esta distribucidn del poder es la autonomia politica, econédmica y administrativa
de la que gozan los niveles de gobierno descentralizados y que les permite cumplir con las
funciones y competencias asignadas constitucional y legalmente. En el Perd, adema3s, esta

autonomia politica comprende la capacidad de dictar normas con rango de ley.

Pero la otra forma de distribucion del poder es territorial, a través de los tres niveles de
gobierno (nacional, regional y local), que se encargaran de gestionar adecuadamente las
funciones y competencias que les corresponden para proveer bienes y servicios publicos a
los ciudadanos. Para ello, la distribucién territorial del poder comprende un nivel nacional
que implementa politicas sectoriales y nacionales a través de 19 Ministerios; ademas de 25

Gobiernos Regionales, 196 Municipalidades Provinciales y 1676 Municipalidades Distritales.

7 FERRANDO BADIA, Juan. El Estado unitario, el Estado federal y el Estado regional. Madrid: Tecnos,
1978, pag. 53. Citando en Sentencia del Tribunal Constitucional N° 020 y 021-2005-PI/TC del 27 de
septiembre de 2005.
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1.2. Desarrollo jurisprudencial (Tribunal Constitucional)

El Tribunal Constitucional es el organismo encargado por la Constitucién Politica para dirimir
“conflictos de competencia o de atribuciones asignadas, conforme a Ley” (Articulo 202,
sobre atribuciones del Tribunal Constitucional). Esta disposiciéon es desarrollada por el

Cédigo Procesal Constitucional que, en su articulo 109, precisa que:

“El Tribunal Constitucional conoce de los conflictos que se susciten sobre las
competencias o atribuciones asignadas directamente por la Constitucién o leyes
organicas que delimiten los ambitos propios de los poderes del Estado, los
drganos constitucionales, los gobiernos regionales o municipalidades, y que
opongan: 1) Al poder ejecutivo con uno o mas gobiernos regionales o
municipales; 2) A dos o mas gobiernos regionales, municipales o de ellos entre

si; (...)".

En el marco de este mandato constitucional, el Tribunal ha desarrollado una importante
jurisprudencia con relacion a conflictos de competencia entre los niveles nacional y
regional de gobierno. Dos de las sentencias mas destacadas en este aspecto son las
sentencias acumuladas del 27 de septiembre de 2005, correspondientes a los
Expedientes N° 020-2005/PI-TC 'y 021-2005/PI-TC sobre la demanda de
inconstitucionalidad interpuesta por el Presidente de la Republica contra la Ordenanza
Regional N° 031-2005-GRC/CRC, promulgada por el Presidente Regional de Cusco, y las
Ordenanzas Regionales 015-2004/CR-GRH Y 027-2005-E-CR-GRH, promulgadas por el
Gobierno Regional de Huanuco declarando a la hoja de coca como patrimonio cultural y
reconociendo la legalidad de su produccion tradicional. Asimismo, la Sentencia del Pleno
del Tribunal Constitucional del 17 de abril de 2012 (Expediente N°0001-2012/PI-TC) que
declara inconstitucional la Ordenanza Regional N° 036-2011-GR.CAJ-CR del Gobierno

Regional de Cajamarca, declarando inviable el proyecto minero “Conga”.

En el primer caso, el Tribunal Constitucional decidié en las sentencias 020-2005/PI-TC y
021-2005/PI-TC, la inconstitucionalidad de las Ordenanzas Regionales N°031-2005-
GRC/CRC vy las Ordenanzas Regionales 015-2004/CR-GRH Y 027-2005-E-CR-GRH, de los
Gobiernos Regionales de Cusco y Huanuco respectivamente, que declararon a la hoja de
coca como patrimonio cultural regional y, en consecuencia, la legalidad de su
produccién, consumo y comercializacién con fines licitos. Basaron su decisidn en que las
normas regionales sefialadas debian respetar el principio de “lealtad regional”, en

consecuencia (los gobiernos regionales) “no pueden dictar normas que se encuentren
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en contradiccién con los intereses nacionales. Asimismo, tienen la obligacion de facilitar
el cumplimiento de la misidon constitucionalmente asignada al Gobierno Nacional, asi

como a los gobiernos municipales”® .

En la sentencia del conflicto de competencia en el caso Conga, el Tribunal Constitucional
identificé un conflicto de competencias al cuestionar la Ordenanza Regional, tanto la
“viabilidad del proyecto” como al declarar de “interés publico regional” la conservacidn,
proteccién e intangibilidad de las cabeceras de cuenca en todo Cajamarca. El Tribunal,
ademas, sefialdé -como lo habia hecho en anteriores sentencias-, que se debia partir del
reconocimiento constitucional del Estado peruano como “unitario y descentralizado”.
Sin embargo, ello “no implica la negaciéon de competencias normativas auténomas de
los gobiernos regionales”. Para lo cual deberian considerarse las normas que organizan
el proceso de descentralizacién: “asi, la Ley de Bases de la Descentralizacién y la Ley
Organica de Gobiernos Regionales son las normas interpuestas que delimitan formal y
materialmente la autonomia de los gobiernos regionales”. Yendo al fondo del asunto, el

Tribunal concluye que:

“22. Queda claro hasta ahora que la competencia del ambito de mineria es
compartida entre los gobiernos regionales y el Gobierno Nacional. Sin embargo,
estos articulos no presentan una lista especifica de como se reparten tales
responsabilidades normativas. Para ello debe observarse lo establecido por el
articulo 59 de la LOGR, que complementando y desarrollando las disposiciones
previas, establece que son funciones especificas de los gobiernos regionales en
materia de energia, minas e hidrocarburos: a) formular, aprobar, ejecutar,
evaluar, fiscalizar, dirigir, controlar y administrar los planes y politicas en materia
de energia, minas e hidrocarburos de la regién, en concordancia con las
politicas nacionales y planes sectoriales, (...) y f) otorgar concesiones para
P

pequeia mineria y mineria artesanal de alcance regional”. “Se desprende pues

que los gobiernos regionales no cuentan con competencia expresa en el ambito

9n

de la gran y mediana mineria®” (subrayados originales).

En el debate que generd esta sentencia del Tribunal Constitucional, debe destacarse la
opinién que tuvo el ex Presidente del Tribunal Constitucional, Dr. Cesar Landa Arroyo,

quien expresd su discrepancia con el colegiado al entender que la sentencia no

8 Sentencia del TC N° 00023-2007-Al/TC. En: PAREDES NUNEZ, Fernando. Ob. Cit. Pagina 31
° TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia del Pleno del TC sobre el expediente N° 001-2012-PI.TC,
publicada en el Diario Oficial El Peruano, de fecha 27 de abril de 2012.
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interpretd la Constitucidn, sino que aplicé las leyes nacionales utilizando el argumento
de la actividad minera como competencia correspondiente al gobierno nacional, cuando
la Ordenanza Regional cuestionada se dirigia, mas bien, a proteger los recursos hidricos
(las denominadas “cabezas de cuenca”). Esta materia, al no ser competencia exclusiva
del gobierno nacional, sino competencia compartida con los gobiernos regionales,
llevaba al magistrado Landa a concluir que el gobierno regional debia haber participado

en la decisién sobre el manejo de dichos recursos hidricos®.

Mas alla del debate que se haya generado en torno a estos casos, debe destacarse que
el argumento principal del Tribunal Constitucional en ambas sentencias, es que si
existiera una incompatibilidad entre los distintos ordenamientos juridicos existentes en
el marco de un Estado unitario y descentralizado (segun el cual los niveles
descentralizados de gobierno en el marco de su autonomia politica, pueden dictar
normas con rango de Ley); dicha incompatibilidad no se resolveria apelando al principio
de jerarquia normativa, pues ambas normas (nacional y regional) tienen el mismo rango;
sino al principio de competencia. Segun el principio de taxatividad, ademads, los
gobiernos regionales no tendrian mas competencias que aquellas que la Constituciény
las leyes organicas les han conferido explicitamente. Cuando no ocurre ello, la

competencia recae en el nivel nacional.

Asimismo, para determinar qué nivel de gobierno es el competente en cada caso, el
Tribunal Constitucional ha definido el llamado “bloque de constitucionalidad”, que esta
conformada por “aquellas (normas) que se caracterizan por desarrollar y complementar
los preceptos constitucionales relativos a los fines, estructura, organizacion y
funcionamiento de los drganos y organismos constitucionales, amén de precisar
detalladamente las competencias y deberes funcionales de los titulares de éstos, asi
como los deberes, derechos, cargas publicas y garantias bésicas de los ciudadanos”!!. En
concreto, esta lista incluye, ademas de la Constitucion Politica, a la Ley de Bases de la
Descentralizacion (LBD), la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales (LOGR), la ley Organica

del Poder Ejecutivo (LOPE), las LOF y otras normas sectoriales sobre la materia.

Ademas, para discernir adecuadamente en cada caso, el Tribunal ha establecido una
metodologia denominada “test de competencia”. Este test consiste en el andlisis de los

siguientes principios: i) principio de unidad estatal; ii) el principio de cooperaciéon y

10 LANDA ARROYO, César. Descentralizacién y jurisprudencia constitucional. En: Revista de Derecho
Constitucional N° 7. Tribunal Constitucional. Lima, 2014, pagina 47

18



INFORME DE EVALUACION 2017-18 DOCUMENTO PRELIMINAR

“lealtad constitucional”; iii) el principio de taxatividad y la clausula de residualidad, para
aquellos casos en que no esté totalmente clara la asignacion de una competencia al nivel
regional; iv) principio de competencia, relacionada con la lista de materias
pormenorizada prevista en la Constitucidon y el “bloque de constitucionalidad”; v, iii)
complementariamente se puede referir, finalmente, a las “cldusulas generales”, o a las
funciones generales conferidas a los drganos constitucionales de las cuales se derivan
competencias, en base a normas implicitas de reglamentacidn o al caracter progresivo

de la descentralizacion y la asignacidon de competencias.
1.3. La politica de Estado descentralista y las politicas nacionales

La Octava Politica del Acuerdo Nacional se refiere a la “Descentralizacidn politica, econémica
y administrativa para propiciar el desarrollo integral, armdnico y sostenido del pais”. Destaca
el compromiso de los actores politicos y sociales a “desarrollar una auténtica
descentralizacion politica, econdmica y administrativa transfiriendo progresivamente
competencias del gobierno nacional a los gobiernos regionales y locales con el fin de
eliminar el centralismo”. Este modelo de descentralizaciéon para el Acuerdo Nacional
consiste en la construccion de “un sistema de autonomias politicas, econdmicas y
administrativas, basado en la aplicacién del principio de subsidiariedad vy
complementariedad entre los niveles de gobierno nacional, regional y local del Estado, con

el fin de fortalecer estos Ultimos y propiciar el crecimiento de las economias”.

Como parte de los objetivos especificos propuestos en la Octava Politica del Acuerdo
Nacional, se busca establecer una clara definicién de competencias, funciones y mecanismos
de coordinacién entre los tres niveles de gobierno. Ademas, la Politica propone la
integracién de un conjunto de otras dimensiones necesarias para viabilizar esta importante
reforma del Estado, entre ellas, el desarrollo de una estructura de captacion de recursos
fiscales, la participaciéon de la sociedad civil en las decisiones politicas, econémicas y
administrativas y la mejora de las capacidades de gestidn para incrementar la eficiencia del

Estado.

Esta politica de Estado brinda un importante marco para dinamizar y profundizar el proceso
de descentralizaciéon, para lo cual es importante evaluar los avances alcanzados hasta el
momento e identificar una agenda politica y legislativa del proceso que contribuya a su
relanzamiento quince afos después de iniciada. Esta agenda deberia incluir, por ejemplo, la
distribucion de competencias entre los tres niveles de gobierno, los mecanismos de

complementariedad entre ellos y la mejora de las capacidades de gestion.

19



INFORME DE EVALUACION 2017-18 DOCUMENTO PRELIMINAR

Ademas de la Politica de Estado de la Descentralizacion, incorporada en la reforma
constitucional de 2002, debe considerarse la existencia de politicas nacionales. Acaso la mas
importante para el tema que nos ocupa es la Politica Nacional de Modernizacién de la
Gestion Publica (PNMGP), aprobada mediante Decreto Supremo N° 004-2013-PCM, que

|ll

propone la “articulacién interinstitucional” como un eje transversal de la misma. Esta
articulacién, segun la PNMGP, debe darse en el marco del Estado Unitario y Descentralizado,
de dos maneras: horizontal, entre entidades de un mismo nivel como los Ministerios del
Poder Ejecutivo; y vertical, entre entidades de diverso nivel de gobierno (nacional, regional

y local).

La PNMGP, seiala, ademas, la existencia de distintos mecanismos legales existentes para
asegurar la articulacidon en sus dos modalidades. En el caso de la articulacion vertical,
menciona al Consejo de Coordinacion Intergubernamental (CCl), los Consejos Nacionales de
diversas entidades especializadas, las Comisiones Intergubernamentales establecidas en el
marco del D.S. N° 047-2009-PCM*? y los Consejos de Coordinacién Regional y Local como

mecanismos de articulacion entre el nivel regional, local y la sociedad civil.

Recientemente, a través del D.S. N° 029-2018-PCM, que “regula las politicas nacionales de
competencia exclusiva del Poder Ejecutivo, estableciendo las normas que rigen su rectoria
en el marco de la Ley N° 29158, Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo”; reconoce como “Politicas
de Estado” a las que orientan el accionar del Estado en el largo plazo a fin de lograr el
bienestar de los ciudadanos y el desarrollo sostenible del pais. Estas politicas, sefiala la
norma, estan contenidas en el Acuerdo Nacional y se concretan en el Plan Estratégico de

Desarrollo Nacional.

Ademas, la norma define a la “Politica General de Gobierno” como el conjunto de politicas
priorizadas que se desarrollan a través de politicas nacionales durante un periodo de
gobierno. Corresponde su aprobacion al Consejo de Ministros en el marco de las politicas
de Estado y los objetivos del PEDN y de las politicas nacionales vigentes®3. Segun el articulo
8 de esta norma, las politicas nacionales son “decisiones de politica a través de las cuales se
prioriza un conjunto de objetivos y acciones para resolver un determinado problema publico

de alcance nacional y sectorial o multisectorial en un periodo de tiempo.” El articulo 9 sefala

12 Este decreto supremo, publicado el 24 de julio de 2009, aprobd el Plan Anual de Transferencias
Sectoriales 2009.

13 Al cierre de la elaboracién de este informe fue promulgado el D.S: N° 056-2018, del 24 de mayo de
2018, aprobando la Politica General de Gobierno, uno de cuyos ejes es la “Descentralizacion efectiva
para el Desarrollo”.
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que “los gobiernos regionales y locales formulan politicas regionales y locales, en sus
respectivos ambitos territoriales, en concordancia con las politicas nacionales conforme a lo
dispuesto en sus respectivas Leyes Orgdanicas”. Estas politicas regionales y locales deberian
concretarse en los Planes Regionales y Planes Locales de Desarrollo Concertado, de acuerdo
a las prioridades de cada territorio y sus potencialidades de desarrollo en una perspectiva
de mediano y largo plazo, y siempre deberian estar alineados a los objetivos de la politica

nacional.

Este D.S. establece, ademas, que la rectoria de las politicas nacionales es “potestad
exclusiva” de los Ministerios, para priorizar los problemas o necesidades publicas y disponer
las medidas sectoriales para alinear la actuacion de los tres niveles de gobierno a efectos de
alcanzar los objetivos de la politica nacional sectorial adaptada en beneficio de Ia
ciudadania. Asimismo, el articulo 20 determina que los Ministerios con competencias
compartidas se encargan de establecer los roles y responsabilidades para cada nivel de
gobierno a través de “modelos de provisidn de bienes y servicios en favor de la ciudadania”.
Y el articulo 22 permite la delegacién de competencias no exclusivas a un gobierno regional
o local cuando éste cuente con las capacidades institucionales para ejercer dichas
competencias. Asimismo, es posible la delegacion de un Gobierno Regional a una
Municipalidad (provincial o distrital) y entre las propias Municipalidades, pudiendo ocurrir
que, si el Gobierno Regional no tiene la capacidad suficiente para implementar la politica
nacional, el Ministerio en su facultad rectora, pueda hacerse cargo temporalmente de dicha

competencia.

Este conjunto de disposiciones aun estd por implementarse. Inclusive, en su Tercera
Disposicion Complementaria Final, se encarga a la Secretaria de Descentralizacién y la
Secretaria de Gestion Publica, la aprobacién de los Lineamientos que deberdn seguir los
Ministerios con competencias compartidas para la elaboracion de los “modelos de provisidn
de bienes y servicios”. La implementacidn de estas disposiciones no deberia salirse del
marco establecido por el modelo unitario y descentralizado, establecido por la Constitucion

y la Ley de Bases de la Descentralizacion (LBD).

Si bien debe reconocerse el rol rector de los Ministerios en el ejercicio de las competencias
exclusivas, debe entenderse que la rectoria implica la existencia de competencias
compartidas con los otros niveles de gobierno, y que éstos asumen dichas competencias en
el marco de su autonomia. Al haber sido derogadas por este Decreto Supremo las normas

que establecian los lineamientos para la elaboracion de las matrices de delimitacién y
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distribucidon de competencias y funciones, podria existir el riesgo de que el rol rector no sea
ejercido como parte de un ejercicio coordinacién, sino principalmente de supervisién, al
introducir “medidas correctivas” cuando se detecte “falta de concordancia” con medidas
adoptadas por los niveles descentralizados, y cuando se faculta a los Ministerios para que,
via convenios de delegacion, se subroguen a los gobiernos descentralizados en el ejercicio
de determinadas competencias cuando evallen falta de capacidad de aquellos para

ejercerlas.

Desarrollo normativo

2.1. Ley de Bases de la Descentralizacion

La Ley de Bases de la Descentralizacién, Ley n° 27783 (LBD), se propuso como finalidad “el
desarrollo integral, arménico y sostenible del pais, mediante la separacién de competencias
y funciones, y el equilibrado ejercicio del poder por los tres niveles de gobierno, en beneficio
de la poblacion” (Art. 3). Entre sus principios destacan la subsidiariedad y gradualidad a fin
de que la asignacion de competencias y funciones a cada nivel de gobierno sea equilibrada
y que se produzca como parte de un proceso progresivo y ordenado en el que se van
transfiriendo funciones y competencias a los niveles descentralizados de gobierno. Este
proceso, ademds, debe considerar como criterio para la transferencia de competencias y
funciones el de “selectividad y proporcionalidad, es decir; la “capacidad efectiva de gestién”

del nivel de gobierno que recibe las competencias.

Siguiendo esta misma orientacién, uno de los principios de la descentralizacion fiscal,
establecidos por la LBD es el de la “competencias claramente definidas” (articulo 5°). Se
debe tener una distribucién clara y precisa de funciones entre los niveles de gobierno
nacional, regional y local, con el fin de determinar la responsabilidad administrativa y
funcional en la provision de servicios de cada uno de ellos, asi como propiciar e incentivar la

rendicion de cuentas de los gobernantes”.

El articulo 8° de la LBD define a la autonomia como “el derecho y la capacidad efectiva del
gobierno en sus tres niveles, de normar, regular y administrar los asuntos publicos de su
competencia. Se sustenta en afianzar en las poblaciones e instituciones la responsabilidad y
el derecho de promover y gestionar el desarrollo de sus circunscripciones, en el marco de la
unidad de la Nacién. El articulo 9° define la autonomia politica como “la facultad de adoptar

y concordar las politicas, planes y normas en los asuntos de su competencia, aprobar y
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expedir sus normas, decidir a través de sus drganos de gobierno y desarrollar las funciones

gue le son inherentes.

El articulo 13° sefiala que son competencias exclusivas aquellas cuyo ejercicio corresponde
de manera exclusiva y excluyente a cada nivel de gobierno conforme a la Constitucion y la
Ley; competencias compartidas aquellas en las que intervienen dos o mas niveles de
gobierno, que comparten fases sucesivas de los procesos implicados, y la ley indica la
funcidn especifica y responsabilidad que corresponde a cada nivel; y competencias
delegables aquellas que un nivel de gobierno delega a otro de distinto nivel, de mutuo
acuerdo y conforme al procedimiento establecido en la ley, quedando el primero obligado
a abstenerse de tomar decisiones sobre la materia o funcién delegada. La entidad que
delega mantiene la titularidad de la competencia, y la entidad que la recibe ejerce la misma

durante el periodo de delegacién.

Como criterios establecidos para la asignacion y transferencia de competencias, ademas de
los de subsidiariedad y selectividad y proporcionalidad, ya mencionados, destacan los de
provisién y concurrencia. Por el primero, toda transferencia o delegacién de competencias,
debera contar con los respectivos recursos financieros, técnicos, materiales y humanos para
asegurar su continuidad vy, por el segundo (concurrencia), se dispone que en el ejercicio de
las competencias compartidas cada nivel de gobierno debe intervenir de manera oportuna
y eficiente, cumpliendo las acciones que le corresponden y respetando el dmbito de

intervencion de los demas.

La LBD, ademas, establece el régimen de competencias generales, tanto exclusivas como
compartidas y delegables (Ver anexo 1). Sin embargo, para el caso de los GR, como anota
Zas Friz,* el articulo 35° establece las competencias exclusivas, sin embargo, incluye en el
listado de competencias, indistintamente, tanto atribuciones como materias de
competencia sectorial. Asi, son “atribuciones” las facultades inherentes al gobierno regional,
tales como la planificacién del desarrollo, la ejecucién de programas socioeconémicos, la
formulacion y aprobacién del PDRC, entre otros. Lo mismo ocurre en la lista de

competencias exclusivas de los gobiernos locales (articulo 42)%.

14ZAS FRIZ, Johnny. Ob. Cit. Pag. 262

15 Debe precisarse que, en el caso de las competencias de los gobiernos locales, la LBD introduce una
mayor complejidad al distinguir (articulo 41) distintos tipos de competencias municipales: 1)
Competencias exclusivas comunes a todas las municipalidades distritales y provinciales, sin diferenciacion
de su ubicacidn, poblacién, capacidad de gestidn o recursos; 2) Competencias claramente diferenciadas
entre las municipalidades distritales y provinciales; 3) Competencias exclusivas para las municipalidades
provinciales; 4) Competencias diferenciadas para las municipalidades con regimenes especiales; 5)
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Asimismo, el citado articulo 35° de la LBD “establece funciones de materias de competencia
sectorial como competencias exclusivas de los Gobiernos Regionales. Sin embargo, la
mayoria de éstas corresponderia a materias de competencia compartida, segin la LOGR.
“Tal seria el caso del desarrollo de circuitos turisticos (inc. h); de administrar y adjudicar los
terrenos urbanos y eriazos de propiedad del Estado en su jurisdiccidn (inc. j); de organizary
aprobar los expedientes técnicos sobre acciones de demarcacion territorial (inc. k); de
promover la modernizacién de la pequefia y mediana empresa regional, articuladas con las
tareas de educacién, empleo y la actualizacidn e innovacién tecnoldgicas (inc. 1); y promover

el uso sostenible de los recursos forestales y de biodiversidad (inc. n).

Cabe destacar, finalmente, que la Ley de Bases de la Descentralizacidon establece los
términos en los cuales debe entenderse las relaciones entre niveles de gobierno y, por lo
tanto, cdmo debe entenderse la articulacidon intergubernamental, al momento de
implementar las competencias en el territorio, sobre todo en el caso de las competencias
compartidas. Dice el articulo 49.1 de la LBD, que “el gobierno nacional y los gobiernos
regionales y locales mantienen relaciones de coordinacion, cooperacion y apoyo mutuo, en
forma permanente y continua, dentro del ejercicio de su autonomia y competencias propias,

articulando el interés nacional con los de las regiones y localidades”.

2.2. Ley Organica del Poder Ejecutivo

La Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE), Ley N° 29158, establece en su Titulo Preliminar
el “principio de Organizacién e Integracion” (Articulo V), segun el cual las entidades del
Poder Ejecutivo “coordinan y cooperan de manera continua y permanente con los
Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, en el marco de la Ley y la Constitucion Politica
del Peru”. Luego el Articulo VI, “principio de Competencia” sefala que “el Poder Ejecutivo
ejerce sus competencias sin asumir funciones y atribuciones que son cumplidas por los otros
niveles de gobierno”. Asimismo, que “el Poder Ejecutivo ejerce sus competencias exclusivas,

no pudiendo delegar ni transferir las funciones y atribuciones inherentes a ellas”.

El Capitulo Il de la LOPE, sobre las competencias del Poder Ejecutivo, sefiala en el articulo 4

cuales son las competencias exclusivas del Poder Ejecutivo, dentro de las que se considera

Competencias delegadas del gobierno central que pueden irse transfiriendo gradualmente mediante
convenio; 6) Funciones de competencias ejercidas en mancomunidades de municipalidades vy; 7)
Delegacion de competencias y funciones a las municipalidades de centros poblados, incluyendo los
recursos correspondientes.
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el disefio y supervisién de politicas sectoriales y nacionales. Estas politicas de obligatorio
cumplimiento, cuya reglamentacién ha sido analizada lineas arriba, debe tomar en cuenta
para la LOPE, las diversas realidades locales y regionales, “concordando con el caracter
unitario y descentralizado del gobierno de la Republica. Para su formulacién el Poder
Ejecutivo establece mecanismos de coordinacién con los gobiernos regionales, gobiernos
locales y otras entidades...” Ademads, su cumplimiento es una responsabilidad de las

autoridades de los tres niveles de gobierno.

En cuanto a las competencias compartidas con los niveles de gobierno descentralizados, el
articulo 5 se limita a sefalar que éstas estan regidas por la Constitucion Politica, la Ley de
Bases de la Descentralizacidon, las Leyes Orgdnicas de Gobiernos Regionales y
Municipalidades, asi como por las Leyes de Organizacidn y Funciones de los Ministerios y
otras entidades que conforman el Poder Ejecutivo. Es decir, la LOPE opta no por determinar
el dmbito de intervencion de cada nivel de gobierno, sino por transferir dicha

responsabilidad a las Leyes de Organizacién y Funciones de cada sector.

2.3. Leyes Organicas de Gobiernos Regionales y Municipalidades

La Ley Organica de Gobiernos Regionales (LOGR) fue aprobada mediante Ley N° 27867, en
noviembre de 2002. La misidn que asigna a los gobiernos regionales es la de “organizar y
conducir la gestidn publica regional de acuerdo con sus competencias exclusivas,
compartidas y delegadas, en el marco de las politicas nacionales y sectoriales, para
contribuir al desarrollo integral y sostenible de la region” (Articulo 5). Entre los principios de
la gestion regional se menciona a la subsidiariedad, consistente en que “el gobierno mas
cercano a la poblacidn es el mds idéneo para ejercer las distintas funciones que le competen
al Estado. Por consiguiente, el Gobierno Nacional no debe asumir competencias que pueden
ser cumplidas eficientemente por los Gobiernos Regionales y éstos, a su vez, no deben
involucrarse en realizar acciones que pueden ser ejecutadas eficientemente por los

gobiernos locales, evitando duplicidad de funciones”.

Asimismo, por el principio 11 de la gestién regional, las politicas de los gobiernos regionales
guardan concordancia con las politicas nacionales de Estado. Y segun el principio 12, la
organizacion de los gobiernos regionales integra las funciones y competencias afines,
evitdndose en cualquier caso la duplicidad de funciones entre sus distintas gerencias u

oficinas. En materia de competencias regionales, la LOGR empieza incluyendo las
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competencias constitucionales reconocidas a los gobiernos regionales (Articulo 9), el mismo
gue sefiala que los gobiernos regionales son competentes para:

a) Aprobar su organizacién interna y su presupuesto.

b) Formular y aprobar el plan de desarrollo regional concertado con las municipalidades y la

sociedad civil.
c) Administrar sus bienes y rentas.

d) Regular y otorgar las autorizaciones, licencias y derechos sobre los servicios de su

responsabilidad.

e) Promover el desarrollo socioeconémico regional y ejecutar los planes y programas

correspondientes.
f) Dictar las normas inherentes a la gestidon regional.

g) Promover y regular actividades y/o servicios en materia de agricultura, pesqueria,
industria, agroindustria, comercio, turismo, energia, mineria, vialidad, comunicaciones,

educacion, salud y medio ambiente, conforme a Ley.

h) Fomentar la competitividad, las inversiones y el financiamiento para la ejecucion de

proyectos y obras de infraestructura de alcance e impacto regional.
i) Presentar iniciativas legislativas en materias y asuntos de su competencia.
j) Ejercer las demas atribuciones inherentes a su funcién, conforme a ley.

El articulo 10 de la LOGR sefiala cuales son las competencias exclusivas y compartidas de los
gobiernos regionales, de acuerdo a la Constitucion Politica, la Ley de Bases de la

Descentralizacion y la propia LOGR; las mismas que recogemos en la siguiente matriz:
Cuadro N° 1:

Competencias exclusivas y compartidas de los Gobiernos Regionales en la LOGR

Competencias Exclusivas Competencias Compartidas

a) Planificar el desarrollo integral de su region y ejecutar a) Educacion. Gestion de los servicios educativos de nivel inicial,

los programas socioecondmicos correspondientes, en primaria, secundaria y superior no universitaria, con criterios de
armonia con el Plan Nacional de Desarrollo. interculturalidad orientados a potenciar la formacién para el desarrollo.
b) Formular y aprobar el Plan de Desarrollo Regional b) Salud publica.

Concertado con las municipalidades y la sociedad civilde | c) Promocién, gestion y regulacion de actividades econdmicas y

Ssu region. productivas en su ambito y nivel, correspondientes a los sectores
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¢) Aprobar su organizacion interna y su presupuesto
institucional conforme a la Ley de Gestién Presupuestaria
del Estado y las Leyes Anuales de Presupuesto.

d) Promover y ejecutar las inversiones publicas de &mbito
regional en proyectos de infraestructura vial, energética,
de comunicaciones y de servicios basicos de ambito
regional, con estrategias de sostenibilidad, competitividad,
oportunidades de inversion privada, dinamizar mercados y
rentabilizar actividades.

e) Disefiar y ejecutar programas regionales de cuencas,
corredores econémicos Yy de ciudades intermedias.

f) Promover la formacién de empresas y unidades
econdmicas regionales para concertar sistemas
productivos y de servicios.

g) Facilitar los procesos orientados a los mercados
internacionales para la agricultura, la agroindustria, la
artesania, la actividad forestal y otros sectores
productivos, de acuerdo a sus potencialidades.

h) Desarrollar circuitos turisticos que puedan convertirse
en ejes de desarrollo.

i) Concretar acuerdos con otras regiones para el fomento
del desarrollo econémico, social y ambiental.

j) Administrar y adjudicar los terrenos urbanos y eriazos de
propiedad del Estado en su jurisdiccién, con excepcion de
los terrenos de propiedad municipal.

k) Organizar y aprobar los expedientes técnicos sobre
acciones de demarcacién territorial en su jurisdiccion,
conforme a la ley de la materia.

I) Promover la modernizacién de la pequefia y mediana
empresa regional, articuladas con las tareas de educacion,
empleo y a la actualizacién e innovacion tecnolégica.

m) Dictar las normas sobre los asuntos y materias de su
responsabilidad, y proponer las iniciativas legislativas
correspondientes.

n) Promover el uso sostenible de los recursos forestales y
de biodiversidad.

o) Otras que se le sefiale por ley expresa.

agricultura, pesqueria, industria, comercio, turismo, energia,
hidrocarburos, minas, transportes, comunicaciones y medio ambiente.
d) Gestion sostenible de los recursos naturales y mejoramiento de la
calidad ambiental.

e) Preservacion y administracion de las reservas y areas naturales
protegidas regionales.

f) Difusion de la cultura y potenciacion de todas las instituciones
artisticas y culturales regionales.

g) Competitividad regional y la promocién de empleo productivo en
todos los niveles, concertando los recursos publicos y privados.

h) Participacion ciudadana, alentando la concertacion entre los intereses
publicos y privados en todos los niveles.

i) Seguridad ciudadana.

j) Otras que se les delegue o asigne conforme a ley.

Ademas de las competencias exclusivas y compartidas, la LOGR asigna funciones generales y

especificas a los gobiernos regionales. Dentro de las primeras se consideran las siguientes:

funcién normativa y reguladora, funcidon de planeamiento, funcién administrativa y ejecutora,

funcién de promocion de las inversiones y funcidn de supervision, evaluacidn y control. En

cuanto a las funciones especificas, estas se desarrollan en base a las politicas regionales, las
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cuales se formulan en concordancia con las politicas nacionales sobre la materia. Estas funciones

especificas estan detalladas en los articulos 47 al 65 de la LOGR y son las siguientes:

e Funciones en materia de educacién, ciencia, tecnologia, deporte y recreacion (articulo 47).

e Funciones en materia de trabajo, promocién del empleo y la pequefia y micro empresa
(articulo 48).

e Funciones en materia de salud (articulo 49)

e Funciones en materia de poblacion (articulo 50)

e Funciones en materia agraria (articulo 51)

e Funciones en materia pesquera (articulo 52)

e Funciones en materia ambiental y de ordenamiento territorial (articulo 53)

e Funciones en materia de industria (articulo 54)

e Funciones en materia de comercio (articulo 55)

e Funciones en materia de transporte (articulo 56)

e Funciones en materia de telecomunicaciones (articulo 57)

e Funciones en materia de vivienda y saneamiento (articulo 58)

e Funciones en materia de energia, minas e hidrocarburos (articulo 59)

e Funciones en materia de desarrollo social e igualdad de oportunidades (articulo 60)

e Funciones en materia de Defensa Civil (articulo 61)

e Funciones en materia de administracidn y adjudicacién de terrenos de propiedad del
Estado (articulo 62)

e Funciones en materia de turismo (articulo 63)

e Funciones en materia de artesania (articulo 64)

Por su lado, la Ley Orgdnica de Municipalidades (LOM), aprobada mediante Ley N° 27972, dedica
todo el Titulo V a establecer las competencias y funciones generales y especificas de las
Municipalidades Provinciales y Distritales, en las materias que le corresponde. Para ello, el
articulo 73 precisa que las funciones especificas municipales se derivan de las competencias
(que) se ejercen con caracter exclusivo o compartido entre las municipalidades provinciales o

distritales en las siguientes materias:

e Organizacién del espacio fisico — uso del suelo
e Servicios publicos locales

e Proteccion y conservacién del ambiente

e Desarrollo econédmico local

e Participacidn vecinal
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e Servicios sociales locales

e Prevencidn, rehabilitacidn y lucha contra el consumo de drogas

Estas materias seran ejercidas, de manera exclusiva o compartida, mediante las “funciones
especificas municipales” de: promotora (de servicios), normativa o reguladora, de ejecucién y
de fiscalizaciéon o control en materias de su competencia. Asimismo, la LOM dispone que el
ejercicio de tales competencias debe realizarse de manera concordada con las politicas
nacionales y sectoriales, asi como con el nivel regional de gobierno; por lo que estan obligadas
a informar sobre las coordinaciones realizadas con estos niveles de gobierno para el ejercicio de
sus competencias compartidas. Asimismo, se dispone que mediante convenios se pueden
delegar “entre ellas” o a otras entidades del Estado, las funciones y competencias reconocidas
como exclusivas por la Ley o cuando se evalle su conveniencia para brindar servicios mas

eficientes y oportunos, o por economias de escala.

El Capitulo Il del Titulo V establece, finalmente, cuales son las funciones y competencias
especificas exclusivas y compartidas que tienen tanto las municipalidades provinciales como las
municipalidades distritales. Por ejemplo, para la materia “organizacién del espacio fisico uso del
suelo”, la LOM distingue las funciones especificas exclusivas de las municipalidades provinciales,
de las funciones especificas compartidas de las municipalidades provinciales; asi como las

funciones especificas exclusivas y compartidas de las municipalidades distritales.

De la misma manera procede la LOM con las demds materias que regula: saneamiento,
salubridad y salud (articulo 80); transito, vialidad y transporte publico (articulo 81); educacion,
cultura, deportes y recreacién (articulo 82); abastecimiento y comercializacidon de productos y
servicios (articulo 83); programas sociales, defensa y promocién de derechos (articulo 84);
seguridad ciudadana (articulo 85); y promocidn del desarrollo econémico local (articulo 86). Por
ultimo, el articulo 87 deja abierta la posibilidad de que las municipalidades provinciales o
distritales ejerzan otras funciones y competencias no establecidas en la LOM u otras leyes pero
que respondan a las necesidades ciudadanas y no afecten el ambito de competencias de otras

entidades publicas de nivel regional o nacional.
2.4. Leyes de Organizacion y Funciones Sectoriales

El proceso de descentralizacién peruano implica la distribucién de competencias y funciones en
sus tres niveles del gobierno, con el fin de dotar a los gobiernos subnacionales de las facultades
legales que les permitan lograr una gestion mas cercana y acorde a su realidad territorial, que

coadyuve a un desarrollo integral, armdnico y sostenible del pais.
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En esa linea, mediante Resolucién Ministerial N° 188-2008-PCM, se aprobd la Directiva N°003-
2008-PCM/SGP, la cual establecié los Lineamientos para la elaboracion de la Matriz de
Competencias y Funciones y Anteproyectos de Ley de Organizacidn y Funciones de los
ministerios. Estas medidas, tenian como finalidad lo siguiente: a) normar y delimitar las
competencias y funciones que se transferirian a los gobiernos regionales y locales, b) establecer

instrumentos metodolégicos para facilitar la trasferencia de competencias y funciones.

Luego, en el ano 2012, la Resolucidon Ministerial N° 097-2012-PCM aprueba la Directiva N° 001-
2012-PCM/SGP, la cual establece los “Lineamientos para la elaboracion de matrices de
delimitacion de competencias y distribucién de funciones de los Ministerios que tienen a su
cargo competencias compartidas”. La nueva matriz propuesta concibié una metodologia mas
agil y amigable, a fin de que la elaboracidn de los mismos se haga en un tiempo corto. Sin
embargo, como ya se sefialé al momento de analizar el reciente reglamento de las politicas

nacionales, esta Resolucién Ministerial ha sido derogada por el D.S. N° 029-2018-PCM.

Por otro lado, cabe resaltar que no todos los ministerios estan facultados para compartir sus
competencias y funciones. El siguiente cuadro muestra que, de los 19 ministerios existentes en

nuestro pais, sélo 12 de ellos cuentan con competencias y funciones compartidas.

Cuadro N°2: Sectores con competencias y funciones compartidas

N° Sectores
1 Agricultura y Riego

2 Ambiente

3 Comercio Exterior y Turismo

4 Cultura

5 Educacion

6 Energia y Minas

7 Muijer y Poblaciones Vulnerables
8 Produccién

9 Salud

10 | Trabajo y Promocién del Empleo
11 | Transportes y Comunicaciones
12 | Vivienda, Construccion y Saneamiento

Fuente: Defensoria del Pueblo - Informe de Adjuntia N°17/2011
Elaboracion: Consultor

Sin embargo, esta distincion entre ministerios con funciones y competencias solo exclusivas
a nivel nacional de los que tienen, ademas, competencias y funciones compartidas con
niveles descentralizados de gobierno; no se verifica en la realidad. Asi, por ejemplo,

ministerios como el de Defensa, dirige el sistema de defensa nacional, que cuenta con
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organismos desconcentrados en cada gobierno regional; el ministerio de Relaciones
Exteriores, cuenta con organismos desconcentrados en varios departamentos del pais e
implementa una politica de desarrollo fronterizo con participacion de los gobiernos
regionales y locales; el mismo MEF, al dirigir los sistemas administrativos como presupuesto,
contabilidad, tesoreria, etc., involucra de manera transversal a los demds niveles de
gobierno; el Ministerio del Interior, organismo rector del sistema de seguridad ciudadana,
participa en los Consejos Regionales de Seguridad Ciudadana y, en el caso de las
Municipalidades, la propia Constitucién asigna competencias en esta materia a los gobiernos
locales (articulo 197). Se trata, en consecuencia, de una trama de distribucion de
competencias bastante compleja en la que estan involucrados, inclusive, sectores con

competencias exclusivas a nivel nacional, como los casos a los que nos hemos referido.

A continuacion, se realizarad un breve analisis de las Leyes de Organizacidn y Funciones (LOF)
de los 12 ministerios con competencias y funciones compartidas con los niveles regional y
local, destacando sus aspectos basicos y remitiendo al anexo respectivo las materias

especificas previstas en las funciones desarrolladas por cada LOF.

1. Sector Agriculturay Riego

El Decreto Legislativo N°997 y su modificatoria, la Ley N°30048, aprueban la Ley de
Organizacién y Funciones (LOF) del Ministerio de Agricultura y Riego, ente rector del Sector
Agrario y Riego, a partir del cual se determina la “naturaleza juridica, el dmbito de

competencia, las funciones y organizacion del Ministerio”.

De acuerdo con la LOF y su modificatoria, se establece de manera general la delimitacion de
funciones especificas de acuerdo con las competencias del Ministerio de Agricultura y Riego.
En ese sentido, se establecen: a) funciones especificas de acuerdo con sus competencias
exclusivas y, b) funciones especificas de acuerdo con sus competencias compartidas. Sin
embargo, no hay una clara delimitacién de las funciones especificas compartidas en el

nivel regional y local. Por lo tanto, a través de esta Ley solo hay claridad en el nivel nacional.

2. Sector Ambiente

El Decreto Legislativo N° 1013 y su modificatoria, el Decreto Legislativo N° 1039, aprueban

la Ley de Creacidn, Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambiente, ente rector del
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Sector Ambiente, a partir del cual se crea el Ministerio, se regula su dmbito de competencia

sectorial, su estructura orgdnica y sus funciones.

De acuerdo con esta LOF y su modificatoria, se establecen las funciones especificas del
Ministerio del Ambiente, sin exclusividad o naturaleza compartida. Sin embargo, cabe
mencionar que dentro de las funciones generales- rectoras del Ministerio, se refiere lo
siguiente: d) “Prestar apoyo técnico a los gobiernos regionales y locales para el adecuado
cumplimiento de las funciones transferidas en el marco de la descentralizacién”. Esto
manifiesta que el Ministerio del Ambiente debe establecer el apoyo para el cumplimiento

de las funciones compartidas, aunque en la normativa no se precise qué funciones.

3. Sector Comercio Exterior y Turismo

La Ley N°27790 y su modificatoria, la Ley N°29890, aprueban la Ley de Organizacion y
Funciones del Ministerio de Comercio Exterior y Turismo, ente rector del Sector Comercio
Exterior y Turismo, a partir del cual se establece su estructura bdsica, competencias y

funciones.

De acuerdo con la LOF y su modificatoria, sélo se menciona competencias (art. 2°) de manera
general, sin establecer la exclusividad o naturaleza compartida. Asimismo, se presentan
funciones generales de acuerdo con las competencias del Ministerio de Comercio Exteriory
Turismo, sin establecer la exclusividad o naturaleza compartida. Es decir, existe poca
claridad en la delimitacién de competencias y funciones del Sector Comercio Exterior y

Turismo.

4. Sector Cultura
En cuanto al sector Cultura, la Ley N°29565 y su modificatoria, el Decreto Legislativo N°1255,
aprueban la Ley de Creacidn del Ministerio de Cultura, asi como su naturaleza juridica, sus
areas programadticas de accién, y las competencias exclusivas y compartidas con los
gobiernos regionales y locales. En este caso, las normativas mencionadas si establecen con
claridad la delimitacion de actuacion de los tres niveles de gobierno, en cuanto a
competencias exclusivas y compartidas, las cuales luego se especifican por funciones

exclusivas y compartidas.
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5. Sector Educacion

El caso del sector educacidn es un caso especial, pues, si bien no cuenta con una Ley de
Organizacion y Funciones, el proceso de transferencia de funciones ya culmind. Sin
embargo, cabe mencionar al respecto que mediante RSG 938-2015-MINEDU se aprobaron
lineamientos de gestién descentralizada en Educacién, dentro de las cuales se destacan los
siguientes puntos respecto de la delimitacion de responsabilidades de cada nivel de

gobierno (SD, 2017):

e Existe una definicién de gestidn descentralizada basada en la complementariedad de
responsabilidades de los niveles de gobierno.

e Define los roles de los niveles de gobierno, tomando como referencia lo establecido en
la Ley Organica del Poder Ejecutivo, en ausencia de la Ley Organizacién y
Funcionamiento.

e Se sefiala que las politicas prioritarias deben contar con el disefio de una matriz de

gestidon descentralizada.

6. Sector Energia y Minas

El Ministerio de Energia y Minas es el ente rector del sector correspondiente, y la Ley
N°30705 aprueba la Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio, donde se regulan las

competencias, funciones y su estructura orgdnica.

La LOF establece una clara distincidn entre las competencias exclusivas y compartidas del
Ministerio como ente rector. Sin embargo, en cuanto a la especificacion de los roles que
cumple el nivel regional y local dentro de las competencias compartidas, no se precisa con
claridad lo que le corresponde a los gobiernos regionales y locales, la Ley se limita a sefalar
que, en lo que respecta a competencias compartidas, el Ministerio es competente en
aquellas funciones sectoriales establecidas a través de la LBD, la LOGR y la LOPE. Asimismo,
en las funciones especificas que desarrollan las competencias compartidas, no se tiene
claridad respecto a cudles de las que la Ley sefiala son exclusivas y cuales tienen una

naturaleza compartida con los gobiernos regionales.

16 Propuesta de delimitacion de funciones y competencias de los tres niveles de gobierno en los procesos clave del
sector Educacion. Documento Técnico Inicial. Secretaria de Descentralizacion. 2011.
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10.

Sector Mujer y Poblaciones Vulnerables

En cuanto al sector Mujer y Poblaciones Vulnerables, el Decreto Legislativo N° 1098 aprueba
la Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables,

ente rector del Sector, en la que se precisan sus competencias y estructura orgénica.

En este caso, la LOF del MIMPV establece con claridad la delimitacion de actuacion de los
tres niveles de gobierno, en cuanto a competencias exclusivas y compartidas. Asimismo,
se estipulan funciones generales y exclusivas que desarrollan las competencias exclusivas,
asi como funciones compartidas; aunque en estas ultimas no se delimita lo que le

corresponde a los gobiernos regionales y locales.

Sector Produccion

Para este Sector, el Decreto Legislativo N°1047 y su modificatoria, el Decreto Legislativo N°
1317, establecen la Ley de Organizacidn y Funcionamiento del Ministerio de la Produccion,

del cual es el ente rector.

En este caso, las normativas mencionadas establecen dos tipos de funciones: a) funciones
rectoras y b) funciones especificas compartidas, sin delimitacion del nivel regional o local.
En esta categoria de funciones, la Ley sefiala que el Ministerio deberd “prestar apoyo técnico
a los Gobiernos Regionales y Locales para el adecuado cumplimiento de las funciones

descentralizadas”.

Sector Salud

Para este Sector, el Decreto Legislativo N°1161 establece la Ley de Organizacion vy
Funcionamiento del Ministerio de Salud. Las normativas mencionadas establecen dos tipos
de funciones: a) funciones rectoras y b) funciones especificas de competencias compartidas,
sin delimitacién del nivel regional o local, Unicamente mencionando que dichas funciones

se cumplen conforme a lo previsto en La LBD, la LOGR y la LOM.

Sector Trabajo y Promocion del Empleo
Para este sector, la Ley N° 29381 establece la Ley de Organizacién y Funcionamiento del

Ministerio de Trabajo y Promocidn del Empleo. A través de esta normativa se establecen las

34



INFORME DE EVALUACION 2017-18 DOCUMENTO PRELIMINAR

areas programaticas, competencias exclusivas y compartidas, funciones basicas y la

estructura del Ministerio.

Segun esta LOF, la delimitacidn de las competencias exclusivas y compartidas del Ministerio
de Trabajo y Promocion del Empleo estd claramente establecidas. Las competencias
compartidas regionales estdan desarrolladas a través de funciones especificas regionales,

mientras que el nivel local dichas funciones no estan claramente definidas.

11. Sector Transportes y Comunicaciones
La Ley N°29370, aprueba la Ley de Organizacién y Funciones del Ministerio de Transportes
y Comunicaciones, ente rector del Sector Transporte y Comunicaciones, a partir del cual se

establece las competencias, funciones y la estructura basica del Ministerio.

De acuerdo con esta LOF, se establecen funciones generales concordantes con las
competencias del Ministerio Transportes y Comunicaciones. En ese sentido, se estipulan: a)
funciones rectoras, b) funciones especificas de acuerdo con sus competencias exclusivas y,
c) funciones especificas de acuerdo con competencias compartidas, aunque sin la

delimitacién del nivel regional o local.

12. Sector Vivienda, Construccién y Saneamiento

El Ministerio de Vivienda, Construccidon y Saneamiento es el ente rector de los sectores
correspondientes (vivienda, construccidén, saneamiento, urbanismo y desarrollo urbano), y
la Ley N°30156 aprueba la Organizacidn y Funciones de este Ministerio, donde se regulan la

competencias, rectoria, funciones y estructura orgdnica del mismo.

A través del analisis de la norma, se estipula una clara distincion entre las competencias
exclusivas y compartidas del Ministerio rector. Sin embargo, en cuanto a la especificacion
de los roles que cumple cada nivel de gobierno, no se precisa con claridad lo que le

corresponde a los gobiernos regionales y locales.

Algunas conclusiones preliminares, a partir de la revision de las LOF realizada, son las siguientes:
e A pesar de que las leyes de organizacion y funciones tienen como finalidad establecer
las delimitaciones nacionales, regionales y locales en cuanto a competencias y

funciones, la normativa revisada no ofrece claridad sobre esta materia.
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e Para encontrar la correspondencia de competencias y funciones con cada nivel de
gobierno, se hace necesario una revision exhaustiva de otras normas complementarias,
como la Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales y la Ley Orgdnica de Municipalidades. Sin
embargo, es muy probable encontrar vacios y duplicidades que no deberian definirse
con nuevas regulaciones legales sino con el andlisis de procesos disefiados en cada nivel
de gobierno para el cumplimiento de sus responsabilidades competenciales.

e A la luz de toda la revision normativa realizada, se considera necesario definir
claramente los alcances de los conceptos de competencias y funciones. Esto amerita
una definicidon legal mucho mas precisa, dentro de la cual deberia entenderse por
competencia al ambito de actuacién territorial o material de los distintos niveles de
gobierno con la finalidad de cumplir su rol dentro de la cadena de produccién de bienes
y servicios; mientras que por funciones debera entenderse el conjunto de facultades de
gestion dentro de las cuales cada nivel de gobierno implementara las actividades
necesarias para el cumplimiento de su rol en el ambito de sus competencias territoriales
y materiales.

e Existen leyes sectoriales o normas generales de los sectores que, en algunos casos
agregan funciones adicionales a las ya establecidas a través de las LOF. Es el caso, por
ejemplo, de la Ley General de Educacion, sector que aun no tiene aprobada su LOF, sin
embargo, a través de dicha Ley, regula funciones y competencias que corresponden al
Ministerio de Educacién, las Direcciones Regionales de Educacién y las Unidades de
Gestion Educativa Local. Otro caso es el de la Ley General del Ambiente que, en
diferentes articulos, sefiala funciones especificas para la elaboracidon de Estudios de
Impacto Ambiental, Programas de Adecuacién y Manejo Ambiental, declaratorias de
emergencia ambiental y otras herramientas de gestién ambiental. Similar asignacién de
funciones se da en la Ley General de Salud con respecto a las competencias de la
Autoridad de Salud derivadas de las regulaciones establecidas, o la recentralizacion de
funciones regionales que se produce con la creacidon de la Superintendencia de
Fiscalizacién Laboral (SUNAFIL), a través de la Ley N° 29981.

e Finalmente, debe considerarse la reserva legal establecida en las Leyes de Organizacidn
y Funciones sectoriales, a través de las cuales se deja abierta la posibilidad de la
asignacion de nuevas materias competenciales, exclusivas o compartidas, bajo la

formula: “otras funciones que sefiale la Ley”.
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Finalmente, a partir de la revisién y andlisis de las LOF de los Ministerios, se ha elaborado la

siguiente matriz que resume las categorias de competencias y funciones sectoriales

asignadas normativamente a cada nivel de gobierno.

Cuadro N°3: Matriz General de competencias y funciones

N° Sector Normativa de Competencias y Funciones Nivel Nacional Nivel Regional Nivel Local
. Decreto Legislativo N°997 y su modificatoria, la . o Funciones especificas de Funciones especificas
1 Agrllgultura y Ley N°30048, aprueban la Ley de Organizacién Funciones espeglflcas de competencias de competencias
iego . competencias . :
y Funciones exclusivas compartidas. No compartidas. No
' delimitado al nivel de delimitado al nivel de
gobierno regional gobierno local
Decreto Legislativo N° 1013 y su modificatoria, Funciones especificas. No se delimitaron No se delimitaron
2 Ambiente Decreto Legislativo N° 1039, aprueban la Ley No se establece su ! e . "
i RO . o funciones especificas funciones especificas
de Creacion, Organizacion y Funciones exclusividad o naturaleza ; . ;
. acordes al nivel regional. acordes al nivel local.
compartida.
. . Competencias y No se delimitaron Nose deIimit.aron
. . Ley N°27790 y su modificatoria, la Ley : : . , competencias
Comercio Exterior o N funciones sin competencias compartidas ; :
3 . N°29890, aprueban la Ley de Organizacién y . . . . compartidas ni
y Turismo . exclusividad o naturaleza ni funciones especificas ' .
Funciones . . funciones especificas de
compartida. de naturaleza regional.
naturaleza local.
Ley N°29565 y su modificatoria, el Decreto
Legislativo N°1255, aprueban la Ley de
Creacion del Ministerio de Cultura, asi como su . Competencias y Competencias y
4 Cultura N . i Competencias y . . ; .
naturaleza juridica, sus areas programaticas de ! . funciones compartidasa | funciones compartidas a
P . . funciones exclusivas . . )
accion, y las competencias exclusivas y nivel regional nivel local
compartidas
Resolucion de Secretaria General 938-2015-
5 Educacion MINEDU se aprueban lineamientos gestion
descentralizada en Educacién
Competencias .
o exclusivas y funciones Competencias Compet_enmag
. . Ley N°30705 aprueba la Ley de Organizacién y . . . compartidas sin
6 Energia y Minas : sin establecer su compartidas sin LR .
Funciones . e . especificacion del nivel
exclusividad o naturaleza especificacion del nivel local
compartida. regional
Muier Competencias Competencias
lery Decreto Legislativo N° 1098 aprueba la . compartidas regionales y compartidas locales y
7 Poblaciones s N . Competencias y . . ; . .
creacion Ley de Organizacion y Funciones ! . funciones compartidas sin | funciones compartidas,
Vulnerables funciones exclusivas I . . O .
delimitacion del nivel de | sin delimitacion del nivel
gobierno regional. de gobierno local.
Decreto Legislativo N°1047 y su modificatoria, Funciones gspecn‘lcas Funciones gspecmcas
g R . compartidas no compartidas no
8 Produccién el Decreto Legislativo N° 1317, establecen la Funciones rectoras y o . S .
N . . . delimitadas al nivel de delimitadas al nivel de
Ley de Organizacion y Funcionamiento exclusivas . . )
gobierno regional gobierno local
Funciones especificas Funciones especificas
Decreto Legislativo N°1161 establece la Ley de Funciones rectoras y compartidas no compartidas no
9 Salud N ; ; . Iy . Y .
Organizacion y Funcionamiento exclusivas delimitadas al nivel de delimitadas al nivel de
gobierno regional gobierno local
Trabaio Competencias Competencias
oy Ley N° 29381 establece la Ley de Organizacion . compartidas, con compartidas sin
10 Promocion del ) . Competencias y ! e o
y Funcionamiento X . funciones especificas especificacion de las
Empleo funciones exclusivas ; .
regionales. funciones
Funciones especificas de Funciones especificas Funciones especificas
Transportes y Ley N°29370 aprueba la Ley de Organizacién y pec compartidas no compartidas no
1 . : competencias o . o .
Comunicaciones Funciones exclusivas delimitadas al nivel de delimitadas al nivel de

gobierno regional

gobierno local
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12

Vivienda,
Construccion y
Saneamiento

Ley N°30156 aprueba la Ley de Organizacién y
Funciones

Competencias y
funciones exclusivas

Competencias
compartidas sin
especificacion del nivel
regional

Competencias
compartidas sin
especificacion del nivel
local
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3. Antecedentes y estado actual

Corresponde en esta seccion hacer un breve recorrido por los principales hitos que se han
dado durante el proceso de descentralizacién en el Peru para el desarrollo de las relaciones
intergubernamentales, desde los inicios del proceso hasta el estado actual en el que se

encuentran.
3.1. Enfoques de coordinacion intergubernamental en el CND y CCI
3.1.1. El Consejo Nacional de Descentralizacién

El Consejo Nacional de Descentralizacion (CND) fue creado por la Ley N° 27783, Ley de
Bases de la Descentralizacidn como un organismo independiente y descentralizado,
adscrito a la Presidencia del Consejo de Ministros, y encargado de asumir la direccién y

conduccién del nuevo proceso de descentralizacién iniciado en el afio 2002.

Su composicidn estuvo pensada desde una logica de coordinacion intergubernamental,
si consideramos que estaba presidida por un representante del Presidente de la
Republica, dos (2) representantes de la Presidencia del Consejo de Ministros, dos (2)
representantes del Ministerio de Economia y Finanzas, dos (2) representantes de los
gobiernos regionales, un (1) representante de los gobiernos locales provinciales y un (1)

representante de los gobiernos locales distritales.

Es decir, por su composicién no era un organismo que dependia del Poder Ejecutivo, sino que sus
decisiones debian englobar a los tres niveles de gobierno representados en su Consejo. Por lo
tanto, se ejercia la conduccidn del proceso de descentralizacion a través del consenso y con un
enfoque participativo de los tres niveles de gobiemo en la toma de decisiones. Lo cual significd
que la coordinacion entre niveles de gobierno se diera mediante una articulacion vertical de
relaciones intergubernamentales que se fundamentaban en: a) la composicién del CND, b)
articulacion de politicas y planes, y, c) el proceso de transferencias de competencias y funciones

a los gobiemos regionales y locales.

A este respecto, el articulo 24° de la Ley de Bases de la Descentralizacién reconocié al
CND autonomia técnica, administrativa y econdmica para el ejercicio de sus funciones,
dentro de las cuales estaban las de conducir, coordinar, ejecutar, monitorear y articular
acciones sobre los siguientes aspectos: a) transferencia de competencias y recursos; b)
fortalecimiento de la gestidn publica para la descentralizacidn; c) planes de desarrollo
nacional, regional y local; d) articulacion de politicas y planes de gestién descentralizada;

y e) la integracion regional.
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De hecho, las transferencias de competencias y funciones compartidas, dejaban entrelazadas las
futuras relaciones intergubernamentales, las que se concretarian en la consecucion de bienes y
servicios. Asimismo, la articulacion de politicas y planes a nivel nacional, regional y local implicaba
el afianzamiento de las relaciones intergubernamentales en la provision de dichos servicios. El
proceso de transferencias a los gobiernos regionales y locales, se establecian mediante planes,

los que durante el tiempo de vigencia del CND fueron los siguientes:

Cuadro N°3: Planes Anuales de Transferencia

Cronograma de Transferencia a Gobiernos regionales y Locales de fondos,

° 036-
proyectos y programas sociales para el afio 2003 Decreto Supremo N° 036-2003-PCM

Plan Anual de Transferencia de Competencias Sectoriales a los Gobiernos
regionales y Locales del afio 2004 Decreto Supremo N° 038-2004-PCM

3. Plap Anual de Transferencia de Competencias Sectoriales a los Gobiemnos | o sratq Supremo N° 052-2005-PCM
regionales y Locales del afio 2005

El Plan Anual de Transferencia de Competencias Sectoriales 2006,

en proceso de ejecucion Decreto Supremo N° 021-2006-PCM

Fuente: CND, 2006

3.1.2. El Consejo de Coordinacidn Intergubernamental

La Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, cred el Consejo de Coordinacidn
Intergubernamental (CCl) como un espacio de articulaciéon de los tres niveles de
gobierno, presidido por el presidente del Consejo de Ministros y en el que participaban
los Gobernadores Regionales y representantes de los alcaldes; con la finalidad de
fortalecer el proceso de descentralizacion y darle seguimiento como politica de Estado.

Sus acuerdos, segun la LOPE, requerian del consenso de todos los actores participantes.

La composicion del CCl, como ya se seifiald, incluia a representantes del Gobierno
Nacional, y de los niveles regional y local (provincial y distrital). Asimismo, en su
reglamentacion, quedd estipulada la coordinacién con la Secretaria de
Descentralizacidn, a través de la cual se le brindaba el soporte técnico, administrativo y
legal para el cumplimiento de sus prerrogativas. Dentro de éstas, se destaca el
fortalecimiento del didlogo entre los niveles de gobierno y la articulacion de politicas

nacionales, sectoriales, regionales y locales.

En mayo de 2011, se instalé el Consejo de Coordinacion Intergubernamental con la
participacién de las siguientes entidades: representantes de los gobiernos locales, los
presidentes regionales, la presidenta del Consejo de Ministros, el presidente del Centro

Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN), la alcaldesa de Lima, el alcalde del
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Callao y los demas ministros del Poder Ejecutivo'’. A pesar de ello, a la fecha el CCl est3
inactivo, pues no se ha vuelto a reunir y sélo ha quedado en una aspiracién trunca por
retomar una conduccién del proceso articulando a los tres niveles de gobierno, similar

al propuesto por el CND.

3.2. Nuevos enfoques: Secretaria de Descentralizacion y Viceministerio de Gobernanza

Territorial de la Presidencia del Consejo de Ministros
3.2.1. La Secretaria de Descentralizacion

Durante el segundo gobierno del presidente Alan Garcia Pérez (2006-2011), se promulgd
el Decreto Supremo 007-2007-PCM, el cual en su articulo 1° dispuso la fusidn del Consejo
Nacional de Descentralizacion a la Presidencia del Consejo de Ministros. Esta “fusién por
absorcién”, en la que le corresponde a la PCM la calidad de entidad “incorporante”,
condujo a la creacién de la Secretaria de Descentralizacion (SD), dependiente de la

Secretaria General.

Asi, la Secretaria de Descentralizacion se convirtié en el nuevo érgano encargado de
dirigir y conducir el proceso de descentralizacién en nuestro pais. Dentro de las
funciones que se le encargd a la SD, a través del Decreto Supremo N° 063-2007-PCM,
gue aprobd el Reglamento de Organizacion y Funciones de la Presidencia del Consejo de
Ministros, estuvo las de coordinar y articular la Politica General de Gobierno con los
gobiernos regionales y locales, brindar asistencia técnica para el fortalecimiento de
capacidades en gestién a los gobiernos regionales y locales, asi como conducir la

inversion descentralizada que permita el desarrollo e integracion regional.

Desde la creacion de la SD, esta entidad ha asumido la rectoria de la descentralizacion
en los siguientes aspectos: i) la transferencia de funciones y competencias, ii) el
desarrollo de las capacidades descentralizadas, iii) la articulacion intergubernamental,
iv) el desarrollo econémico y la competitividad, y v) la integracién territorial. De hecho,
el tema de la transferencia de competencias fue uno de los puntos de mayor
cuestionamiento al entonces CND, por lo que una de las medidas del llamado “shock

descentralizador” anunciado por el presidente Garcia, fue la transferencia del 100% de

7 Contraloria General de la Republica. El estudio del proceso de descentralizacion en el Perd. Lima,

2014.
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las funciones sectoriales establecidas en la LOGR antes del 31 de diciembre de 2007,

meta cuya conduccidn y monitoreo fue encargada a la Secretaria de Descentralizacién.

Segun el Informe Anual del Proceso de Descentralizacidn 2011, a cinco afios de haber
asumido la conduccién del proceso de descentralizacién, la SD se refiere a la articulacion
intergubernamental sefialando que: deben de establecerse orientaciones, mecanismos
y procedimientos que contribuyan a la actuacién coordinada, asi como entre los
instrumentos de articulacidn intergubernamental, se tiene que disefiar un modelo de
gestidon descentralizada como las Comisiones Intergubernamentales y el Consejo de
Coordinacidn Intergubernamental. Es decir, el balance, en ese entonces, indicaba que
mas alld de la aceleracion de las transferencias, el tema de articulacién

intergubernamental y las relaciones intergubernamentales seguia estando en la agenda.

En el dltimo Informe sobre el proceso de descentralizacidn, presentado por la PCM al
Congreso de la Republica en marzo de 2018, hay un cambio de enfoque con relacion a
la articulacidn intergubernamental. Esta, pone un claro énfasis en la promocién de
espacios concretos de articulacién en el territorio, como son los GORE Ejecutivos y los
MUNI Ejecutivos, que seran analizados en las siguientes secciones. El modelo de gestion
descentralizada para el ejercicio pleno de las competencias y funciones transferidas,
como parte de las relaciones intergubernamentales en el territorio, queda subordinada
al enfoque de articulacion intergubernamental antes mencionado, como parte de la

reciente derogatoria del D.S. 047-2009-PCM, Plan Anual de Transferencias del afio 2009.

Este cambio de enfoque se sustenta en la modificacion del Reglamento de Organizacion
y Funciones de la PCM, a través de D.S. N° 022-2017-PCM, el mismo que sefiala en su
parte considerativa que se orienta a seguir las recomendaciones de la OECD, a través del
Estudio de Gobernanza Publica en el marco del Programa Pais. Dicho estudio hace
recomendaciones respecto al disefio institucional de la PCM dirigidas al cumplimiento
de sus funciones para mejorar su capacidad de coordinacion de politicas sectoriales “y

establecer una mayor articulacidn y presencia en el territorio”.

Bajo este nuevo enfoque, el nuevo ROF de la PCM asigna a la Secretaria de
Descentralizacién la responsabilidad por el desarrollo territorial y la politica de

descentralizacion del Estado, velando por el despliegue coordinado de la politica
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nacional, sectorial y multisectorial en el territorio, a través de los diferentes niveles de

gobierno, procurando el desarrollo armdnico y sostenible del Estado®®.

3.2.2. El Viceministerio de Gobernanza Territorial de la PCM

El nuevo Reglamento de Organizacidn y Funciones de la PCM crea el Viceministerio de
Gobernanza Territorial (VGT). Asimismo, mediante este nuevo ROF, se configurdé un
nuevo organigrama donde la alta direccion se encuentra conformada por: a) el Despacho
de la Presidencia del Consejo de Ministros, b) el Despacho Viceministerial de
Gobernanza Territorial, y c) la Secretaria General. El nuevo Viceministerio tiene a su
cargo la Secretaria Descentralizacién, la Secretaria de Gestion y Didlogo Social, y la

Secretaria de Demarcacién y Organizacion Territorial.

A través del Viceministerio de Gobernanza Territorial se establece la Gobernanza
Territorial como una forma de gobernar con el objetivo de lograr el desarrollo
econdmico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el
Estado, la sociedad civil, el mercado de la economia y su entorno socio ambiental. El

nuevo enfoque de gestién del VGT se orienta a:

e Coordinar y articular con los sectores, niveles de gobierno, sociedad civil,

organizaciones y el sector privado.

¢ Fortalecer el proceso de descentralizacidn, para el desarrollo territorial.
e |dentificar y manejar los riesgos en la Gobernanza Territorial.

¢ Organizar el territorio.

Este enfoque se implementa a través de la coordinacién, articulacidn, monitoreo
y evaluacion de las politicas publicas, planes intersectoriales e
intergubernamentales. Las funciones del VGT estan dadas en los siguientes
aspectos: a) Potencialidades del territorio, b) Planificacién en las intervenciones,
c) Economias locales, d) Demarcacion territorial, e) Legitimidad del gobierno, y f)
Conflictos. Asimismo, con el desarrollo de sus funciones, el VGT se compromete al

cumplimiento de los siguientes objetivos®®:

18 Cfr. Reglamento de Organizacién y Funciones de la PCM (articulo 52), aprobado mediante D.S. 022-

2017-PCM.
1% presidencia del Consejo de Ministros. Disponible en: http://www.descentralizacion.gob.pe/wp-
content/uploads/2017/05/9.05.17 Vice-Ministerio-de-Gobernanza-Territorial.pdf
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e Coordinar y supervisar para que cada sector, niveles de gobierno y sector
privado cumplan con la entrega de bienes y servicios, comprometidas o
identificadas. Prioridad: dreas estratégicas definidas, en las que se debe identificar

y definir las potencialidades del territorio y la poblacién mas vulnerable.

¢ Disminuir las brechas con las intervenciones en bienes y servicios. Priorizar
aquellos servicios y bienes que busquen impactar en las brechas. Se busca alcanzar

eficiencia en la planificacién de las intervenciones.

e Fortalecer las economias locales con las intervenciones del sector publico-

privado. Mejorar la calidad de vida y potencialidad del territorio.

¢ Cerrarlas brechas en las delimitaciones del territorio nacional. Demarcacion con

eficiencia para el planeamiento y manejo del territorio.

¢ Fortalecer la legitimidad del gobierno y la presencia del Estado en el territorio,

como parte de las tareas de los tres niveles de gobierno.

¢ Disminuir la conflictividad. Intervencién temprana evitando la violencia en el

conflicto.

3.3. Estado actual de las relaciones intergubernamentales
3.3.1. GORE y MUNI Ejecutivos

A partir de lo sefialado en la seccién anterior, podria concluirse que en los primeros 15
afios de la descentralizacién primé un enfoque normativo, que se expresd
principalmente en las transferencias de nuevas competencias y facultades hacia los
niveles de gobierno descentralizados, los incentivos especiales para la integracion de
departamentos y provincias en nuevas regiones; la implementaciéon de un sistema de
acreditacion de gobiernos regionales y la institucionalizacidon de distintas formas de
participacién ciudadana. Ademas, se introdujeron una serie de reformas a los sistemas
de eleccién de gobernadores y consejeros regionales, como autoridades politicas en
este nivel de gobierno. De acuerdo con ello, segin los informes de la Secretaria de
Descentralizacidn, se ha priorizado el disefio normativo, el funcionamiento institucional

y la gestion descentralizada.

Sin embargo, a partir de la segunda mitad del afio 2016, en el marco de los hallazgos y
recomendaciones que brinda la OECD en el Estudio de Desarrollo Territorial, se

establece un nuevo enfoque para el proceso de descentralizacién: el enfoque de
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desarrollo territorial?®. El siguiente grafico muestra los alcances propuestos bajo este

enfoque para lograr un Estado eficientemente descentralizado y modernizado.

Grafico N°1: El nuevo enfoque de descentralizacion

EFICIENTE CONSOLIDACION DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION Y LA MODERNIZACION DEL

ESTADO EN EL TERRITORIO

consolidacién de espacios Adecuada Asignacion de

Adecuada planificacién Adecuada gestion de

Presupuesto consistente a
integral del territorio = la necesidad de cierre de
Brechas

de coordinacion ejecutiva y
=] un sistema de monitoreo
de Acuerdos

proyectos con enfoque
territorial

Fortalecimienti de Fortalecimiento de las
Capacidades apacidades para gestidn de

consolidacién de espacios
de planificacion
intergubernamental
articulada (CCI/ CCRS)

Adecuado

acompafiamiento efectivo
en el territorio

Institucionaeles de los proyectos de los Gobiernos
Gobiernos subnacionales Sunacionales

Fuente: Secretaria de Descentralizacién- PCM

De acuerdo con este Gréfico, el nuevo enfoque de la descentralizacion busca lograr

cuatro grandes objetivos (Secretaria de Descentralizacion, 2017), los cuales son:

o Adecuada articulacion intergubernamental e intersectorial: cuyo objetivo es
lograr el fortalecimiento de la gestién y de las capacidades técnicas. Para ello, han sido
disefiados los GORE Ejecutivos y reuniones descentralizadas con los gobiernos

regionales y las Mancomunidades Regionales.

o Fomento de la vision de desarrollo del territorio: requiere el establecimiento de

politicas y su respectiva planificaciéon, incluyendo el enfoque de desarrollo territorial y

20 | A OECD en su Estudio sobre Gobernanza Territorial propone entender la descentralizacién desde un
enfoque de gobernanza multinivel. Esta se define como “(el) intercambio explicito o implicito de
experiencias en materia de politicas, asi como al disefio de servicios y la responsabilidad en su ejecuciéon
en los distintos niveles administrativos en las jurisdicciones territoriales del pais. Por lo tanto, la
gobernanza multinivel se enfoca en las interacciones verticales entre las érdenes de los gobiernos local,
regional y nacional a niveles supranacionales y horizontalmente entre las unidades administrativas
subnacionales en un determinado territorio funcional (como, por ejemplo, un drea metropolitana)”. Cfr.
Peru, Gobernanza Integrada. Estudio .... Pagina 160
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la articulacién intergubernamental, acompanado de modelos de gestién que lo

garanticen.

. Adecuada Articulacion de la Gestién Territorial: busca revisar la funcionalidad
de las herramientas de gestién existentes, en cuanto al disefio de los programas
presupuestales, sus instrumentos, los informes de evaluacion de competencias
transferidas, el sistema de seguimiento y monitoreo del ejercicio de las funciones

transferidas, entre otros.

. Asistencia Técnica para la Inversidon descentralizada: busca brindar los
aprendizajes que en materia de destrabe de proyectos el gobierno ha ido desarrollando,

a fin de que la inversién publica brinde y se ejecute de manera oportuna.

Como ya ha sido sefalado, para el cumplimiento de los objetivos del nuevo enfoque de
descentralizacion, se ha modificado el Reglamento de Organizacion y Funciones de la
PCM, mediante el Decreto Supremo N2 022-2017-PCM, credndose el Vice Ministerio de
Gobernanza Territorial como instancia de Alta Direccion de la PCM, encargado de

articular las intervenciones en el territorio entre las entidades publicas del gobierno
nacional con los gobiernos regionales y locales”. Asimismo, bajo este enfoque, se
convierte a la Secretaria de Descentralizacién en una autoridad técnica normativa

responsable del Desarrollo Territorial y la Descentralizacion del Estado.

3.3.1.1. GORE Ejecutivos

El GORE Ejecutivo se ha constituido en un “formato de trabajo multisectorial y
multiterritorial que involucra a las autoridades y principales funcionarios de los
gobiernos regionales y de las distintas carteras ministeriales” (Secretaria de
Descentralizacién, 2018b: 3)%. Es a través de estos espacios que el gobierno actual
implementa el enfoque de desarrollo territorial, a través del cual se pretende lograr una
adecuada articulaciéon intergubernamental e intersectorial para fortalecer los procesos

de gestidn y las capacidades técnicas regionales.

El desarrollo periédico de sus actividades implica la discusién tematica particular de cada
gobierno regional con los sectores del nivel nacional, a través de reuniones bilaterales,

cuyo resultado es el establecimiento de agendas al interior del pais y la suscripcién de

21 Secretaria de Descentralizacion (2018b). Balance de resultados de la participacion en el GORE Ejecutivo. PCM
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compromisos de accién inmediata, de corto y mediano plazo, los cuales pueden ser de

caracter administrativo, presupuestal y técnico.

De acuerdo con los informes presentados por la SD, a la fecha se han realizado ocho
ediciones de los GORE Ejecutivo y, segun el Informe de Balances de Resultados del GORE
Ejecutivo de la Secretaria de Descentralizacion, en sus primeras seis (6) ediciones
realizadas entre setiembre del 2016 y diciembre del 2017?%, se han establecido 746

reuniones bilaterales de trabajo y la suscripcion de 3133 compromisos de trabajo.
Grafico N° 2: Numero de reuniones sostenidas entre GR y Sectores, en seis GORE Ejecutivos
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Fuente: Secretaria de Descentralizacion- PCM

22 En este informe sélo considera el andlisis de seis (6) ediciones de los GORE Ejecutivos.
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Este grafico muestra que los cuatro principales gobiernos regionales que han sostenido
mas reuniones bilaterales con diferentes sectores han sido: San Martin (55 reuniones),

Lima (48 reuniones), Cusco (44 reuniones) y Loreto (42 reuniones).

Respecto a los ultimos GORE Ejecutivos realizados en el presente afio, la informacién
revisada muestra que en la séptima edicidn se sostuvieron 203 reuniones ejecutivas,
tres acuerdos promedio por reunidn y asistieron 954 personas entre ministros,
gobernadores, altos directivos, equipos técnicos y la cooperacién internacional®. En la
Ultima edicion (denominado GORE Ejecutivo Extraordinario), realizado en el mes de
abril, el actual gobierno del presidente Martin Vizcarra considerd una nueva modalidad

de reunioén a través de las denominadas “mesas tematicas”.

En cuanto a los temas abordados en cada GORE Ejecutivo, han sido principalmente,
proyectos de inversidén publica regional, asi como la simplificacion de tramites de cada
sector (Secretaria de Descentralizaciéon, 2018b). Ademads, los proyectos mas
demandados correspondieron a los sectores de Educacion, Vivienda y Construccidn,

Transporte y Comunicaciones, y Salud.

Las principales medidas que solicitaron los gobiernos regionales fueron: a) asistencia
técnica en la elaboracion de leyes o normas para acelerar la ejecucion de proyectos; b)
recursos para la continuidad operativa de servicios, asi como para nuevos proyectos, y c)
solucion de temas territoriales, fuente de conflictos sociales?®. A continuacidn, se

detallan caracteristicas y temas mas resaltantes de cada GORE Ejecutivo.

e ler. GORE Ejecutivo: Las reuniones entre los Sectores y los gobiernos regionales
trataron acerca de la ejecucidén de proyectos de inversidn publica y se destacaron
aquellos relacionados a la construccién de hospitales, escuelas, infraestructura de

riego y electrificacion rural.

e 2do. GORE Ejecutivo: En esta edicidn se invitd a los gobiernos locales a través de la
Asociacién de Municipalidades del Peri (AMPE) y de la Red de Municipalidades
Urbanas y Rurales del Perd (REMURPE). Entre los temas trabajados en este segundo
encuentro intergubernamental, se abordé la simplificacidon de tramites, el destrabe
de proyectos de inversion, la disminucién de seguridad en las calles, educacién y

salud.

23 Secretaria de Descentralizacion de la PCM. Disponible en: http://www.descentralizacion.gob.pe/
24 Secretaria de Descentralizacion de la PCM - Relatorias. Disponible en: http://www.descentralizacion.gob.pe/
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3er. GORE Ejecutivo: En este GORE Ejecutivo, se destaca la suscripcién del pacto para

la reduccién de la anemia y desnutricién infantil.

der. GORE Ejecutivo: La tematica giré en torno a la mejora y profundizacién del
proceso de descentralizacion, asi como al fortalecimiento de las relaciones con los
gobiernos regionales. Entre los acuerdos establecidos, se priorizd la creacién de una
Comision con el objetivo de evaluar y proponer mejoras a la descentralizacion.
También, se tomd en cuenta la promocidn de la inversion privada y la revisién del

Sistema de Inversion Publica Invierte.pe.

5to. GORE Ejecutivo: Se examinaron aspectos clave de la educacidn, sobre todo lo
referente a la huelga de maestros que coincidentemente se producia. Ademas, se
abordaron los temas de transparencia en la ejecucion de gastos, sobre todo en lo

concerniente a la Reconstruccién con Cambios y el control de grandes proyectos.

6to. GORE Ejecutivo: Entre los temas desarrollados, se encuentra lo referido al
impacto ambiental y la Estrategia Nacional de Lucha contra la Anemia. Asimismo, se
produjeron reuniones con las mancomunidades regionales, a fin de impulsar obras

y una mejor gestién del territorio.

7mo. GORE Ejecutivo: En esta edicion del GORE Ejecutivo, se discutieron los

proyectos de prevencion de desastres naturales, ejes viales y proyectos educativos.

8vo. GORE Ejecutivo: El objetivo de esta edicidn extraordinaria del GORE Ejecutivo
fue la reactivacion econdmica y social del pais, asi como la articulacion
intergubernamental para la planificacion de las acciones del nuevo gobierno asumido

por el presidente Martin Vizcarra.

Merece destacarse las relaciones y compromisos asumidos entre los Sectores y los

gobiernos regionales en estos espacios, los cuales rindieron frutos y permitieron

transferencias presupuestales desde los Sectores para proyectos de inversién publica

regional, los cuales son 268 entre el 2017 y 2018. El monto transferido fue de 3,732

millones de nuevos soles.
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Grafico N°3: Numero de proyectos con transferencias por Sector
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Los principales Sectores que realizaron transferencias presupuestarias, segun el Grafico
N°3, fueron Vivienda y Construccidn (66 proyectos), Educacion (61 proyectos), Salud (49

proyectos) y, Transporte y Comunicaciones (45 proyectos).

En esa misma linea, conviene destacar que el siguiente cuadro detalla el monto de
transferencia presupuestal realizada para los proyectos de inversion publica regional,
por cada sector, para el afio 2017 y 2018. Cabe resaltar que lo transferido solo
representa el 13% del monto total de inversiones presentadas al GORE Ejecutivo (52 mil

millones) a diciembre del 2017.
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Cuadro N°4: Proyecto y montos transferidos por Sector

Ao 2017 Ao 2018 Transferencia 2017 y 2018
SEsl N"de Transferencia N" de Transferencia N"de Monto % del
Proyec- N. S/ Proyec- N. S Proyec- N.S. Monto
tos tos tos

Agricultura 19 279,322,892 19 279,322,892 | 7%
Ambiente 2 207,047 2 207,047 | 0%
Comercio y Turismo 1 165000| 4 11,642,050 5 11,807,050 | 0%
Cultura R 1000000 2 2870611 3 3879,611| 0%
Defensa y Seguridad Nacional 1 2,170 1 2170 0%
MIDIS ' 0 0 0| 0%
Educacion 61 | 45621523 ' Y 45621523 | 1%
Energia y Minas 2 | 1683916| 6 | 6,765203| 8 8,449,119 | 0%
Interior 2 1,191,919 1 197,877 3 1,389,796 | 0%
Justicia 1 9,450,155 1 9,450,155 | 0%
Mujer y Poblaciones Vulnerables 0 0 0| 0%
:iiis;fri';c'a del Consejo de 2 334,472 2 334472 0%
PRODUCE 3 11695459 3 23,347,198 | 3 35,042,657 | 1%
Salud 46 671,703,154 4 51,867,645 49 723,570,799 | 19%
Transporte y Comunicaciones 38 891,151,447 21 1,496,010,814 45 2,387,162,261 | 64%
Vivienda y Construccion 65 178,921,154 3 46,901,699 66 225,822,853 | 6%
Total 244 | 2,002,450,308 | 44 | 1,639,612,007 268 | 3,732,062,405 | 100%

Fuente: BD Plataforma GORE Ejecutivo

Luego de cada edicién del GORE Ejecutivo, de las reuniones bilaterales entre los sectores
y los gobiernos regionales, de los compromisos adquiridos, se han conseguido los

siguientes resultados?:

e Destrabar la gestion publica regional, sobre todo en cuanto a los proyectos de inversion

publica regional.

e Comprometer el seguimiento y ejecucion de 838 proyectos de inversion publica, que

involucra una inversion total de 52 mil millones de nuevos soles.

e Comprometer la transferencia presupuestal para proyectos de inversion publica

regional, en 3 mil 732 millones de nuevos soles para 268 proyectos entre el 2017 y 2018.

e Generar aportes sustanciales en cuanto a la normatividad nacional y regional para la

ejecucién de proyectos de inversidn publica.

25 Secretaria de Descentralizacion (2018b). Balance de resultados de la participacion en el GORE Ejecutivo. PCM
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Promover y mejorar los niveles de coordinacién intersectorial e intergubernamental.

3.3.1.2. MUNI Ejecutivos

Los MUNI Ejecutivo son espacios institucionales que rednen a funcionarios municipales
(alcaldes municipales, provinciales y sus equipos técnicos) con funcionarios de los
sectores del gobierno nacional, a fin de establecer agendas comunes y la coordinacion
intergubernamental para la provisién de bienes y servicios publicos a la ciudadania. Se
realizan fuera de Lima y su finalidad es “acercar los programas, proyectos e
intervenciones del gobierno nacional a las municipalidades, permitiendo atender las
dificultades que retrasan la implementacion de los mismos y contribuyen a superar las
”

condiciones de asimetria de informacion existente entre los dos niveles de gobierno

(Secretaria de Descentralizacién, 2018a: 62).

Desde su instalacion, se han celebrado siete MUNI Ejecutivos. Los dos ultimos han sido
de caracter extraordinario y se realizaron en Puno y Ucayali, con el nuevo gobierno del

presidente Martin Vizcarra.

Cuadro N°5: MUNI Ejecutivo 2017, sede y municipalidades participantes por region

N | SEDE | REGIONES |
. Madre de Dios, Cajamarca, Ucayali, San Martin,
1 Iquitos
Amazonas y Loreto
2 Ayacucho Ayacucho, Huancavelica, Ica, Apurimac
3 Lima Callao, Lima
4 Huancayo Huénuco, Pasco, Junin
5 Cusco Cusco, Puno, Arequipa, Moquegua y Tacna

Fuente: Secretaria de Descentralizacion

La asistencia a estos encuentros intergubernamentales ha contado con la activa
participacién de los ministerios; de funcionarios responsables de programas, proyectos
y/o intervenciones; de funcionarios municipales (alcaldes provinciales, distritales y
equipo técnico), asi como de diversas instituciones de la sociedad civil. En las cinco
ediciones de los MUNI Ejecutivo del 2017, se han realizado un total de 3507 reuniones

de trabajo.
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Cuadro N°6: MUNI Ejecutivo en cifras, al 2017

MUNI EJECUTIVO \MINISTERIOS PROGRAMAS \ALCALDES REUNIONES ASISTENTES
1er. MUNI 10 37 programas, | 130 o Alcaldes
. . .. . proyectos y/o | provinciales y 419 690
Ejecutivo Ministerios | . . -
intervenciones distritales
2do. MUNI 13 3?0 ectogrograma/sc; 1folvinciales Hlealdes 700 667
Ejecutivo Ministerios p v . ¥ p. . y
intervenciones distritales
3er. MUNI 16 33 programas, 123' ' Alcaldes
. . . . proyectos y/o | provinciales y 523 755
Ejecutivo Ministerios | . . -
intervenciones distritales
35 rogramas 435 funcionarios
4to. MUNI 15 prog " | municipales
. ) L proyectos y/o . 670 -
Ejecutivo Ministerios |. . (alcaldes y equipos
intervenciones .
técnicos
36 rogramas 452 funcionarios
5to. MUNI 15 prog " | municipales
) . L proyectos y/o . 1195 -
Ejecutivo Ministerios | . . (alcaldes y equipos
intervenciones .
técnicos

Fuente: Secretaria de Descentralizacion

Las demandas de los gobiernos locales en las cinco primeras ediciones de los MUNI Ejecutivos

han estado dirigidos principalmente al Ministerio de Vivienda, Construcciéon y Saneamiento,

Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social, Ministerio de Educacion y Ministerio de Transportes

y Comunicaciones.

Grafico N°4: Reuniones bilaterales en los MUNI Ejecutivo 2017
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A continuacién, se mencionan algunas caracteristicas y temas resaltantes de cada MUNI

Ejecutivo realizado durante el afio 2017.

e ler MUNI Ejecutivo: Este primer MUNI Ejecutivo se denomind “Encuentro de Alcaldes
de la Amazonia Peruana” y replicd la experiencia de los GORE Ejecutivo con el fin de
fortalecer la coordinacién y articulacién intergubernamental, en este caso, para mejorar
las politicas y proyectos municipales.

e 2do MUNI Ejecutivo: Esta segunda edicion del MUNI Ejecutivo abordd los servicios de
Salud y Educacién; la actividad agricola y ganadera; la promociéon de empleo; los
residuos sdlidos, entre otros. Asimismo, en las reuniones bilaterales se manifesto la
necesidad de promover cultivos alternativos para frenar el avance del narcotrafico.

e 3er MUNI Ejecutivo: En el desarrollo de este MUNI Ejecutivo participaron alcaldes
provinciales y distritales de Lima Provincias y Metropolitana, asi como de la Provincia
Constitucional del Callao. De las necesidades de los distritos y provincias participantes,
el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento fue el que mas solicitudes de
atencién de proyectos recibid.

e 4to MUNI Ejecutivo: En esta cuarta edicion se abordaron temas relacionados a
programas de promocion del empleo; gestion de inversidn en saneamiento; estrategias
contra la anemia y acceso al Seguro Integral de Salud. Otros temas requeridos por los
gobiernos locales fueron la gestién del sistema de agua y saneamiento, asi como los
procesos de demarcacidn territorial.

e 5to MUNI Ejecutivo: En este ultimo MUNI Ejecutivo realizado el afio 2017, los temas a
trabajar se inscribieron en la gestién presupuestal, la descentralizacidn, educacion y
saneamiento bdsico, la implementacién de la Ley Servir y el acceso al Seguro Integral de

Salud.

Finalmente, en cuanto a los resultados?® obtenidos por cada MUNI Ejecutivo, el Informe

presentado por la PCM destaca lo siguiente:

e Destrabe de proyectos para la ejecucidén descentralizada de la inversion publica.

e Mejora el nivel de predictibilidad de los ingresos de los gobiernos municipales.

e Mejora de los procesos y tramites para la facilitacion de transferencias de recursos.

e Mejora del trabajo intergubernamental para la formulacién y evaluaciéon de

lineamientos sobre finanzas municipales. Aqui se rescata la creacién de un Grupo de

26 Secretaria de Descentralizacién (2018). Informe Anual de Descentralizacién. PCM
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Trabajo Intergubernamental, coordinado por la Secretaria de Descentralizacion de la
PCM. En este grupo de trabajo participa el MEF, PCM, representantes de los gobiernos
municipales y cuenta con el apoyo de entidades especializadas como por ejemplo el
Banco mundial, ente otros.

e Propuestas para mejorar el proceso de descentralizacién.

La PCM destaca, ademas, que, gracias a estos mecanismos de coordinacion vertical, se han
reducido los viajes de las autoridades nacionales, lo cual ha generado un ahorro hasta el
momento de alrededor de 828 mil soles al afio, ademas de haber establecido agendas de
trabajo con los gobiernos locales y la actualizacidn de la presentacion de informacién

relevante, normativa, de indicadores, entre otros.

3.3.2. Comisiones Intergubernamentales

La Comisiones Intergubernamentales (en adelante ClI) se crearon en el marco del
Decreto Supremo 047-2009-PCM, el cual — como ya se dijo- establecié una nueva vision
al proceso de descentralizacion: el enfoque de Desarrollo de la Gestidon Descentralizada.
Este nuevo enfoque implicd “un cambio progresivo del enfoque de funcion sectorial a un
enfoque territorial de servicio publico orientado al ciudadano, identificando,
formulando, implementando y controlando las fases de la gestion técnica y

administrativa de las funciones sectoriales transferidas”?.

La importancia de las Cl radica en que se conforman para la culminacién del proceso de
trasferencia de competencias y funciones, de acuerdo a los componentes del desarrollo
de la gestidn descentralizada. En su composicion se integran por un representante del
Ministerio que la conforma y los gobiernos regionales y locales. Entre sus

caracteristicas®, mas resaltantes, destacan las siguientes:

e Los Ministerios solicitan a la Secretaria de Descentralizacidon el reconocimiento de sus
comisiones mediante resolucidon, remitiendo su conformacién, el mecanismo de
designacioén de representantes, objetivos y alcances, y otros aspectos de interés para su

adecuado funcionamiento.

e Las Cl deberdn producir los siguientes entregables: situacion actual del ejercicio

compartido (funciones transferidas), esquema de gestidn descentralizada, identificacion

27 Anexo del Decreto Supremo N°047-2009-PCM
28 Anexo del Decreto Supremo N°047-2009-PCM, en 2.5 Herramientas para el Desarrollo de la Gestion Descentralizada

55



INFORME DE EVALUACION 2017-18

de servicios publicos y costos asociados a los mismos. Estos entregables se deben

realizar sobre la base de los Convenios de Gestion.
e Formulan un plan de trabajo que incluye tareas, responsabilidades y cronogramas.

e Para el cumplimiento de los acuerdos de las Cl, los ministerios y gobiernos regionales
deben monitorear y asegurar su aplicacién y cumplimiento en las Comisiones

Sectoriales, Regionales y Locales de Transferencia.

En ese sentido, las Cl se constituyen en verdaderos “espacios de didlogo y concertacion para
la mejor prestacion de los servicios publicos, a fin de que cada nivel de gobierno asuma las

funciones y roles que les corresponde de acuerdo a Ley, sin duplicidad ni superposicion entre

ellos” (Secretaria de Descentralizacidn, 2017: 42)

10

11

12

13

14

Cuadro N°7: Comisiones Intergubernamentales por Sectores, 2016

Trabaje y Promecsn
el Emples

Emnesgia y Minas

Presigencia del
Consejo de
Ministros

Educacion

Mujer y Poblaciones
Vulnerables

Salud

Agriculiura y Riego

Arnbienle

Dezarrallo -
Inclusién Social

RECONOCIMIENTO
POR LA SD-PCM

RED N°  051-2008-
PCMISD del 26M0/08

RED N° 0E2-2009-
PCM/SD del 181108
RED N DE3-2008-
PCMISD del 18/11/08

RSD N°  OG64-2008
PCM/SD del 21711708

RS0 N°  102-2008-
PCMISD del 072008
RESD N 10G-200%8
PCRISD del 07208
RED N°  104-2008-
PCMISD del 07208
RESD N 001-2010-

CW'SD ded DRO1/10

RED N°  002-2010-
PCMISD del OBD110

RESD N OM-2010-
PCM/SD del 130110

RM N® 87 1-200HMINS A
del ZAMZ0Y

RS0 N°  006-2010-
PCMISD del 1801110
RED N° 008-2010-
PCM/SD del 020210
RED N° 218-2010-
PCM/SD del 2304110
RSD N° 2572011
PCMISD del 13004011
RM N° 258-2014-MIDIS
ded DS11514

COMPETEMNCIAS Y
FUNCIONES
TRANSFERIDAS |
PENDIENTES
487 [solo las Tunciones. en
maleria de Trabaje v
Pramaciin del Emgleo)
e

587, B2

527, 547, 4B (solo las
Tuncianes an maiera de
KYPE)

557, 637, B4

56~
57

53" [solo las Tunciones. an
maleria de Ondenamiento
Tesritarkal), 61"

47" [solo las Tunciones en
maieria de Educaciin,
Deperte y Resreacisn)

43"

51"

537 (20l a8 Tuncionss an
materia Ambiental)
=

DOCUMENTO PRELIMINAR

FECHA DE
INSTALACION

2812003

281172010

301 12000

DE0S2010

D20Tr2090

DE04202

ATH 22009

151172070

18072012

7052010

1022010

ZTI0BS201

18072011
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En el Cuadro N°7 se observa que hasta el primer semestre del 2016 sdlo se habian
conformado 14 comisiones intergubernamentales. Cabe precisar que el sector
Transporte conformd una Cl y el sector Comunicaciones otra. Ademas, para que estas
comisiones cuenten con un instrumento metodolégico que les permitiera desarrollar el
enfoque de Desarrollo de la Gestién Descentralizada, se aprobd la Directiva N° 001-
2016-PCM/SD — “Directiva para el Desarrollo de la Gestién Descentralizada de los

Servicios Publicos Orientada a Resultados”.

Por otro lado, segln la Secretaria de descentralizaciéon de la PCM, la creacién de
comisiones sélo ha cumplido con el aspecto formal, dejando de lado los fines esenciales
para los cuales fue creado. La OCDE? refiere que desde la creacidn de las Cl sus avances
no han sido homogéneos vy, por el contrario, han mostrado desigualdad en su accionar.

Sin embargo, propone un balance positivo de la experiencia de las Cl:

En el Peru, las comisiones intergubernamentales fueron creadas para contribuir
con el fortalecimiento del papel de liderazgo de los ministerios de linea que
comparten competencias con los gobiernos sub nacionales regionales en la
gestion descentralizada (Decreto Supremo N° 047-2009-PCM). Estas han
asumido mayor responsabilidad en el desarrollo de los ajustes del sector de la
gestion descentralizada y son un espacio estratégico para validar las matrices de

competencias y funciones pendientes.°

Cabe resaltar que hasta el afio 2015, sélo cuatro sectores mostraron voluntad de
avanzar hacia la gestion descentralizada: MINEDU, MINSA, desde el 2014 el MIDIS y con
su propia orientacién, el MINAM (USAID, 2016). A continuacidn, se describe de manera

breve el itinerario seguido por estas comisiones intergubernamentales..

e Sector Educacion: Esta comision fue creada en el 2012 y en el 2014 aprobé los
lineamientos de relacién intergubernamental entre el MINEDU vy los gobiernos
regionales y locales. En el 2015, se aprobaron importantes normas como el Reglamento
de Organizaciény Funciones del MINEDU, reforzando su rol rector y creando la Direccién

General de Gestion Educativa Descentralizada, con direcciones de linea que se

2% OCDE (2016). Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Publica Perd: Gobernanza integrada para un crecimiento
inclusivo, Editions OCDE, Paris.

30 OECD, Ob. cit. Pagina 173
31 USAID. Informe Anual sobre el Estado del Proceso de Descentralizacion. USAID. Lima. 2016
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encargaran del componente de  gestion descentralizada: relaciones

intergubernamentales, soporte de gestion descentralizada y desarrollo de capacidades.

Luego, se aprobd la Matriz de Gestion Descentralizada de la Gestidn de Materiales y
Recursos Educativos, Gestidon del Mantenimiento de la Infraestructura Educativa y la
Gestidn del Desarrollo Docente, los cuales precisaron las responsabilidades de los
niveles de gobierno. A finales del 2015, se aprobaron las normas sobre lineamientos
para la Gestién Educativa Descentralizada para la educacién bdasica. Otros procesos
ocurridos son la modernizacién de las UGEL y los procesos meritocraticos en la eleccidon
de sus directores. También se establecieron convenios de gestidn en los Colegios de Alto
Rendimiento, entre el MINEDU y los gobiernos regionales, lo que implico la delegacién
de funciones de gestién de servicios educativos y la ejecucién de infraestructura de los
gobiernos regionales. Sin embargo, pese a los avances normativos la Comisién
Intergubernamental durante el 2015, solo se reunieron una vez y el directorio dos veces

en todo el afo.

e Sector Salud: Durante el 2015, la Comisién Intergubernamental del MINSA se reunié
cuatro veces durante el afio. Como resultado de estas reuniones, se acordd el
fortalecimiento del primer y segundo nivel de atencion, la modernizacién de la gestién
de las inversiones, asignacion de recursos adicionales. Se asumieron compromisos como
la reposicidon de insumos y medicamentos trimestralmente, la implementacién de un
plan de atenciones rotativas. También, se enfocaron en el Plan de Acciones Integrales

para el Fenémeno del Nifo.

De otro lado, se realizaron reuniones extraordinarias con la participacion de
gobernadores regionales y con miembros del Consejo Nacional de Salud. En la X Reunion
Extraordinaria, se establecieron acuerdos intergubernamentales sobre la cobertura
poblacional de la proteccidon de salud. En la siguiente reunidn extraordinaria, se
presentd el documento “Los Objetivos de la Reforma de Salud”, el cual permite tener

un norte rumbo al bicentenario.

Es necesario mencionar que la Cl del MINSA permitié que se establecieran acuerdos y
compromisos. Se destaca la creacion de la Comisién Intergubernamental Amazénica de
Salud, el cual se propuso como objetivo implementar estrategias de promocion de salud

para las poblaciones amazdnicas, con énfasis en las comunidades nativas.

e Sector Desarrollo e Inclusion Social: Se cred en diciembre del 2014, y como primer tema

prioritario articuld los tres niveles de gobierno: el desarrollo infantil temprano. En el
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2015, la CI tuvo dos reuniones durante el afio. El resultado fue la aprobacion de su
Reglamento de Organizacién y Funciones, y la ruta para elaborar la matriz de
competencias en Desarrollo Infantil Temprano. En la segunda reunidn, se establecié que
la articulacidn seria liderada por los gobiernos regionales- que trabajarian la agenda del

MIDIS y convocarian la participacidén de los gobiernos locales.

e Sector Ambiente: Entre el 2014-2015 se elaboraron estrategias regionales sobre la
diversidad biolégica y el cambio climatico, planes de accién, asistencia técnica a
gobiernos regionales e implementacién de su Programa de Desarrollo de Sistemas de
Gestion de Residuos Sélidos en diversas municipalidades. Luego se aprobd la Estrategia
Nacional de Cambio Climatico y se fortalecid las relaciones de coordinacién del Sector y

los gobiernos regionales.

3.3.3. Coordinaciones sectoriales

El Decreto Supremo N°047-2009-PCM, también ha permitido la relacién y coordinaciéon
entre los sectores y los gobiernos regionales y locales. Su vinculacién se realizd de
acuerdo a: 1) Por la transferencia de competencias sectoriales, a través de un Plan Anual
de Transferencias sectoriales a los gobiernos regionales y locales; y, b) Por convenios de
gestidn, los cuales permitieron realizar el acompanamiento sectorial en el ejercicio de

las funciones transferidas a los gobiernos regionales.

A continuacién, se presenta la relacién que se establece entre los Sectores del nivel
nacional con los gobiernos regionales y locales, en el marco de la suscripcion de

convenios de gestion.

Plan Anual de Transferencias de competencias sectoriales a los gobiernos regionales y

locales del afio 2018 de MINCETUR — Resolucidon Ministerial N°84-2018-MINCETUR

EL Ministerio de Comercio Exterior y Turismo culmind sus transferencias y entre el 2009
y 2010 suscribid convenios de gestién con 24 gobiernos regionales, aunque solo faltaba
el gobierno regional de Lima. El Convenio de Gestion establecido con los gobiernos
regionales tuvo como objeto el apoyo técnico en el ejercicio de funciones sectoriales
transferidas, sobre la base de la elaboracion de “indicadores de gestidén”. Sin embargo,
el convenio tenia una duracion de tres (3) afios, y habiendo vencido su plazo de vigencia

se elabord la propuesta de renovaciéon con algunas modificaciones:

e Reduccidn de indicadores de gestion de 39 a 25.
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e C(Clausula que estipula el compromiso de los gobiernos regionales a brindar
facilidades a los sectores del nivel nacional.

e El resultado del proceso de renovacion del convenio llevada a cabo entre 2014 y
2015 llevd la suscripcidn de 18 convenios de gestidn. En la actualidad los convenios
de gestidn han perdido su vigencia, mientras que seis que fueron suscritos en el

2015 lo haran en abril o mayo del 2018.

Plan Anual de Transferencias de competencias sectoriales a los gobiernos regionales y

locales del afio 2018 del MINAM- Resolucion Ministerial N°83-2018-MINAM

Con el objetivo de mejorar las funciones ambientales, el MINAM establecié convenios
de gestion y de cooperacién interinstitucional. Para el adecuado ejercicio de las
funciones, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) y la Autoridad
Nacional del Agua (ANA) brindaron capacitacion y asistencia técnica a los gobiernos

regionales y locales.

Plan Anual de Transferencias de competencias sectoriales a los gobiernos regionales y

locales del afio 2018 de PRODUCE- Resolucion Ministerial N°450-2017-PRODUCE

En el 2016 el Ministerio de la Produccién suscribié veintitrés (23) convenios de gestion
con gobiernos regionales por un periodo de tres afios, a fin de que se implementen
acciones de fortalecimiento de capacidades. Los gobiernos regionales con lo que se
suscribieron estos convenios fueron: Amazonas, Apurimac, Arequipa, Ayacucho,
Cajamarca, Cusco, Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lambayeque, La Libertad, Lima,

Loreto, Madre de Dios, Moquegua, Pasco, Piura, San Martin, Tacna, Tumbes y Ucayali.

Asimismo, se determinaron estrategias de intervenciones conjuntas para mejorar los

niveles de coordinacion y articulacion, las cuales fueron:

e Mantener permanente comunicacién y coordinacion con las Gerencias y/o
Direcciones Regionales de Produccidn, para el intercambio de ideas y la articulaciéon

de programas, proyectos y actividades, en el marco de la Gestidn por resultados.

e Uso de las Tecnologia de las Informacién en los procesos de informacion, formacion

y en el seguimiento del desempefio e impacto en el ambito regional.
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e Promover y facilitar el proceso de sistematizaciéon de experiencias de ejecucion de
actividades, programas y proyectos coordinados y articulados, a fin de evaluar

impactos e identificar evidencias de buenas practicas trasmisibles.

e Generar y automatizar informacion para determinar criterios de identificacion,
caracterizacion y focalizacion de MYPEs beneficiarias, asi como del seguimiento de

su desarrollo empresarial.

4. Problemas identificados

A partir del analisis realizado hasta el momento, se tienen identificados algunos “cuellos de
botella” que no permiten el avance del proceso de descentralizacién hacia los objetivos
propuestos en su disefio original. Han transcurrido desde entonces 16 afios y se esta lejos
aun de haber logrado un modelo progresivo, por el contrario, hay marchas y contramarchas,
algunas de las cudles podrian amenazar el caracter irreversible del proceso. De alli que sea
muy necesario, desde el Congreso de la Republica, activar sefiales de alarma sobre algunas
de las materias de preocupacién encontradas en este informe sobre las relaciones

intergubernamentales, en el marco de la descentralizacion.

Ello supone realizar una evaluacién desde dos angulos. El primero, es el de la “articulacion

IH

intergubernamental”, que se refiere a las distintas formas de coordinacién entre los tres
niveles de gobierno para la implementacion de las politicas descentralistas, y el segundo; es
el de la “distribucién de competencias” de manera clara entre tales niveles de gobierno a fin
de evitar duplicidades, superposiciones e ineficiencias en la gestidon de los servicios de
manera descentralizada. Bajo este enfoque se tienen identificados cuatro problemas
basicos, ante los cuales desde el Congreso de la Republica consideramos necesario la

elaboracién de iniciativas y propuestas dirigidas a seguir contribuyendo al logro de los

objetivos de la reforma descentralista en el Peru.

4.1. Imprecision en la distribucion de competencias y funciones entre los tres niveles de

gobierno

En su reciente discurso ante el Congreso de la Republica®?, el Premier César Villanueva,
sefialé que “Fortalecer la descentralizacion supone eliminar las superposiciones,

ambigliedades u omisidn de funciones y responsabilidades entre los tres niveles de

32 Nos referimos al discurso de investidura pronunciado por el presidente del Consejo de Ministros César
Villanueva ante el Parlamento, solicitando el voto de confianza, realizado el dia 2 de mayo de 2018
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gobierno. Necesitamos una mejor delimitacién en procesos claves”. Efectivamente, la
constatacion hecha por el Primer Ministro apunta a un tema fundamental para el
proceso, que es el de la distribucidon adecuada de funciones y competencias. Como se
ha sefialado en este informe, esta ha sido vista a partir de la solucién a los conflictos de
competencias, a través de las sentencias emitidas por el Tribunal Constitucional frente
a casos especificos, y de manera menos clara aun, mediante algunos esfuerzos
sectoriales por delimitar funciones y competencias, sin embargo, no se ha encontrado
hasta el momento una solucién definitiva a la delimitacién competencial en los tres

niveles de gobierno.

En el caso del Tribunal Constitucional, este ha debido intervenir en via de control
constitucional cuando se han generado conflictos de competencia entre el Poder
Ejecutivo y los gobiernos regionales o locales. Las razones para el origen de dichos
conflictos no han sido uUnicamente las decisiones politicas de las autoridades
descentralizadas frente a situaciones que han podido amenazar o afectar intereses

concretos de los pueblos a los que representan.

También han intervenido en dichos conflictos las diferentes interpretaciones que se
han podido dar a la distribucion de competencias entre los distintos niveles de
gobierno. Prueba de ello han sido los debates juridicos desarrollados alrededor de las
sentencias emitidas por el Tribunal Constitucional que, si bien han sentado
jurisprudencia en algunas de estas materias, no han dejado cerrado el surgimiento de

nuevos conflictos por interpretacion de materias competenciales.

En lo que va de los 16 afios de transcurrido el proceso de descentralizaciéon, como se ha
visto a lo largo de este informe, la distribucién de competencias es aun una tarea
inacabada. Las atribuciones, competencias, funciones y facultades asignadas a cada
nivel de gobierno en la Constitucién Politica y las normas posteriores, principalmente
la Ley de Bases de la Descentralizacidn y las Leyes Orgdnicas de Gobiernos Regionales
y de Municipalidades; han generado superposiciones, duplicidades, vacios y muchas
“zonas grises” que, en casos concretos, han sido resueltos por el Tribunal
Constitucional, sin generar necesariamente el respaldo de los distintos actores politicos

asus resoluciones.

Ante ello, corresponde tanto al Poder Legislativo como al Ejecutivo evaluar los roles y
responsabilidades asignadas y cumplidos hasta el momento por cada nivel de gobierno,

identificar los problemas especificos generados a nivel normativo y proponer una
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4.2,

agenda legislativa que incluya iniciativas dirigidas a establecer un sistema claro de
asignacion de competencias y funciones en el marco de la gestion descentralizada. A
diferencia de los esfuerzos que tuvo que realizar el legislador al momento de disefiar
dicho sistema en los inicios del proceso, a la actualidad se tienen mas de 15 afios de
experiencia ganada y gobiernos descentralizados institucionalizados que pueden

representar mejor las aspiraciones por el desarrollo integral de sus territorios.

Débiles espacios de articulacion intergubernamental

Como se ha afirmado al inicio de esta seccion, la articulacion es una de las formas de
entender las relaciones intergubernamentales en el proceso de descentralizacidon en
nuestro pais. Los mecanismos disefados para ello han sido permanentemente
revisados y, en el peor de los casos, olvidados. No ha habido una continuidad de la
politica de estado de la descentralizacién orientada a lograr los objetivos del proceso

sobre la base de una estrecha relacién entre los tres niveles de gobierno.

En cuanto a la conduccidn, se ha pasado de contar con un Consejo Nacional de
Descentralizacién, en cuyas decisiones se involucraba directamente a los
representantes del Poder Ejecutivo y de los gobiernos regionales y locales, a una
Secretaria de Descentralizacién, dependiente de la Presidencia del Consejo de
Ministros y sin ningin mecanismo institucional existente de relacién con los gobiernos

descentralizados.

Con relacién al seguimiento de la politica descentralista, se cred el Consejo de
Coordinacion Intergubernamental, en el marco de la Ley N° 29158, Ley Organica del
Poder Ejecutivo. Posteriormente, su reglamento la definid como un drgano adscrito a
la PCM, encargado de dar seguimiento al proceso de descentralizacién como politica
de Estado. Establecid, ademas, su composicidn, organizacion y funciones. No obstante
que no se dio fuerza vinculante a los acuerdos que tomara este Consejo y se limité la
participacién de la diversidad de Municipalidades existentes en el pais, no hubo una

voluntad politica de poner en practica su funcionamiento.

Han transcurrido casi 10 afios desde su creacidn y el CCl tuvo apenas una ceremonia de
instalacidn sin darle continuidad como instancia de articulacién intergubernamental,
pese a que han transcurrido varias gestiones gubernamentales desde entonces.
Tampoco desde el lado de los gobiernos regionales y locales, se ha expresado voluntad

clara para reactivarla y mas bien se han establecido otros mecanismos de asociatividad
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privada de estos niveles de gobierno, como la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales (ANGR), la Asociaciéon de Municipalidades del Peri (AMPE) y la Red de
Municipalidades Urbanas y Rurales del Peri (REMURPE); las mismas que vienen

participando a través de distintos canales de dialogo con el Poder Ejecutivo.

Al inicio de la actual gestion gubernamental, tanto en su primera etapa, liderada por el
expresidente Pedro Pablo Kuczynski, como en la iniciada por el actual Presidente
Martin Vizcarra; se ha dado impulso a los denominados GORE Ejecutivos y MUNI
Ejecutivos. Estas instancias de didlogo y coordinacién se han constituido en espacios
intergubernamentales que facilitan el intercambio de informacién, la solucidn de
problemas de gestidn regional (destrabe de proyectos, asignacion de recursos, etc.) y

el establecimiento de compromisos inmediatos, de corto y mediano plazo.

Sin embargo, por su naturaleza y metodologia de trabajo, los GORE y MUNI Ejecutivos

no contribuyen al afianzamiento de la gestion descentralizada, la cual necesita de la
implementacidn de un esquema descentralista de la gestion, identificacidon de procesos
de gestion compartida entre el nivel nacional y los niveles descentralizados de gobierno
y del establecimiento de convenios de gestién para el ejercicio de las competencias
compartidas. Estos nuevos espacios de articulacion priorizan, mas bien, la coordinacion
operativa para asegurar un mejor seguimiento a los proyectos desde el Poder Ejecutivo

y responder a expectativas concretas encontradas en el territorio.

Nos corresponde como Poder Legislativo, y desde nuestra funcién de control politico,
evaluar en qué medida estas nuevas formas de articulacidon intergubernamental
responden o no a los objetivos de la politica de descentralizacion del pais. Asimismo,
evaluar como deberia darse la articulacidon intergubernamental entre los gobiernos
regionales y locales de un mismo ambito de intervencion territorial, mds aun cuando
es conocido que los Consejos de Coordinacion Regional (CCR) y los Consejos de
Coordinacidon Local (CCL) disefiadas en las leyes orgdnicas como instancias de
coordinacion intergubernamental regional-local, y de concertacién con la sociedad
civil, tampoco se encuentran en funcionamiento en la mayoria de casos. Mds aun,

corresponderia evaluar el funcionamiento de nuevos espacios de articulacidon

33 Existen ademas otros mecanismos establecidos, como los “Consejillos descentralizados”, los
encuentros de Grandes Ciudades, las reuniones de Mancomunidades con el Poder Ejecutivo, los
Consejos de Ministros Descentralizados y la participacidon de los Gobernadores Regionales en las
sesiones del Consejo de Ministros.
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horizontal surgidos a partir de la conformacién de Mancomunidades Municipales y

Regionales.

4.3. Nuevos enfoques sobre las relaciones intergubernamentales

En la misma intervencion del Premier César Villanueva ante el Congreso de la Republica
ya citado, se refiri6 al objetivo del gobierno de fortalecer el proceso de
descentralizacidon, “basado en un enfoque de desarrollo territorial”. Se refirid
explicitamente a continuar desarrollando los espacios de articulacion
intergubernamental, como los GORE y MUNI Ejecutivos, asi como a la exigencia de
eliminar superposiciones, ambigliedades u omisién de responsabilidades y funciones,

“para una mejor delimitacidn en procesos clave”.

En la misma linea, el informe presentado por la PCM a la Comisidon de Descentralizacién
del Congreso de la Republica, en marzo de este afio, da cuenta de algunos estudios que
se vienen realizando en algunos procesos clave de los sectores Educacion, Salud y
Vivienda y Construccién. A partir de ellos se propone identificar las superposiciones en
la entrega de productos (bienes y servicios a los ciudadanos), el establecimiento de un
procedimiento comun para una delimitacion de responsabilidades entre los tres niveles
de gobierno y la propuesta de un marco normativo que asegure la implementacién

efectiva de la reforma propuesta.

Se trata, sin duda, de un esfuerzo importante por incorporar un analisis de procesos en
el ejercicio de la gestidén descentralizada, para asegurar la entrega de bienes y servicios
a los ciudadanos. Sin embargo, este enfoque se estaria orientando Unicamente a
encontrar respuestas a los problemas de articulacion intergubernamental en los tres
sectores sefalados (Educacion, Transporte y Vivienda y Construccion) y solo para
algunos procesos clave que son parte de las prioridades de atencidn del actual gobierno.
Para ello, a través de R.S. N° 026-2018-PCM, se ha creado una Comisiéon Multisectorial e
Intergubernamental para el Fortalecimiento de la Descentralizacién, cuyo mandato es
la elaboracion de un informe que identifique elementos y componentes de la
coordinacion intergubernamental, “en los sectores de agua potable y saneamiento,

educacion, salud y transporte...”

Desde el Congreso de la Republica esperamos que las propuestas del Poder Ejecutivo
aborden de manera mas integral los problemas de falta de articulacidon horizontal y

vertical que han sido ampliamente diagnosticadas. Mas aun, cuando por D.S. N° 017-
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2017-PCM, se desactiva la Comisidon Intergubernamental presidida por la PCM y
encargada de desarrollar los componentes de la gestidon descentralizada de los servicios
publicos al ciudadano. Este D.S. ademds deroga el D.S. 047-2009-PCM, Plan Anual de
Transferencias de las Competencias Sectoriales a los Gobiernos Regionales y Locales
2009, que establecié el enfoque de gestién descentralizada para pasar de una visién
sectorial de las funciones y competencias a una visidn territorial de servicios al

ciudadano.

De otro lado, y siguiendo las recomendaciones de la OECD al respecto, el nuevo
Reglamento de Organizacidon y Funciones de la PCM, aprobado en 2017, crea las
Agencias Regionales de Desarrollo como mecanismos de coordinacidn intersectoriales e
intergubernamentales en un territorio, delimitado por elementos administrativos,
econdmicos o funcionales”. Su finalidad es “conducir la articulacion de las entidades del
gobierno nacional en el territorio, facilitar la coordinacion intergubernamental en torno
a las prioridades del gobierno nacional y promover con los gobiernos regionales y los
gobiernos locales, las acciones publicas, requeridas para potenciar las economias y el

capital social de los territorios”.

Se trata de drganos desconcentrados de la PCM en el territorio para proveer asistencia
técnica para el disefo de proyectos y actividades, para la promocidn de la participacién
de los distintos actores que, en el terreno, puedan contribuir al desarrollo econémico
sostenible, y para la construccién de visiones estratégicas que promuevan la
competitividad y el desarrollo de cadenas de valor en alianza con el sector privado y
otros actores. Este nuevo enfoque, en definitiva, prioriza la articulacidn horizontal de las
relaciones intergubernamentales, pero en un contexto, como ya se dijo, de
debilitamiento de los mecanismos institucionales de coordinacidn entre los tres niveles

de gobierno.

4.4. Dificultades en el funcionamiento del Estado Unitario y Descentralizado

Este informe se ha referido al modelo unitario y descentralizado definido por nuestra
Constitucion Politica, como el marco bajo el cual se implementa el proceso de
descentralizacidn en el Peru. Se ha sefialado que este modelo se define por el grado de
autonomia que alcance. Asi, existen sistemas Unicamente unitarios desconcentrados,
donde el grado de autonomia de las instancias subnacionales es mucho menor al
depender de un centro administrativo fuerte, y sistemas “unitarios descentralizados”

que solo cuentan con autonomia administrativa que les permite ejecutar las
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disposiciones normativas de los gobiernos nacionales. En nuestro caso, el sistema
“unitario y descentralizado” no solo otorga a los niveles sub nacionales de gobierno

autonomia administrativa, sino también econdmica y politica.

Respecto a esta ultima, el Tribunal Constitucional ha ratificado que consiste en la
eleccion democratica de sus propias autoridades, la capacidad de dictar sus propias
normas, que en el Perd tienen rango de ley y, aunque el Tribunal no lo diga, la capacidad
de ejercicio de competencias especificas. De alli que en materia de relaciones
intergubernamentales sea tan trascendente que, en el marco de la descentralizacién, se
pueda establecer de manera clara y definitiva la distribucién competencial entre los tres
niveles de gobierno. No avanzar en este sentido o desarrollar solo parcialmente el
campo de las competencias asignadas a determinados sectores o procesos, constituye

un freno a la vigencia de un Estado unitario y descentralizado.

El otro campo de la autonomia, al que aun no hemos hecho referencia, es el de la
autonomia econdmica. Como se sabe, al no haberse desarrollado una politica de
descentralizacién fiscal, los gobiernos descentralizados son dependientes, para el
ejercicio de sus funciones y competencias, de las transferencias del gobierno nacional.
La Ley de Descentralizacién Fiscal, prevé el incremento de estas transferencias de
recursos, condicionadas a la conformacién de regiones, segln lo establecido por las
Leyes de Bases de la Descentralizacién y la Ley de Incentivos para la Conformacién de
Regiones (articulos 15 al 18 del D. Leg. 955). Este es un paso que, como sabemos, aun
no se ha producido, y todo indica que tampoco se producira en un corto o mediano
plazo. Al no ser posible una mayor autonomia econdmica de los gobiernos subnacionales
en el Perd, como resultado del estancamiento de la formacién de nuevas regiones, se

sigue dificultando la conformacién de un Estado unitario y descentralizado.
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5. Recomendaciones y agenda propuesta
Con base en el andlisis realizado, la Comisién de Descentralizacion, Regionalizacién,
Gobiernos Locales y Modernizacidn de la Gestién del Estado, hace un llamado a todos los
actores concernidos en el actual proceso de descentralizacidn, a fin de sumar esfuerzos para
retomar el proceso iniciado hace mds de 16 anos y darle un reimpulso fortaleciendo las
relaciones intergubernamentales para alcanzar los objetivos propuestos por esta

importante politica de Estado.

5.1. Al Poder Ejecutivo

Es necesario que el Poder Ejecutivo retome el caracter intergubernamental de la conduccion
del proceso, como lo disefié la Ley de Bases de la Descentralizacién a través de la creacion
del CND, y lo ratificé la Ley Organica del Poder Ejecutivo al referirse al Consejo de

Coordinacion Intergubernamental.

Asimismo, el Poder Ejecutivo debe evaluar los resultados alcanzados por los diferentes
espacios de coordinacidon intergubernamental desarrollados con la finalidad de acompaiiar
los procesos de transferencias de competencias y funciones a los niveles descentralizados
de gobierno. En esa perspectiva, debe incorporar el enfoque de procesos como un aporte
para el andlisis del funcionamiento de las distintas fases del ejercicio de las competencias
compartidas, a partir de la identificacion de procesos clave, que ya se ha iniciado y que
deben ser parte de una alternativa para la distribucion del conjunto de funciones vy

competencias desde un enfoque de gestién descentralizada.

En este escenario, corresponde también al Poder Ejecutivo orientar hacia este mismo
propdsito los esfuerzos desplegados por los sectores y los gobiernos descentralizados en el
marco de los GORE y MUNI Ejecutivos. Se debe buscar que tales esfuerzos no sirvan solo
para el mejor funcionamiento operativo del poder central en el territorio, sino que
fortalezcan el modelo unitario y descentralizado, dotando de mayores niveles de autonomia

econdmica, politica y administrativa a los niveles descentralizados de gobierno.
5.2. Al Poder Legislativo

Debe ser una prioridad para la Comision de Descentralizacion, Regionalizacién, Gobiernos
Locales y Modernizacién de la Gestién del Estado, la evaluacién de las politicas de
descentralizacion implementadas, asi como a la revisién exhaustiva de las iniciativas y
proyectos de ley presentados con el objetivo de ordenar y culminar la distribucién de

competencias y funciones hacia los niveles descentralizados de gobierno.
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Para ello, es recomendable una revisién de las categorias de competencias transferidas,
respondiendo a las necesidades actuales del proceso, en donde producidas las
transferencias a los gobiernos regionales o locales, varias de las competencias asignadas
pasan a ser exclusivas de ese nivel de gobierno en su ambito territorial. Asimismo, es
necesario precisar en el caso de las Municipalidades, qué tipo de competencias van a ser
asumidas por estos niveles de gobierno y bajo qué condiciones de funcionamiento; lo que

deberia llevar a discutir y acordar una nueva tipologia de gobiernos locales.

Finalmente, la Comisién de Descentralizacion, Regionalizacién, Gobiernos Locales y
Modernizacion de la Gestion del Estado, insta al conjunto de la representacién nacional a
dar prioridad en la agenda legislativa al debate en torno a los aspectos desarrollados en el
presente informe a fin de introducir los ajustes que sean necesarios para mantener la
vigencia de esta politica de Estado, iniciada hace 16 afios. Asimismo, en cumplimiento de la
funcién de control parlamentario, es menester fiscalizar las acciones del Poder Ejecutivo en
los dambitos territoriales en los que viene implementando las estrategias de coordinacion
intergubernamental, como los GORE y MUNI Ejecutivos, a fin de que estos no se alejen del
modelo unitario y descentralizado que sustenta al proceso de descentralizacién en nuestro
pais, a través del fortalecimiento de la autonomia politica, econdmica y administrativa de

los niveles de gobierno descentralizados.
5.3. A los Gobiernos descentralizados

Los Gobiernos Regionales y Locales tienen como una de sus competencias la facultad de
presentar iniciativas legislativas en las materias que les corresponde. Luego de 16 afios de
iniciado el proceso de descentralizacién, las asociaciones que agrupan a las Municipalidades
y Gobiernos Regionales en el pais (ANGR, AMPE, REMURPE, principalmente), deberian tener
una propuesta conjunta de reformas al proceso. Una iniciativa presentada desde los propios
niveles de gobierno descentralizados y discutida ampliamente con el Congreso de la
Republica, el Poder Ejecutivo, la academia y otros sectores de la sociedad civil, tendria un

importante impacto a favor de la reforma.

En octubre del presente afio deben elegirse a mas de 13,000 nuevas autoridades
municipales y regionales en mas de 1,700 circunscripciones electorales. La campafia
electoral podria ser una oportunidad privilegiada para que los partidos politicos y
movimientos regionales, asi como los candidatos a los diferentes cargos de eleccidn,
coloquen en el debate los temas desarrollados en este informe. Seria una oportunidad

también para educar a los electores en la importancia que tiene no solo renovar sus
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autoridades locales, sino también fortalecer; a través de su participacion, los objetivos del
proceso de descentralizacion y asi ganar una importante masa critica a favor de esta politica

de Estado.
5.4. A la comunidad descentralista

Finalmente, como Congreso de la Republica hacemos un llamado a las fuerzas politicas
representadas en el Acuerdo Nacional y al conjunto de las fuerzas descentralistas en el pais,
a retomar el debate sobre la descentralizacién como politica de Estado, a partir de una
evaluacion del funcionamiento del Estado unitario y descentralizado en el Perd. Este
ejercicio debera conducir a identificar, ademas, las tareas que se desprenden para construir
una nueva vision compartida sobre esta importante reforma del Estado, poniendo un énfasis
particular en el fortalecimiento de las relaciones intergubernamentales como mecanismo
efectivo de una gestién descentralizada, que se traduzca en mejores servicios en favor de

los ciudadanos.

Es en este espacio del Acuerdo Nacional en el que deberia realizarse una puesta al dia de los
grandes temas de la reforma descentralista en el Perd, a partir de las cudles deberian
introducirse los ajustes necesarios principalmente a las politicas de Estado octava y
trigésima cuarta, a fin de que expresen de mejor manera el estado actual del proceso, asi
como las apuestas sobre la descentralizacién en el largo plazo. Mirando al Bicentenario, esta
debe ser una meta que alcanzar por parte de los diferentes actores representados en el
Acuerdo Nacional y, a la vez, un punto de partida para avanzar hacia un Estado mas

descentralizado.

A manera de conclusidén: hacia una agenda comtin

Durante la cuarta sesién extraordinaria de la Comision, realizada el pasado 5 de junio en el
hemiciclo del Congreso de la Republica, el Primer Ministro César Villanueva presenté las
lineas centrales del Informe de Anual de Descentralizacién (junio 2018); luego de lo cual se
escucharon las intervenciones de los sefiores congresistas integrantes de la Comision.
Fueron varios los puntos de discusién abordados, expresandose varias preocupaciones y no
pocos consensos en torno al diagndstico del estado actual de la descentralizacion y posibles
perspectivas para el proceso. En este contexto fue propuesta la necesidad de generar un
espacio de didlogo entre el Poder Ejecutivo y el Congreso de la Republica en torno a una

agenda comun, iniciativa que fue recogida por el Premier en su intervencidn final. A modo
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de conclusion, presentamos los aspectos mas importantes que fueron materia de discusion
durante la sesién, y que muy bien podrian servir de punto de partida para esta agenda

comun entre ambos poderes del Estado.

6.1. Planificacion de las inversiones

La reforma del sistema nacional de inversidn publica, a través del D. Leg. N° 1252, que crea
el Sistema Nacional de Programacién Multianual y Gestién de Inversiones (Invierte. Pe);
derogé a su vez la Ley N° 27293, Ley del Sistema Nacional de Inversidn Publica (SNIP). Esta
reforma busca dar un reimpulso a las inversiones en el Perd, mediante procedimientos mas
agiles y con mayor eficiencia en la gestiéon de los recursos para asi alcanzar un mayor
crecimiento de la economia. De acuerdo con ello, la programaciéon multianual de inversiones
debe orientarse al cierre de brechas de infraestructura o de acceso a servicios publicos y se
debe vincular la cartera de proyectos de inversion a ejecutarse con los objetivos nacionales,
asi como con los planes de desarrollo concertados a nivel local y regional, en concordancia

con las proyecciones del Marco Macroecondmico Multianual (MMM).

Para la fase de programacion multianual de los proyectos de inversién publica, se requiere
de una mayor coordinacion y articulacidon intergubernamental que tome en cuenta los
recursos previstos en el MMM, debiendo en este proceso concurrir, tanto los sectores como
los gobiernos regionales y locales. Estos deben identificar las brechas a priorizar, asi como
los criterios para dicha priorizacién, de acuerdo al rol rector en el marco de las politicas
sectoriales. De esta manera, en palabras del Primer Ministro, no solo se estara acelerando
los procedimientos y orientando mejor las inversiones sino, ademas, se estard haciendo un
uso mas eficiente de los recursos y una articulacién mas clara entre los niveles de gobierno

y entre los sistemas administrativos, en este caso los sistemas de planificacion e inversiones.

6.2. Descentralizacion Fiscal

El disefio original del proceso de descentralizacion previéo que las transferencias de
competencias y funciones debian estar aparejadas de la provision de los correspondientes
recursos financieros, técnicos, materiales y humanos que permitieran sostener los servicios
publicos a ser transferidos a los gobiernos descentralizados, y que dicho proceso de
transferencia debia tener efectos fiscales neutros. Asimismo, el proceso de

descentralizacion fiscal se condiciond a la reconformacion del territorio nacional, a partir de
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la creacidn de nuevas regiones a las cuales, de acuerdo a la Constitucidn, debian asignarse

“competencias y facultades adicionales”.

Han transcurrido varios afios desde que el disefio original fue desarrollado a través de la
llamada Ley de Descentralizacion Fiscal (D. Leg. N° 955) y reglamentada por otras normas
posteriores y, en la realidad, este proceso no ha sido implementado. Los gobiernos
regionales siguen dependiendo bdsicamente de las transferencias del gobierno central que
no se corresponden necesariamente con las funciones asignadas; y el financiamiento de los
gobiernos locales depende en gran parte de factores externos (como los recursos de canon
y regalias) o de transferencias condicionadas o recursos generados por recaudacién, que
dependeran del tipo de Municipalidad del que se trate. Asi, no sera igual lo que recaude un

distrito rural de Cusco con un distrito urbano de Lima.

Al respecto, ante esta diversidad de realidades locales, el Informe presentado por la PCM
distingue hasta tres tipos de Municipalidades: i) modelo “A”, con un presupuesto reducido
de alrededor de un millén de soles; ii) modelo “B”, con un presupuesto de alrededor de 10
millones de soles vy; iii) modelo “C”, con una “mayor cantidad de recursos”. Debe tomarse
en cuenta, ademas, que segun el Decreto Supremo N° 090-2011-PCM, se aprobd una
relacion de 1,303 municipalidades rurales, de acuerdo con la Comisién Multisectorial que se
constituyd para dar cumplimiento a la Novena Disposicion Complementaria de la Ley
Orgénica de Municipalidades3*. Es decir, los municipios rurales constituirian, segin esta
data, mas del 75% del total de Municipalidades existentes en el pais. Sin embargo, las
normas para generar ingresos fiscales por conceptos de impuesto predial, vehicular,
arbitrios por limpieza publica, serenazgo, etc. Son de aplicaciéon principalmente a las

municipalidades urbanas.

Ante ello, se exige la necesidad de cambios necesarios en la normatividad, dirigidas a
identificar de manera clara los distintos tipos de municipalidades existentes y definir mejor
las funciones que les correspondan a cada tipo de municipalidad y, por consiguiente, las
reglas fiscales mas apropiadas para fortalecer su autonomia. En el caso de los gobiernos
regionales, deben discutirse formulas legales que, sin afectar las disposiciones de la
Constitucion Politica desarrollen mecanismos intermedios de descentralizacion fiscal,

mientras no se constituyan nuevas regiones, y que dichos mecanismos se orienten a

34 Esta disposicion de la LOM sefialé que, “mediante decreto supremo, con el voto aprobatorio del
Consejo de Ministros, se aprobara el listado de las municipalidades rurales”.
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asegurar el desarrollo econémico integral del pais; propdsito ultimo del proceso de

descentralizacién.

6.3. Conduccidn del proceso

Como se sabe el disefio original de la descentralizacidn en el Perd propuso una conduccion
del proceso en el que estuvieran representados los tres niveles de gobierno, a través del
Consejo Nacional de Descentralizacién (CND). A partir de 2007, con el proceso de fusion por
absorcién del CND a la Presidencia del Consejo de Ministros, se cred la Secretaria de
Descentralizacion y se asumidé la conduccién del proceso desde el Poder Ejecutivo, bajo cuyo
liderazgo se ha avanzado de manera significativa en la descentralizacion administrativa,
pero aun con un importante déficit en materia de descentralizacion politica y

descentralizacidn fiscal.

En el marco del Programa Pais, elaborado por la OECD y lanzado en 2014, se realizaron un
conjunto de estudios en areas claves como crecimiento econémico, transparencia y lucha
contra la corrupcién y gobernanza publica. Bajo este ultimo tema, la OECD formuld
propuestas concretas para, entre otros aspectos, fortalecer el proceso de descentralizacion
como una forma de entregar servicios efectivos a los ciudadanos en los territorios, desde los

roles y responsabilidades que corresponden a cada nivel de gobierno.

De esta manera, una de las recomendaciones de la OECD fue la creacién de un
Viceministerio de Estrategia Nacional y Modernizacién de Gobernanza Publica, bajo cuyo
liderazgo se integren los esfuerzos de la Secretaria de Descentralizacion, Secretaria de
Gestion Puablica, SERVIR y CEPLAN a fin de potenciar la estrategia de desarrollo nacional,
incluyendo el desarrollo regional, la descentralizacion y la reforma de la administracion
publica. A partir de los recientes arreglos institucionales introducidos por la PCM a través de
su Reglamento de Organizacién y Funciones, es el Viceministerio de Gobernanza Territorial
el que estaria a cargo de liderar estos procesos desde un enfoque de gobernanza multinivel.
Su misién deberia orientarse a fortalecer la adecuada distribucion de competencias y
funciones bajo un enfoque de gestidn descentralizada de los servicios publicos y evaluar el
desempeino de los gobiernos descentralizados, asi como el impacto alcanzado por la

transferencia de competencias en la vida de los pobladores.
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6.4. Enfoque de desarrollo territorial

El Presidente del Consejo de Ministros, como ya se recordd, durante la sesién de investidura
del pasado 2 de mayo, hizo alusidn a que el proceso de descentralizacién esta siendo
asumido en la presente gestién desde un enfoque de desarrollo territorial. En el Informe
presentado a la Comision de Descentralizacion, se afirmé que este nuevo enfoque “supone
cambios en la manera cdmo funciona el Estado Peruano”, precisando que estos cambios son
basicamente tres: i) el desarrollo econdmico y social como eje de la descentralizacién, que
se traduzca en acceso de los ciudadanos a servicios publicos de calidad y mejora de
oportunidades econdmicas para ellos; ii) los actores del Estado articulan y coordinan sus
prioridades, herramientas, agendas y acciones para el desarrollo ; y iii) las instituciones del

Estado se organizan para facilitar el enfoque territorial cuyo centro es el ciudadano.

A partir de la revision de estos tres ejes de actuacién propuestos por el Poder Ejecutivo, se
desprenden un conjunto de temas especificos que deberian ser dialogadas con esta
Comisidn y que, eventualmente, podrian implicar modificaciones normativas a las leyes
organicas de Municipalidades y de Gobiernos Regionales, u otras que forman parte del

cuerpo normativo de la descentralizacion:

e (COmo se desarrollan las relaciones intergubernamentales entre los tres niveles de
gobierno, y entre éstos y los organismos desconcentrados del Poder Ejecutivo en el
territorio? Como se sabe, el disefio original del proceso de descentralizacion puso el énfasis
en las formas horizontales y verticales de relaciones intergubernamentales, pero no en las
formas de articulacion intersectorial e intergubernamental que se vienen promoviendo
como parte del actual enfoque de desarrollo territorial. A manera de ejemplo, podemos
referirnos al rol asignado a las Agencias Regionales de Desarrollo (ARD) que, de acuerdo al
ROF de la PCM, son “conducidas y dirigidas por la Secretaria de Descentralizacion de la
Presidencia del Consejo de Ministros”; pero que, en el Informe presentado por la PCM, se
propone que estén “bajo el liderazgo de los gobiernos regionales y con el apoyo técnico de
la Secretaria de Descentralizacién”. Mecanismos como las ARD, sin duda, ponen en discusidn
los roles de cada nivel de gobierno en el reparto de competencias que, como se viene

sosteniendo a lo largo de este informe, es aln un tema pendiente en el proceso.

e En el eje “articulacién y coordinacién para promover el desarrollo”, se destaca como un
mecanismo que viene contribuyendo a definir las agendas territoriales, el de los GORE y
MUNI Ejecutivos. En la perspectiva de institucionalizar estos espacios como mecanismos de

articulacién intergubernamental, queda planteada para la discusidn no solo los resultados

74



INFORME DE EVALUACION 2017-18 DOCUMENTO PRELIMINAR

qgue pueda arrojar el monitoreo de los compromisos asumidos sino, ademas, si estos
espacios podrian reemplazar al CCl como instancia de busqueda de consensos sobre las

orientaciones del proceso de descentralizacién.

Asimismo, debe destacarse que el informe propone que, ademas de los GORE y MUNI
Ejecutivos, deben fortalecerse otros espacios de coordinacion como los Comités de
Coordinacion Regional (CCR) y Comités de Coordinacién Local (CCL). Ambos mecanismos,
como se sabe, fueron disefados en las respectivas leyes orgdnicas de Gobiernos Regionales
y Municipalidades como mecanismos de relacidn intergubernamental entre los niveles
descentralizados y, a la vez, se propusieron como instancias de participacién ciudadana. El
balance que se tiene al respecto es que no han venido respondiendo a ninguno de estos dos
propdsitos, por lo que se hace necesario discutir las mejoras que podrian introducirse a su
sistema de eleccion, de representacién de la sociedad civil y de funcionamiento como
instancia de coordinacion, para que expresen de mejor manera los objetivos que se

propusieron las normas que los crearon.

|”

e Finalmente, el eje “Organizacién del Estado para facilitar el desarrollo territoria
propone fortalecer las Mancomunidades Municipales y Regionales, asi como potenciar el rol
de los gobiernos locales, dada su cercania directa con los bienes y servicios que provee el
Estado. En el primer caso, deben reconocerse los avances que se viene dando a los procesos
de formacién de Mancomunidades y los éxitos alcanzados por algunas de ellas al
incorporarse a los sistemas administrativos, como los de inversiones y presupuesto, para
desarrollar una gestion mas eficiente. Esta constatacion podria dar pie a revisar los ajustes
normativos que sean necesarios para que otros sistemas administrativos, como los de
planeamiento, modernizacidn de la gestion del Estado y recursos humanos aporten en la
misma direccion. Un aspecto de politica, inevitable en este proceso, es el de proponer
mecanismos que fortalezcan las relaciones intergubernamentales y de integracion regional,

como parte de los temas pendientes del proceso de descentralizacién en el Perd.

Como ya se ha mencionado, al referirnos al tema de la descentralizacidn fiscal, en el caso de
los gobiernos locales, debe haber un sinceramiento de la diversidad territorial existente y
de los limites de una uniformidad impuesta por las normas y procedimientos establecidos
desde el nivel nacional de gobierno. Es en las Municipalidades, sobre todo distritales, donde
es mucho mas complejo avanzar en una delimitacidn de competencias y funciones y donde
es mas latente la demanda por servicios publicos. Urge en este aspecto que Ejecutivo y

Legislativo compartamos un mismo diagndstico, identificando en el territorio las distintas
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categorias de Municipalidades existentes y arribemos a una propuesta conjunta de
modificacion normativa para asegurar que este nivel de gobierno, efectivamente, pueda

cumplir con su rol de provisidn de los servicios basicos que la ciudadania espera.

76



INFORME DE EVALUACION 2017-18 DOCUMENTO PRELIMINAR

BIBLIOGRAFIA

ALVITES, Elena. El estado actual del proceso de descentralizacién. La reforma constitucional
incompleta: La reforma descentralista. En: En: Revista Peruana de Derecho Constitucional N° 7,
Nueva época, Lima, 2014.

CONSEJO NACIONAL DE EDUCACION. Elementos y consideraciones para la Gestidn
Descentralizada. Lima, 2012.

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. El estudio del proceso de descentralizacién en el
Peru. Lima, 2014.

LANDA ARROYO. Descentralizacion y Jurisprudencia Constitucional. En: Revista Peruana de
Derecho Constitucional N° 7, Nueva época, Lima, 2014.

MALDONADO, Alberto. Marco conceptual sobre la Descentralizacion Territorial. Instituto de
investigacion Ortega y Gasset, Universidad Complutense. Bogota, 2009.

OECD. Territorial Reviews. Peru 2016.
OECD. Gobernanza Integrada para un crecimiento inclusivo.

PAREDES, Fernando. Las funciones del Congreso en relacidon con los Gobiernos Regionales. El
caso peruano. Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios. Serie: Cuadernos de
Investigacion Parlamentaria. Lima, 2016.

PRESIDENCIA DEL CONSEJO DE MINISTROS. Informe Anual de Descentralizacion (junio 2018)

REMMY, Maria Isabel. Revisidn y sistematizacién de una propuesta de delimitacién de funciones
y competencias de los tres niveles de gobierno en procesos clave de los sectores Educacidn,
Saneamiento y Salud. Consultoria realizada para la Presidencia del Consejo de Ministros. Lima,
2017.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia del Pleno del TC sobre el expediente N° 001-2012-PI.TC,
publicada en el Diario Oficial EI Peruano, de fecha 27 de abril de 2012.

USAID. Informe Anual sobre el Estado del Proceso de Descentralizacion. USAID. Lima. 2016

ZAS FRIZ BURGA, Johnny. La Insistencia de la Voluntad. El actual proceso peruano de
descentralizacién politica y sus antecedentes inmediatos (1980-2004). SER y Defensoria del
Pueblo. Lima, 2005

77



INFORME DE EVALUACION 2017-18

DOCUMENTO PRELIMINAR

ANEXO 1

RELACION DE PARTICIPANTES A REUNION TECNICA CONVOCADA POR LA COMISION DE

DESCENTRALIZACION, REGIONALIZACION, GOBIERNOS LOCALES Y MODERNIZACION DE LA

GESTION DEL ESTADO

FECHAY HORA : 14 de mayo de 2018, 09:00 horas
LUCGAR Sala 4, edificio Victor Raul Haya de la Torre

N° Nombre y Apellidos Cargo/Institucion

1 Gilmer Trujillo Presidente Comisidon de Descentralizacion,
Regionalizacidn, Gobiernos Locales y
Modernizacién de la Gestion del Estado

2 Luis Thais Ex presidente del CND

3 Grover Pango Vicepresidente Consejo Nacional de Educacién

4 Edgardo Cruzado Secretario de Descentralizaciéon

5 Juana Kuramoto Sub Secretaria de Desarrollo Territorial-Secretaria
de Descentralizacién

6 Monica Callirgos Directora Programa de Descentralizacion de la
Defensoria del Pueblo

7 Martin Vegas Consejo Nacional de Educacion

8 Sobeida Gonzalez USAID

9 Ricardo Vidaurre Consultor

10 Maria Isabel Remy Instituto de Estudios Peruanos

11 Oswaldo Lazo Universidad Peruana Cayetano Heredia

12 Nidia lrureta CEPLAN

13 Alvaro Ugarte INICAM

14 Arturo Maldonado Asesor Despacho Congresista Gilmer Trujillo

15 Fernando Paredes Asesor Comisién de Descentralizacién

16 Wenz Silvestre Asesor Comisién de Descentralizacién

17 Jaime Marquez Asesor Comisidn de Descentralizacion
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ANEXO 2

MATRIZ DE COMPETENCIAS POR NIVEL DE GOBIERNO SEGUN LA LBD

NIVEL DE EXCLUSIVAS COMPARTIDAS DELEGABLES
GOBIERNO
a) Disefio de politicas nacionales y sectoriales. Mediante convenios y segun
b) Defensa, Seguridad Nacional y Fuerzas Articulo 27 LBD: capacidades de gestion,
Armadas. Las competencias compartidas del gobierno nacional | participacién y factibilidad.
c) Relaciones Exteriores. se rigen por la Ley Organica del Poder Ejecutivo y las | Delega en los gobiernos
d) Orden Interno, policia nacional, de fronterasy | Leyes especificas de organizacion y funciones de los regionales y locales.
de prevencién de delitos. distintos sectores que lo conforman.
e) Justicia.
f) Moneda, Banca y Seguros. El gobierno nacional transfiere las competencias y
g) Tributacion y endeudamiento publico nacional. | funciones sectoriales a los gobiernos regionales y
h) Régimen de comercio y aranceles. locales, en la forma y plazos establecidos en la
NACIONAL | i) Regulacion y gestidon de la marina mercante y la | presente Ley.

aviacion comercial.

j) Regulacién de los servicios publicos de su
responsabilidad.

k) Regulacion y gestién de la Infraestructura
publica de cardcter y alcance nacional.

1) Otras que sefiale la ley, conforme a la
Constitucidn Politica del Estado.

a) Planificar el desarrollo integral de su regiény
ejecutar los programas socioecondmicos
correspondientes.

b) Formular y aprobar el plan de desarrollo
regional concertado con las municipalidades y la
sociedad civil de su region.

a) Educacidn. Gestion de los servicios educativos de
nivel inicial, primaria, secundaria y superior no
universitaria, con criterios de interculturalidad
orientados a potenciar la formacion para el
desarrollo.

b) Salud publica.

Puede delegar cualquier
competencia, absteniéndose
de tomar decisiones sobre
ellas.
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REGIONAL

c) Aprobar su organizacion interna y su
presupuesto institucional conforme a la Ley de
Gestion Presupuestaria del Estado y las Leyes
anuales de Presupuesto.

d) Promover y ejecutar las inversiones publicas
de dmbito regional en proyectos de
infraestructura vial, energética, de
comunicaciones y de servicios basicos de ambito
regional, con estrategias de sostenibilidad,
competitividad, oportunidades de inversién
privada, dinamizar mercados y rentabilizar
actividades.

e) Disefiar y ejecutar programas regionales de
cuencas, corredores econdmicos y de ciudades
intermedias.

f) Promover la formacidon de empresas y unidades
econdmicas regionales para concertar sistemas
productivos y de servicios.

g) Facilitar los procesos orientados a los
mercados internacionales para la agricultura, la
agroindustria, la artesania, la actividad forestal y
otros sectores productivos, de acuerdo a sus
potencialidades.

h) Desarrollar circuitos turisticos que puedan
convertirse en ejes de desarrollo.

i) Concretar alianzas y acuerdos con otras
regiones para el fomento del desarrollo
econdmico, social y ambiental.

j) Administrar y adjudicar los terrenos urbanos y
eriazos de propiedad del Estado en su

¢) Promocion, gestién y regulacién de actividades
econdmicas y productivas en su ambito y nivel,
correspondientes a los sectores agricultura,
pesqueria, industria, comercio, turismo, energia,
hidrocarburos, minas, transportes, comunicaciones y
medio ambiente.

d) Gestidn sostenible de los recursos naturales y
mejoramiento de la calidad ambiental.

e) Preservacion y administraciéon de las reservas y
areas naturales protegidas regionales.

f) Difusién de la cultura y potenciacién de todas las
instituciones artisticas y culturales regionales.

g) Competitividad regional y la promocién de empleo
productivo en todos los niveles, concertando los
recursos publicos y privados.

h) Participacion ciudadana, alentando la
concertacién entre los intereses publicos y privados
en todos los niveles.

i) Otras que se le delegue o asigne conforme a Ley.
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jurisdicciéon, con excepcién de los terrenos de
propiedad municipal.

k) Organizar y aprobar los expedientes técnicos
sobre acciones de demarcacion territorial en su
jurisdicciéon, conforme a la ley de la materia.

I) Promover la modernizacion de la pequefia y
mediana empresa regional, articuladas con las
tareas de educacion, empleo y a la actualizacion
e innovacién tecnoldgica.

m) Dictar las normas sobre los asuntos y materias
de su responsabilidad, y proponer las

iniciativas legislativas correspondientes.

n) Promover el uso sostenible de los recursos
forestales y de biodiversidad.

o) Otras que se le sefiale por ley expresa.

LOCAL

a) Planificar y promover el desarrollo urbano y
rural de su circunscripcion, y ejecutar los planes
correspondientes.

b) Normar la zonificacién, urbanismo,
acondicionamiento territorial y asentamientos
humanos.

c) Administrar y reglamentar los servicios
publicos locales destinados a satisfacer
necesidades

colectivas de caracter local.

d) Aprobar su organizacion interna y su
presupuesto institucional conforme a la Ley de
Gestidn

Presupuestaria del Estado y las Leyes Anuales de
Presupuesto.

a) Educacidn. Participacion en la gestion educativa
conforme lo determine la ley de la materia.

b) Salud publica.

c) Cultura, turismo, recreacién y deportes.

d) Preservacién y administracion de las reservas y
areas naturales protegidas locales, la defensa

y proteccion del ambiente.

e) Seguridad ciudadana.

f) Conservacién de monumentos arqueoldgicos e
histéricos.

g) Transporte colectivo, circulacion y transito urbano.

h) Vivienda y renovacion urbana.
i) Atencién y administracién de programas sociales.
j) Gestion de residuos sélidos.

k) Otras que se le deleguen o asignen conforme a ley.

Puede delegar cualquier
competencia, absteniéndose
de tomar decisiones sobre
ellas.
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e) Formular y aprobar el plan de desarrollo local
concertado con su comunidad.

f) Ejecutar y supervisar la obra publica de
caracter local.

g) Aprobar y facilitar los mecanismos y espacios
de participacidn, concertacién y fiscalizacion de
la comunidad en la gestién municipal.

h) Dictar las normas sobre los asuntos y materias
de su responsabilidad y proponer las iniciativas
legislativas correspondientes.

i) Otras que se deriven de sus atribuciones y
funciones propias, y las que sefiale la Ley.
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COMPETENCIAS SECTORIALES ESPECIFICAS EN LAS LEYES DE ORGANIZACION Y FUNCIONES

Funciones especificas de competencias exclusivas y compartidas del Ministerio de

Agricultura y Riego
Sector Gobierno Nacional Gobierno Regional Gobierno Local
Agricultura y Ejecutar y supervisar la Politica Nacional | Funciones especificas de | Funciones especificas de
Riego Agraria acuerdo con las | acuerdo con las

Elaborar los planes nacionales sectoriales de
desarrollo

Dictar normas para la gestion integral, social,
eficiente y moderna de los recursos hidricos
Regula y gestionar la infraestructura publica de
uso agrario de caracter y alcance nacional.
Conducir el Sistema Nacional de Informacion

Agraria
Conducir el Sistema Nacional de Innovacion
Agraria
Dictar las politicas nacionales para el

aprovechamiento y desarrollo sostenible de los
recursos forestales, la flora y la fauna, en
concordancia con la Politica
Nacional del Ambiente

Dictar las normas para establecer un marco de
seguridad paras las actividades agrarias,
salvaguardando la sanidad, la inocuidad y la
calidad.

Disefiar, implementar y conducir el Sistema de
Planificacién Agraria, articulando los ambitos
nacional, regional y local, en concordancia con

el Sistema Nacional de Planeamiento
Estratégico.
Otorgar, reconocer, modificar o cancelar

derechos a través de autorizaciones, permisos,
licencias y concepciones, de acuerdo con las
normas de la materia y en el ambito de su
competencia.

Dictar normas y lineamientos técnicos en
materia de saneamiento fisico legal y
formalizacion de la propiedad agraria,
comprendiendo las tierras de las comunidades
campesinas y comunidades nativas.

6.1.12 Las demas que le asignen las leyes.

competencias compartidas
no estan delimitadas para
el nivel de regional.

competencias compartidas
no estan delimitadas para
el nivel local.
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Funciones especificas del Ministerio del Ambiente

Sector

Gobierno Nacional

Gobierno Regional

Gobierno Local

Ambiente

Formular, aprobar, coordinar, supervisar, ejecutar y evaluar el
Plan Nacional de Accion Ambiental y la Agenda Nacional de
Accion Ambiental.

Dirigir el Sistema Nacional de Gestion Ambiental.

Establecer la politica, los criterios, las herramientas y los
procedimientos de caracter general para el ordenamiento
territorial nacional, en coordinacién con las entidades
correspondientes, y conducir su proceso.

Elaborar los Estandares de Calidad Ambiental (ECA) y Limites
Méximos Permisibles (LMP), de acuerdo con los planes
respectivos. Deben contar con la opinion del sector
correspondiente y ser aprobados mediante decreto supremo.
Aprobar los lineamientos, las metodologias, los procesos y los
planes para la aplicacion de los Estandares de Calidad
Ambiental (ECA) y Limites Maximos Permisibles (LMP) en los
diversos niveles de gobierno.

Dirigir el Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental
y el Sistema Nacional de Informacion Ambiental.

Establecer los criterios y procedimientos para la formulacion,
coordinacion y ejecucion de los planes de descontaminacion y
recuperacion de ambientes degradados.

Dirigir el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por
el Estado — SINANPE - de caracter nacional.

Evaluar las propuestas de establecimiento de areas naturales
protegidas y proponerlas al Consejo de Ministros para su
aprobacion.

Implementar los acuerdos ambientales internacionales y
presidir las respectivas comisiones nacionales.

Promover y coordinar la adecuada gestion de residuos sélidos,
la proteccién de la calidad del aire y el control del ruido y de las
radiaciones no ionizantes y sancionar su incumplimiento.
Supervisar el funcionamiento de los organismos publicos
adscritos al sector y garantizar que su actuaciéon se enmarque
dentro de los objetivos de la politica nacional ambiental.
Formular y proponer la politica y las estrategias nacionales de
gestion de los recursos naturales y de la diversidad bioldgica.
Promover la investigacion cientifica, la innovacion tecnoldgica
y la informacién en materia ambiental, asi como el desarrollo y
uso de tecnologias, practicas y procesos de produccion,
comercializacién y consumo limpios.

Promover la participacion ciudadana en los procesos de toma
de decisiones para el desarrollo sostenible y fomentar una
cultura ambiental nacional.

Elaborar el informe sobre el estado del ambiente y la valoracion
del patrimonio natural de la Nacién.

Ejercer la potestad sancionadora en el ambito de sus
competencias, aplicando las sanciones de amonestacion,
multa, comiso, inmovilizacion, clausura o suspension por las
infracciones a la legislacién ambiental y de acuerdo al
procedimiento que se debe aprobar para tal efecto, ejerciendo
la potestad de ejecucidon coactiva en los casos que
corresponde.

Las funciones de sus organismos publicos adscritos, definidos
por las respectivas normas de creacién y ofras
complementarias.

No se  delimitaron
funciones  especificas
acordes al nivel regional.

No se delimitaron
funciones
especificas acordes
al nivel local.
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Funciones Generales del Ministerio de Comercio Exterior y Turismo

Sector Gobierno Nacional Gobierno Regional Gobierno Local
Comercio Formular, dirigir, coordinar, ejecutar y supervisar la politca de | No  se  delimitaron | No se delimitaron
Exterior vy comercio exterior, con excepcion de la regulacion arancelaria, | competencias competencias
Turismo asi como la politica de turismo, en concordancia con la politica | compartidas ni funciones | compartidas ni
general del Estado y en coordinacion con los sectores e | especificas de | funciones
instituciones vinculados a su dmbito. En el caso de turismo se | naturaleza regional. especificas de

deberd tomar en cuenta su caracter multisectorial e
independiente, asi como los componentes sociales y culturales
de las actividades de su competencia;

Dirigir, coordinar, elaborar y ejecutar los planes y programas
nacionales sectoriales de desarrollo en materia de comercio
exterior, integracién, promocion de exportaciones, turismo y
artesania;

Establecer el marco normativo para el desarrollo de las
actividades de comercio exterior coordinando con los sectores
e instituciones que corresponda, asi como para el desarrollo de
las actividades turistica y artesanal a nivel nacional,
supervisando el cumplimiento de la normatividad emitida,
estableciendo las sanciones e imponiéndolas, de ser el caso,
en el &mbito de su competencia;

Representar al pais en los foros y organismos internacionales
de comercio, turismo, cooperacion econémica y esquemas de
integracion, debidamente coordinadas con el Ministerio de
Economia y Finanzas. Actuar como ¢érgano de enlace entre el
Gobierno Peruano y los organismos internacionales de
integracion y de comercio internacional, en el ambito de su
competencia;

Negociar, suscribir y poner en ejecucién los acuerdos o
convenios internacionales en materia de comercio exterior,
integracion, cooperacion econdmica y social y otros en el
ambito de su competencia: Asimismo, es responsable de velar
por el cumplimiento de dichos acuerdos tanto en el ambito
nacional como en el internacional; y difundir los acuerdos
comerciales suscritos, asi como las negociaciones en proceso;
Establecer mecanismos o sistemas de coordinacion
intersectorial con las entidades involucradas en las actividades
de su competencia; y orientar el funcionamiento de los
Organismos Publicos Descentralizados correspondientes al
Sector y Comisiones Sectoriales;

Fomentar el desarrollo de las exportaciones, del turismo y la
artesania en términos de eficiencia y competitividad, a través
de las oficinas comerciales del Peru en el exterior. Para tal
efecto, determina la creacion de sedes donde corresponda, en
coordinacion con el Ministerio de Relaciones Exteriores para
las gestiones correspondientes ante el Estado receptor.
Apoyar al sector privado en la generacion e identificacion de
nuevos productos de exportacion y en el desarrollo de nuevos
mercados, asi como defender los intereses comerciales de los
exportadores peruanos en el exterior ante los foros y
organismos internacionales de comercio;

Proponer la politica de Zonas Francas, de Tratamiento Especial
Comercial y de Zonas Especiales de Desarrollo. En lo que
respecta a la actividad productiva que se realiza dentro de
dichas zonas, ésta se regulard por la normativa sectorial
correspondiente;

Emitir opinion técnica vinculante e intervenir en la formulacion
de politicas, acciones y propuestas normativas que tengan
incidencia determinante respecto a materias o actividades del
ambito de su competencia;

Proponer y establecer acciones de coordinacion con los
drganos competentes tendientes a la proteccion y conservacion
del medio ambiente, patrimonio cultural y recursos naturales

naturaleza local.
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vinculados con el desarrollo de las actividades turistica y
artesanal, supervisando su cumplimiento en coordinacién con
dichos 6rganos;

e  Proponer la declaracién de Zonas de Desarrollo Turistico
Prioritario, y de Reservas Turisticas;

e  Promover el incremento del Turismo interno y receptivo y
orientar la estrategia de promocion de las inversiones en
actividades turisticas y afines;

e  Promover e incentivar la capacitacion técnica y profesional en
el ambito del turismo;

e  Promover la capacitacion, acceso a sistemas de informacion,
asistencia técnica y asesoria del sector artesanal;

e Promover la constitucion de Centros de Innovacién
Tecnolégica -CITE artesanales y de actividades conexas;

e  Gestionar y canalizar la cooperacién técnica internacional
destinada al desarrollo del comercio exterior, turismo y
artesania;

e  Promover la imagen del Peri con el fin de incrementar el
desarrollo del comercio exterior y el turismo incluyendo a la
artesania;

e  Nombrar, mediante resolucién ministerial, a los consejeros y
agregados econémicos comerciales de las oficinas comerciales
del Pert en el exterior, sujetdndose a la Convencion de Viena
sobre  Relaciones Diplomaticas y demas normas
internacionales aplicables. Igualmente nombra al personal para
laborar en dichas oficinas comerciales. ElI Ministerio de
Relaciones Exteriores acredita a los consejeros y agregados
econdmicos comerciales nombrados

e Las demas funciones contempladas en la Ley 29408, Ley
General de Turismo, asi como las que le sean asignadas.
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Competencias exclusivas y compartidas del Ministerio de Cultura

Sector

Gobierno Nacional

Gobierno Regional

Gobierno Local

Cultura

La formulacion, planeacién, direccién, coordinacion,
ejecucion, supervision, evaluacion y fiscalizacion de
las politicas nacionales y sectoriales del Estado en
materia de cultura, aplicables y de cumplimiento en
todos los niveles de gobierno y por todas las
entidades del sector cultura.

La formulacion de planes, programas y proyectos
nacionales en el ambito de su sector para la
promocion, defensa, proteccion, difusion y puesta
en valor de las manifestaciones culturales.

El dictado de normas y lineamientos técnicos para la
adecuada ejecucién y supervision de la politica
sectorial, la gestion de los recursos del Ministerio de
Cultura y para el otorgamiento y reconocimiento de
derechos, la sancion, fiscalizacion y ejecucion
coactiva en las materias de su competencia.

El seguimiento y evaluaciéon respecto del
desempefio y logros alcanzados a nivel nacional,
regional y local sobre sus areas programaticas de
accion y la politica de Estado en materia de cultura.
La aplicacion de las politicas nacionales en materia
de cultura considerando a los gobiernos regionales,
gobieros locales y organismos privados que
operan en el campo de la cultura.

La implementacién y administracion del sistema de
registros nacionales relativo a los bienes de
patrimonio cultural, creadores, productores de arte,
de especialidades afines, de las manifestaciones
culturales; y de personas naturales y juridicas que
realizan actividades culturales.

El fortalecimiento de las capacidades de gestion y
promocion cultural a nivel nacional, regional y local.
La promocion de la participacion activa de las
diversas organizaciones u organismos de la
sociedad peruana en la formulacion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de los planes y programas
nacionales en materia cultural.

La promocion de la creacion cultural en todos sus
campos, el perfeccionamiento de los creadores y
gestores culturales y el desarrollo de las industrias
culturales.

El disefio, conduccién y supervision de los sistemas
funcionales en el ambito de la cultura asegurando el
cumplimiento de las politicas publicas sectoriales de
acuerdo a las normas de la materia.

Las demés que sefiala la ley.

Con los gobiernos
regionales en materia de
patrimonio cultural, creacion
y gestion cultural e
industrias culturales: dictar
normas Yy lineamientos
técnicos para la proteccion,
defensa, conservacion,
difusion y puesta en valor
del Patrimonio Cultural de la
Nacion; y la promocion,
desarrollo de mecanismos,
estrategias y programas en
coordinacion  con  los
gobiemos  locales, con
criterios de interculturalidad.

Con los gobiernos
locales en materia de
patrimonio  cultural,
creacién y gestion
cultural e industrias
culturales:  prestar
apoyo técnico vy
coordinar las
acciones para la
defensa,
conservacion,
promocion, difusién y
puesta en valor de los

monumentos
integrantes del
Patrimonio  Cultural
de la Nacion.
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Competencias exclusivas y compartidas del Ministerio de Energia y Minas

Sector

Gobierno Nacional

Gobierno Regional

Gobierno Local

Energia y minas

Disefiar, establecer y supervisar las politicas
nacionales y sectoriales en materia de energia
y de mineria, asumiendo la rectoria respecto de
ellas.

Regular la infraestructura publica de caracter y
alcance nacional en materia de energia y de
mineria.

Otorgar y reconocer derechos correspondientes
en el &mbito de su competencia, con excepcion
de aquellos transferidos en el marco del
proceso de descentralizacion

Competencias
compartidas sin
especificacion  del nivel
regional.

Competencias
compartidas sin
especificacion  del nivel
local.
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Competencias exclusivas y compartidas del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables

Sector Gobierno Nacional Gobierno Regional Gobierno Local
Muijer y Para formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar, Con los gobiernos | ¢  Con los gobiernos
Poblaciones supervisar y evaluar la politica nacional y sectorial regionales, la promocion, locales, el monitoreo,
Vulnerables bajo su competencia, aplicable a todos los niveles supervisién y evaluacion de la  supervision vy

de gobierno, asumiendo la rectoria respecto de
ellas y adoptando las medidas que correspondan.
En la formulacién y aprobacion de normas y
lineamientos técnicos para la ejecucion y
supervision eficiente de las politicas nacionales y
sectoriales, la gestion de los recursos del sector
de su competencia, asi como para el otorgamiento
y reconocimiento de derechos, la sancién,
fiscalizacion y ejecucion coactiva en las areas de
su competencia.

En el seguimiento, monitoreo y evaluacion
respecto del desempefio y logros alcanzados en
los niveles nacional, regional y local, asi como
tomar las medidas correspondientes.

En la representacion del sector mujer y
poblaciones  vulnerables ante  organismos
publicos y privados.

Ser ente rector del Sistema Nacional de Poblacion
en Riesgo y del Sistema Nacional de atencion
integral al nifio y adolescente y el Sistema
Nacional de Voluntariado.

Ser autoridad central en materia de sustraccion
internacional de menores de edad.

Investigacion tutelar y adopcion de nifias, nifios y
adolescentes  declarados  judicialmente en
abandono.

En otras competencias establecidas por norma
expresa.

la implementacion de las
politicas de igualdad de
género, de los programas y
servicios sociales objeto
del proceso de
descentralizacion
vinculados al Ministerio de
la Mujer y Poblaciones
Vulnerables, y de los
programas de poblacion de
su  competencia, de
conformidad con la Ley N°
27867, Ley Organica de
Gobiernos Regionales; y, la
Ley N° 28983, Ley de
igualdad de oportunidades
entre mujeres y hombres

evaluacion de la
implementacién  de
los programas
sociales y servicios
objeto del proceso de
descentralizacién

vinculados al
Ministerio de la Mujer
y Poblaciones
Vulnerables,

incluyendo la
asistencia técnica, el
desarrollo de

capacidades, asi
como la supervision
de la defensa vy
promocion de los
derechos de las
personas incluidas
en las areas de su
competencia, de
conformidad con la
Ley N° 27972, Ley
Organica de
Municipalidades.

Funciones rectoras y especificas compartidas del Ministerio de Produccion

Sector

Gobierno Nacional

Gobierno Regional

Gobierno Local

Produccion

Formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar,
supervisar y evaluar la politica nacional y sectorial
bajo su competencia aplicable a todos los niveles
de gobierno.

Dictar normas y lineamientos técnicos para la
adecuada ejecucion y supervision de las politicas,
la gestion de los recursos del sector, asi como para
el otorgamiento, reconocimiento de derechos, la
sancion, fiscalizacion y ejecucion coactiva.

Funciones
compartidas no delimitadas al
nivel de gobierno regional.

especificas

Funciones  especificas
compartidas no
delimitadas al nivel de
gobierno local.

89




INFORME DE EVALUACION 2017-18

DOCUMENTO PRELIMINAR

Funciones rectoras y especificas compartidas del Ministerio de Salud

Sector

Gobierno Nacional

Gobierno Regional

Gobierno Local

Salud

Formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar,
supervisar y evaluar la politica nacional y sectorial
de Promocion de la Salud, Prevencion de
Enfermedades, Recuperacion y Rehabilitacion en
Salud, bajo competencia, aplicable a todos los
niveles de gobierno.

Dictar normas y lineamientos técnicos para la
adecuada ejecucion y supervision de las politicas
nacionales y sectoriales, la gestion de los recursos
del sector; asi como para el otorgamiento y
reconocimiento de los derechos, la sancion,
fiscalizacion y ejecucion coactiva en las materias de
su competencia.

Conducir el Sistema Nacional Coordinado y
Descentralizado de Salud.

Realizar el seguimiento y evaluacion respecto del
desempefio y obtencion de resultados alcanzados
de las politicas, planes y programas en materia de
su competencia, en los niveles nacionales,
regionales y locales, asi como ofros actores del
Sistema Nacional Coordinado y Descentralizado de
Salud en todo el territorio nacional y adoptar las
acciones que se requieran, de acuerdo a Ley.
Otorgar, reconocer derechos a través de
autorizaciones y permisos, de acuerdo con las
normas de la materia, en el ambito de su
competencia.

Las demas funciones que se establezca por Ley

Funciones
compartidas no delimitadas al
nivel de gobierno regional.

especificas

Funciones especificas
compartidas no
delimitadas al nivel de
gobierno local.

Competencias exclusivas y compartidas del Ministerio de Trabajo
y Promocién del Empleo

Sector

Gobierno Nacional

Gobierno Regional

Gobierno Local

Trabajo y
Promocién
del
Empleo

Formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar,
supervisar y evaluar las politicas nacionales y
sectoriales en las siguientes materias: socio
laborales, derechos fundamentales en el ambito
laboral, seguridad y salud en el trabajo, difusion de
normatividad, informacion laboral e informacion del
mercado de trabajo, relaciones de trabajo,
seguridad social, inspeccion del trabajo, promocion
del empleo, intermediacién laboral, formacién
profesional y capacitacion para el trabajo,
normalizacion y certificacion de competencias
laborales, autoempleo, reconversion laboral y
migracion laboral.

Dictar normas y lineamientos técnicos para la
adecuada ejecucion y supervision de las politicas
nacionales, la gestion de los recursos del sector,
asi como para el otorgamiento y reconocimiento de
derechos, la sancién, fiscalizaciéon y ejecucion
coactiva en las materias de su competencia.
Realizar seguimiento, monitoreo y evaluacion
respecto del desempefio y logros alcanzados en los

Competencias compartidas, con
funciones especificas regionales.

Competencias
compartidas sin
especificacion  de las
funciones y del nivel de
gobierno.
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niveles nacional, regional y local, asi como adoptar
las medidas correspondientes.

Disefiar, conducir y supervisar los sistemas
funcionales en el ambito de trabajo y promocion del
empleo, asegurando el cumplimiento de las
politicas publicas nacionales y sectoriales de
acuerdo con las normas de la materia.

Ser ente rector del Sistema Funcional de
Inspeccion del Trabajo.

Funciones especificas de competencias exclusivas y compartidas del Ministerio
de Transportes y Comunicaciones

asi como la aeronavegacion y seguridad de la
aeronautica civil.

2. Planear, regular, autorizar, gestionar, supervisar y
evaluar los servicios postales, asi como administrar,
supervisar y evaluar los servicios publicos de
telecomunicaciones, servicios de radiodifusion vy
servicios privados de telecomunicaciones

3. Planear, supervisar y evaluar la infraestructura de
comunicaciones.

4. Otras funciones que sefiale la ley

competencias compartidas
no estan delimitadas para
el nivel de regional.

Sector Gobierno Nacional Gobierno Regional Gobierno Local
Transportes y | 1. Planear, regular, autorizar, gestionar y evaluar los | Las funciones especificas | Las funciones especificas
Comunicaciones servicios de transporte aéreo y transporte multimodal, | de acuerdo con las | de acuerdo con las

competencias compartidas
no estan delimitadas para
el nivel de local.
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Competencias exclusivas y compartidas del Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento

Sector Gobierno Nacional Gobierno Regional Gobierno Local

Vivienda, e  Formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar, | No se delimita las | No se delimta las
Construccion y supervisar y evaluar la politica nacional y | competencias que le | competencias que le
Saneamiento sectorial, bajo su responsabilidad. corresponde  al  nivel | corresponde al nivel local.

e Dictar normas y lineamientos técnicos para la | regional.
adecuada ejecucion y supervision de las
politicas nacionales y sectoriales, asi como la
gestion de los recursos del sector; asi como
para el otorgamiento o reconocimiento de
derechos a través de autorizaciones, permisos
y concesiones, en las materias de su
competencia, conforme a las normas
especiales.

e  Establecer normas y lineamientos para la
fiscalizacion, sancion y ejecucion coactiva en
las materias de su competencia.

e Hacer el seguimiento y evaluacion respecto del
desempefio y obtencion de resultados
alcanzados de las politicas, planes y programas
en materias de su competencia, en los niveles
nacional, regional y local, asi como adoptar las
acciones que se requieran.

e  Planificar, financiar y garantizar la provision y
prestacion de servicios publicos en el ambito de
su competencia.
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