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Presentacion

El presente documento realiza un balance del proceso de descentralizacién iniciado en 2001 y pro-
pone una agenda para relanzarlo que contempla los siguientes aspectos: la conduccion del proceso,
la participacién ciudadana, el desempefio de los gobiernos regionales y locales, los aspectos fiscales,
las transferencias de funciones y la integracion regional.

El texto subraya que el proceso ha tenido avances muy importantes como la dacién del marco
legal, la eleccién de las autoridades politicas regionales y la introduccién de mecanismos de par-
ticipacion tanto en la propia organizacion de los gobiernos regionales y locales, como en sus pre-
supuestos y planes de desarrollo. Sin embargo, los autores también sefialan que el proceso habria
perdido vigor en los Gltimos tiempos, debido a la falta de voluntad politica en varios sectores de la
administracion puablica central para implementar las transferencias de funciones, proyectos y recursos
hacia las regiones y municipios.

Frente a esta situacion, el documento plantea renovar el consenso social y politico en favor de la
descentralizacion. Esto significaria revitalizar los compromisos del Acuerdo Nacional en la materia, y
promover la formacién de acuerdos regionales y locales, para promover consensos sobre los siguien-
tes principios de la descentralizacion: subsidiariedad, gradualidad, permanencia, e integralidad. En
ese marco, los autores proponen estrategias y medidas para potenciar la participacién ciudadana,
mejorar el marco legal, fortalecer las capacidades de las instancias regionales y locales, avanzar en
la descentralizacion fiscal, acelerar la transferencia de funciones y promover la integracién de las
regiones.

El documento es parte del proyecto Elecciones Perti 2006: fortaleciendo el debate nacional. Este
proyecto es una iniciativa del Consorcio de Investigacion Econémica y Social (CIES), en alianza con
otras instituciones, para elevar el nivel del debate electoral, enfatizando la discusién de opciones de
politica y programas de gobierno. En este marco, el CIES ha promovido la elaboracién de documentos
de politica 2006 — 2011 sobre diez temas clave que tendra que afrontar el siguiente régimen:

Competitividad Regulacién y concesiones
Empleo Modernizacién del Estado
Programas sociales y pobreza Desarrollo rural
Educacion Descentralizacion

Salud Género

Cada texto examina las opciones de politica, los costos y beneficios de las distintas alternativas,
los obstaculos para su implementacién y la estrategia para superar estas barreras, especificando
una hoja de ruta a 100 dias, un afio y cinco afos. El proyecto Elecciones Perd 2006 enfatiza la
incidencia de estos documentos en las politicas piblicas desarrollando una secuencia de tres tipos
de actividad: reuniones con los equipos de plan de gobierno de los principales partidos politicos;
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seminarios descentralizados en seis regiones del Per(; y campanas de diseminacién en los medios
de prensa.

Mas alld del debate electoral, el Proyecto busca promover consenso sobre politicas de Estado
en nuestro pais y aportar al disefio de programas en el préximo gobierno. Creemos que la presente
publicacién nos permitird avanzar colectivamente hacia el logro de ambos objetivos. En este punto
tenemos que reconocer la contribucién fundamental de los autores Javier Azpur, Eduardo Ballén, Luis
Chirinos, Epifanio Baca y Gerardo Tavara del Grupo Propuesta Ciudadana tanto por su capacidad
analitica, como por su esfuerzo para culminar el trabajo y liderar su diseminacién.

Asimismo, queremos agradecer a las instituciones aliadas del CIES en esta iniciativa: Jurado
Nacional de Elecciones (JNE), Acuerdo Nacional, Grupo Propuesta Ciudadana, Asociacién Civil
Transparencia e Instituto de Defensa Legal (IDL).

Por Gltimo, debemos también reconocer el aporte de los auspiciadores que han hecho posible
la ejecucion del Proyecto: Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Fundacién Nacional para la
Democracia (NED, por sus siglas en inglés), Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo
(IDRC, por sus siglas en inglés), Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional (ACDI), Banco
Mundial, Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Fondo de Poblacién de las
Naciones Unidas (UNFPA) y la Mesa de Género de la Cooperacion Internacional (MESAGEN).

Lima, febrero de 2006

Carlos Eduardo Aramburd Javier Portocarrero Maisch
Director Ejecutivo CIES Director Adjunto CIES
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Resumen ejecutivo

El retorno a la democracia, a inicios de este siglo, abrié las puertas para la expresion de diversas
opciones y demandas de reforma, tanto en lo politico como en lo administrativo, lo econémico y
lo social. El pais esperaba no solamente la recuperacion de las formas y los contenidos de la demo-
cracia, sino también —y quiza principalmente- reformas sustantivas en la gestion macroeconémica
que impacten positivamente en las condiciones de vida, la superacién de la pobreza, el desarrollo
equitativo y la igualdad de oportunidades, asi como una reforma del Estado que involucre al Poder
Ejecutivo, el Congreso de la Republica, la administracion de justicia, la seguridad ciudadana vy el
papel de las Fuerzas Armadas.

Desafortunadamente, cinco afios después, constatamos la frustracion de las que fueron las pro-
mesas de la transicion democratica y de las expectativas que ellas generaron. La Gnica excepcion
es la descentralizacion, que se inici6 en el affio 2001 y que —con todas sus limitaciones— es el Gnico
proceso de cambio sustantivo en marcha.

El objetivo de la descentralizacién es generar un modelo de desarrollo territorial que satisfaga las
legitimas expectativas de inclusién, prosperidad y acceso a mejores oportunidades para el ejercicio
de derechos. La transferencia de capacidades y recursos hacia las regiones y localidades —aspecto
central de la descentralizacion- tiene, pues, el propésito de crear condiciones apropiadas para la
competitividad y la equidad, asi como el fortalecimiento de la institucionalidad democratica en
cada uno de los niveles de gobierno, superando de esta manera el centralismo que ha caracterizado
histéricamente al Estado peruano.

Ciertamente, durante los Gltimos afios los indicadores macroeconémicos del pais han observado
un importante crecimiento, el cual se ha debido fundamentalmente al desarrollo de la agroexporta-
cién, la inversién en actividades extractivas como la mineria y en algunos casos a la prestacién de
servicios. Al respecto, debemos sefialar que los temores que algunos sectores expresaron al inicio del
proceso de descentralizacion, respecto de que la gestién de los gobiernos regionales podria afectar
negativamente el crecimiento econémico no han sido verificados.

A la vez, es preciso indicar que el crecimiento al que nos referimos no ha sido el mismo en
todo el pais; la mayoria de la poblacion, principalmente andina y rural, contindia en condiciones de
exclusion y de pobreza, sin efectivas oportunidades para el desarrollo. Se requiere, pues, estrategias
que hagan posible el disfrute equitativo de los beneficios del crecimiento, para lo cual resulta fun-
damental fortalecer las capacidades de los gobiernos regionales para participar directamente en la
promocion de la competitividad y la equidad.

Se trata, en consecuencia, de un proyecto de gran envergadura que cuestiona la distribucién del
poder y de la riqueza en el Perd. Por esta misma razon, es un proceso inevitablemente complejo y
conflictivo que se proyecta en el mediano y largo plazo.

A pocos meses de terminar el mandato del presidente Alejandro Toledo y cumpliéndose ya
mas de 4 afios del inicio del proceso descentralista, el pais se prepara para elegir un nuevo gobier-
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no nacional, pero también nuevos gobiernos regionales y municipales. Este es, pues, un momento
propicio para hacer un balance de lo que se ha avanzado en el disefio y puesta en practica de la
reforma descentralista.

Desde nuestra perspectiva, el proceso ha avanzado de manera importante en la definicién de los
principios y del marco legal general de la descentralizacién, y ha dado un paso sustantivo con la eleccion
de las autoridades politicas regionales. Es también de la mayor importancia haber introducido mecanismos
y procesos participativos en el disefio de los gobiernos regionales y locales, asi como en la elaboracion
de los presupuestos anuales y los planes de desarrollo de estas dos instancias de gobierno.

De hecho, el disefio y la gestién de los gobiernos regionales y locales, y de los mecanismos y
procesos participativos reclaman mejoras sustantivas, pero confiamos en que la participacion en la
toma de decisiones y la vigilancia ciudadana se afirmen como caracteristicas permanentes del Estado
y la democracia en el Perd.

Es preciso, no obstante, sefnalar las serias dificultades que observamos en la conduccién del
proceso, incluyendo la falta de una real voluntad politica descentralista en importantes sectores res-
ponsables de su implementacion, asi como deficiencias en el disefio y gestion del Consejo Nacional
de Descentralizacion. En este mismo terreno, es claro que se ha avanzado en la descentralizacion
politica y administrativa —con la ya mencionada instalacién de los gobiernos regionales— pero falta
definir estrategias de desarrollo territorial regional y local, asi como formas claras de articulacion
entre inversion publica e inversion privada capaz de generar empleo y calidad de vida, de manera
tal que la descentralizacion de los recursos y las competencias venga acompanada de crecimiento
y desarrollo econémico en las localidades y las regiones ubicadas fuera de Lima.

Ha sido también importante iniciar el proceso de transferencia de los proyectos especiales
y los programas sociales a los gobiernos regionales y municipalidades. Quedan todavia algunos
proyectos especiales por ser transferidos y esta pendiente la definicién de plazos y modalidades para
la transferencia de los programas nutricionales del Pronaa y otros programas sociales. De la misma
manera, es oportuno evaluar la gestion de estos programas y proyectos por parte de las autoridades
locales y regionales, y definir los reajustes que convendria introducir. Es preciso, asimismo, mejorar
sustantivamente los instrumentos del gobierno central para intervenir en la lucha directa contra la
pobreza; el crecimiento econémico no ha reducido los niveles de desigualdad y exclusion.

Respecto de la transferencia de competencias, el atraso en la aprobacion de las normas pertinen-
tes, asi como lo complejo y largo del proceso establecido han provocado que recién este aio se esté
haciendo realidad la transferencia de las competencias consideradas en el Plan de Transferencias
2004. Queda por observar y analizar la efectiva transferencia de competencias del Plan 2005, asi
como los resultados del Plan Quinquenal 2005-2009 elaborado —como sabemos- sin los necesarios
consensos institucionales ni sociales.

En el caso de los recursos, se ha avanzado en la descentralizacion del presupuesto nacional
hacia los gobiernos regionales y las municipalidades, pero ello se debe principalmente al funciona-
miento de mecanismos preexistentes de reasignacién automatica de determinados ingresos publicos
(canon, Foncomun) mds que a decisiones tomadas en el marco de la descentralizacién. De manera
mas amplia, hace falta tomar decisiones estratégicas sobre la descentralizacion fiscal y sus relaciones
con la transferencia de competencias.

La regionalizacién ha sufrido un traspié al rechazar la poblacion la propuesta de integrar 16
departamentos en cinco regiones. Junto con el necesario balance respecto de las razones —mdiltiples
y complejas— del voto por el No, es preciso definir la forma y oportunidad para relanzar el proceso.
Reafirmamos la conviccion de que nuevas y mas grandes unidades territoriales creardan mejores
condiciones para el desarrollo integral, asi como para agilizar la transferencia de recursos y de
competencias a las municipalidades y las regiones.

Introducir los correctivos a los aspectos aqui resefiados permitira que la reforma descentralista
adquiera un ritmo mds consistente y regular, convirtiéndose en un proceso efectivamente irreversible.
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Sobre la base de este somero balance, ponemos en debate una agenda cuyo objetivo es con-

tribuir a dar un nuevo impulso a la descentralizaciéon. Esperamos de esta manera contribuir a que
los partidos politicos que buscan gobernar el pais y las regiones y localidades en los préximos
anos definan y expongan sus propuestas respecto de los temas esenciales de la descentralizacion
en el Perd.

Temas de la agenda descentralista

Renovar el consenso social y politico por la descentralizacién requiere de compromisos firmes res-
pecto de:

1.

La responsabilidad del gobierno nacional en la conduccién del proceso y las relaciones perma-
nentes de didlogo y concertacion entre éste y los gobiernos regionales y municipales, en tanto
responsables del desarrollo regional y local.

La transferencia de competencias, responsabilidades y recursos hacia los gobiernos regionales
y municipales; proceso que ha de ser acompanado de mayores y permanentes esfuerzos por
incrementar las capacidades de gestion y la calidad del gasto piblico descentralizado.

La afirmacién de la participacién y la vigilancia ciudadana para una gestion publica eficiente,
responsable, transparente y concertadora.

La puesta en marcha de la descentralizacion fiscal y de una reforma tributaria que la favorezca
y que comprenda el incremento de la recaudacion, el aumento de la presion tributaria a partir
de impuestos directos, la eliminacion de las exoneraciones, la mejor distribucién y uso de los
recursos del canon y la renegociacién de los contratos de estabilidad.

Un Plan Nacional de Regionalizacién ampliamente concertado que haga viable el disefio de
unidades territoriales con mejores posibilidades para el desarrollo integral.

Las necesarias reformas electorales para que las autoridades regionales y municipales que serdn
elegidas en noviembre del presente afno cuenten con mayor legitimidad y representatividad.

La descentralizacion en el Perd



Introduccion

El retorno a la democracia a inicios de este siglo abri6 las puertas para que se expresaran diversas
opciones y demandas de reforma, tanto en lo politico como en lo administrativo, lo econémico y
lo social. Esas reformas fueron la promesa de la transicion democratica, encarnadas en la eleccion
de Alejandro Toledo en el afo 2001. Lamentablemente, cinco afios después constatamos la frus-
tracion de esa promesa y de las expectativas que ella generé. Vivimos hoy, en efecto, el bloqueo
y retroceso de todas las reformas emprendidas, con una sola excepcién: el proceso de descentra-
lizacion que se inici6 en 2001. Al ser la Gnica reforma en marcha, se convierte en la referencia
obligada para cualquier nueva propuesta de reforma integral del Estado.

El objetivo de la descentralizacion es acabar con el centralismo que caracteriza al Estado perua-
no desde los origenes de la Republica, particularmente desde la recentralizacion del pais después
del fracaso de la experiencia descentralista de la década posterior a la Guerra del Pacifico.

El centralismo ha generado profundos desequilibrios entre Lima y las regiones, afectando la
calidad y las condiciones de vida de todos los peruanos. La concentracion del poder politico y
econémico en la capital y en algunas pocas ciudades es un efecto de este grave problema estruc-
tural que define al Estado, la economia y a la sociedad en su conjunto.

La descentralizacién es, por tanto, un proyecto de gran envergadura, que debe poner en cues-
tion el que ha sido el eje ordenador de la distribucién del poder y la riqueza en el Perd. Por esta
misma razon, es un proceso complejo y conflictivo que se proyecta necesariamente en el mediano
y largo plazo.

A pocos meses de terminar el mandato del presidente Alejandro Toledo y ya cumpliéndose 4
anos del inicio del proceso descentralista, el pais se prepara para elegir un nuevo gobierno. Es un
buen momento para hacer un balance de lo que se ha avanzado en el disefo y puesta en practica
de la reforma vy, sobre todo, para sefalar la agenda pendiente. Estando en plena coyuntura elec-
toral, es también natural que demandemos de quienes postulan a la Presidencia de la Republica'y
al Congreso de la Republica propuestas y compromisos claros respecto de los contenidos de esta
agenda.

En las paginas que siguen pasamos revista a lo hecho y a la agenda pendiente de la descen-
tralizacion, con énfasis en los siguientes temas: orientacién general, participacién ciudadana,
gobiernos regionales, gobiernos locales, descentralizacién fiscal, transferencia de competencias,
integracion regional.

En todos los casos, el balance y la agenda que ponemos en debate son el resultado de la
reflexion colectiva del Comité Operativo del Grupo Propuesta Ciudadana, que a su vez se nutre del
conjunto de actividades que llevamos adelante como grupo y como consorcio institucional en 15
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regiones del pais. Esta es, pues, una reflexion que se construye desde las actividades de promocién
de la participacion con lideres sociales e institucionales regionales y locales, las actividades de
vigilancia ciudadana de la gestion de gobiernos regionales y locales, y de la renta que generan las
actividades extractivas, las actividades de incidencia que como consorcio y con otras redes de la
sociedad civil realizamos ante el Congreso de la Republica y otras instancias del gobierno central
y en las regiones, y las actividades para facilitar el acceso ciudadano a la informacién sobre la
descentralizacién y la participacién social.

La descentralizacién en el Peru 11



1. La descentralizacion en el Pera: un balance de lo avanzado

1.1 La orientacion general del proceso descentralista

a. Subsidiariedad, gradualidad, permanencia e integralidad

El proceso descentralista peruano se construye sobre la
base de cuatro premisas fundamentales.

La subsidiariedad establece que debe transferirse a
los gobiernos subnacionales (regionales y locales) aque-
[las competencias y recursos que estén en condiciones de
ejecutar mejor que el gobierno nacional. La gradualidad
quiere decir que la transferencia de competencias y recur-
sos a los gobiernos regionales y locales debe darse por
etapas, de forma progresiva y ordenada. La permanencia
quiere decir que el proceso es abierto y no tiene fecha
de cierre, sino que supone un permanente esfuerzo por
descentralizar competencias y recursos, siendo obligato-
rio para todos los organismos del Estado. La integralidad
quiere decir que se trata de una politica de Estado que
obliga al integro del sector publico, y no una iniciativa
particular frente a la que cada sector pueda negociar su
participacion.

Es dificil estar en contra de estos criterios genera-
les, ya que es evidente que se hace necesario fortalecer
los espacios subnacionales, evitar el alto riesgo de una
transferencia precipitada de todas las funciones desde
el gobierno central a las instancias regionales y locales,
evitar ponerle plazo de culminacién a un proceso que
—por necesidad- es complejo y sujeto a permanentes
redefiniciones, y que los diversos sectores no pueden
negociar o condicionar su participacién en el proceso.
Sin embargo, en muchos casos estos preceptos no se han
cumplido o han sido utilizados para frenar el proceso.

En relacién con la subsidiariedad, no existen criterios
claros respecto de cudl seria una adecuada asignacién de
competencias y de recursos a las regiones y a las munici-
palidades. No hay, pues, claridad de hacia dénde avan-
zar, contexto en el que buena parte de la clase politica y
de los funcionarios del Estado buscan limitar el proceso a
una mera desconcentracién de las funciones publicas.

Por su parte, la necesaria gradualidad de un proceso
como éste se ha convertido para muchos en un pretex-
to para no avanzar. No se ha adelantado mucho en la
transferencia de las competencias para disefiar e imple-
mentar politicas regionales y no se ha avanzado nada en
la transferencia de competencias a las municipalidades.
Aunque algo se ha adelantado en la descentralizacion
del Presupuesto General de la Republica, buena parte
de las inversiones publicas que se hacen en las regiones
y las localidades sigue en manos del gobierno central,
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y la descentralizacién fiscal como tal no ha empezado
ya que esta legalmente condicionada a que se inicie la
integracion de las regiones.

El caracter permanente del proceso ha termina-
do resultando un argumento para encubrir la carencia
de objetivos y metas a ser logradas en plazos defini-
dos. Los tiempos establecidos en la Ley de Bases de la
Descentralizacién como “hoja de ruta” del proceso han
quedado desfasados y han sido sometidos a sucesivas
modificaciones. La elaboracién del Plan Quinquenal de
Transferencias 2005-2009 se ha reducido a una formali-
dad administrativa que no expresa consensos significa-
tivos sobre hacia donde y cémo avanzar, desperdician-
dose la oportunidad de realizar un verdadero ejercicio
concertado y participativo de planeamiento estratégico
en este terreno.

La integralidad del proceso como politica de Estado
ha sido cuestionada desde muchos sectores de la admi-
nistracion publica, por funcionarios que buscan mante-
ner sus actuales capacidades de decisién y de gestion
de recursos. Como resultado, hay avances desiguales de
sector en sector y, en algunos casos, una paralisis total del
proceso descentralista que expresa ya no sélo dificultades
técnicas o complejidades procesales, sino una clara falta
de voluntad de avanzar en este camino.
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b. Una estrategia unilateral e insuficiente

El proceso descentralista se ha centrado en las dimensio-
nes politica y administrativa. Se trata de aspectos parti-
cularmente importantes, ya que es en la transferencia de
poder politico que radica la posibilidad de transformar
el centralismo que ha caracterizado a nuestra sociedad,
economia, Estado y partidos. Sin embargo, se ha carecido
de una estrategia y de una politica integral que vincule
estas muy importantes dimensiones del proceso con la
dimension econémica, aquella que tiene que ver con la
inversion, la produccién y el desarrollo en las regiones
y las localidades.

Este vacio en la estrategia descentralista se contra-
dice con un marco normativo que sefala que el objetivo
de la descentralizacion es promover el desarrollo integral
en democracia. Se contradice también con el discurso
del Consejo Nacional de Descentralizacién (CND), que
afirma que la descentralizacién tiene que convertirse en
una estrategia que modifique la forma de ocupacién del
territorio y que promueva el desarrollo econémico equili-
brado de sus regiones, provincias y distritos, reemplazan-
do los enfoques sectoriales por estrategias multisectoriales
en torno a una vision territorial.

En este campo, muy poco o nada se ha hecho para
disenar e implementar politicas orientadas a impulsar las
potencialidades productivas de las regiones para hacer
del desarrollo econémico descentralizado un componen-
te que avance conjuntamente con la reforma politica.

De manera mas amplia, observamos que la des-
centralizacién avanza sin que se ponga en la agenda la
necesidad de producir cambios en la conduccién de la
economia nacional, conduccién que —ofreciendo impor-
tantes éxitos macroecondmicos— se ha mostrado incapaz
de superar problemas centrales relativos al empleo, la
productividad, la competitividad, la ampliacién de los
mercados, entre otras dimensiones estratégicas para el
desarrollo econémico de la gran mayoria de regiones del
pais. Todo ello en un marco estructural de continuidad
de la pobreza y de exclusién de la mayoria nacional del
acceso a derechos fundamentales.

Si a ello le agregamos las evidentes dificultades del
sistema de partidos para renovarse y abrirse a la demo-
cratizacién, la participacion y el control ciudadano, nos
encontramos ante un desafio sumamente complejo que
no es enfrentado por quienes conducen la reforma.

c. Una descentralizacion sin reforma del Estado

La descentralizaciéon se esta implementando sin que
exista una propuesta de conjunto para hacer realidad la
necesaria reforma integral del Estado. Una clara manifes-
tacion de esta situacion es que el mismo Congreso de la
Republica que aprobé el marco normativo basico de la
descentralizacién no logré aprobar la nueva Ley Organica
del Poder Ejecutivo.

El diseno del Estado peruano de hoy es el resulta-
do de los cambios que se le hicieron como parte del
ajuste estructural de inicios de los noventa, que cambid
drasticamente el disefo de Estado que heredamos de las
reformas militares de los setenta. En éste, que es funcio-
nal al modelo neoliberal, el Estado perdio casi todas sus
capacidades empresariales y de regulacién directa de los
mercados, privatizando las empresas piblicas, dando en
concesion las nuevas grandes inversiones extractivas o
en infraestructura, y creando organismos especializados
y auténomos para la supervisién de las actividades de
las grandes empresas en control de servicios publicos
que generan monopolios naturales. Se crearon también
islas de eficiencia en instituciones fundamentales para el
funcionamiento del modelo econémico.

Pero este nuevo disefio también se caracteriz6 por
la concentracion extrema del poder (Congreso de cdma-
ra Unica y distrito electoral Unico, intervenciéon direc-

ta del Poder Ejecutivo sobre el Judicial y el Ministerio
Publico, control de las Fuerzas Armadas por el Servicio
de Inteligencia, etc.), asi como con la ampliacién a todo
el territorio de un sistema clientelista de relacién y control
de la sociedad.

Con el derrumbe del proyecto autoritario se abrio
espacio para la reforma descentralista. En estos 4 anos,
pese a todas las dificultades, se han dado pasos sumamen-
te significativos: la eleccién de los presidentes y gobiernos
regionales es en si mismo un hecho de trascendencia para
modificar la l6gica de distribucién del poder politico.
Junto con ello, es necesario reconocer los avances en
términos de informacion y transparencia, participaciony
concertacién en la gestién piblica, asi como en la capaci-
dad de seguimiento y control de los gobiernos regionales
y locales.

Seria una ingenuidad y un grave error negar las limi-
taciones, vacios y deficiencias que tienen estas dinami-
cas de cambio, asi como ignorar que las ventanas que
se abrieron para la descentralizacion con la transicion
pueden cerrarse, cuestionando y amenazando su viabili-
dad. Pero es importante recordar que estamos debatiendo
sobre la descentralizacién a partir de la existencia de un
proceso de descentralizacién, lo que no ocurre en los
debates sobre la reforma judicial, policial u otras.
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Ahora bien, reconociendo los avances, es también
claro que llevar adelante la descentralizacion del Estado
manteniendo intacta su estructura general es un camino
que muestra cada vez mds limites para revertir las ten-
dencias hacia el bloqueo de la reforma. Los pocos avan-
ces que se han dado en el proceso de transferencia de
competencias y recursos, la continuidad de una cultura

burocrética en las administraciones regionales y locales,
la exclusion de la ciudadania y sus organizaciones en
la gestion regional y local, asi como los problemas de
corrupcion existentes, nos muestran la importancia de
construir una vision de la descentralizacién en el marco
de una reforma estructural del Estado.

d. Una descentralizacion con serios problemas de conduccion institucional

El CND —por problemas de disefio y de conduccién- ha
mostrado no estar a la altura de los requerimientos de
una tarea tan compleja como conducir la descentrali-
zacion. En su Consejo Directivo las regiones y muni-
cipalidades son minorfa frente a los representantes del
Poder Ejecutivo, pero éstos no han tenido normalmen-
te rango suficiente para tomar decisiones sustantivas
con los representantes regionales y locales. Hay, pues,
siempre una mayoria del Ejecutivo y, en muchos casos
y pese a esa mayoria, una incapacidad de tomar deci-
siones. Como resultado, los representantes regionales
y locales ante el CND han sentido que ése no es un
espacio en el que se pueda negociar y tomar decisiones
importantes.

Ademas, el presidente del CND no ha podido ejercer
su rango ministerial, por lo que ha tenido poco peso frente
a los ministros de los diferentes sectores. Para complicar
las cosas, en el CND ha habido un equipo técnico muy
heterogéneo en sus calidades técnicas y con discrepancias
importantes respecto de temas sustantivos del proceso, lo
que ha llevado en muchos casos a complejos procesos
internos de negociacion que han demorado decisiones
importantes.

Dos carencias graves del proceso han sido la ausen-
cia de una estrategia de comunicaciones que le permitie-
se al CND posicionar la descentralizacién en la agenda

nacional y la no implementacién de un Plan Nacional de
Asistencia y Capacitacion que apuntalase las capacidades
técnicas regionales y locales.

Por su parte, los representantes de los presidentes
regionales y los alcaldes no han tenido los mecanismos
ni los recursos para realmente representarlos, en el sen-
tido de consultarles e informarles sus puntos de vista y
sus decisiones. Particularmente dramatico es el caso de
los alcaldes distritales, que por su nimero, ubicacién y
escasez de recursos enfrentan tremendos problemas para
reunirse entre ellos y con sus representantes. En el caso
de los representantes municipales, no ha habido renova-
cién de los mismos desde que fueron electos a inicios del
proceso. En el caso de los regionales, ha habido rotacién
sobre la base de un acuerdo politico entre el APRA y
el resto de las fuerzas representadas. Lamentablemente,
varios de los presidentes electos para representar a las
regiones en el CND terminaron procesados por proble-
mas de corrupcién.

Finalmente, el presidente del CND y su equipo técni-
co no han tenido la capacidad de concertar una estrategia
descentralista coherente y consistente con una signifi-
cativa mayoria de los actores institucionales, sociales y
politicos, teniendo en consecuencia que desarrollar una
estrategia de negociacion permanente, a veces estéril,
con todos los actores respecto de todos los temas.

1.2 La participacién ciudadana en la gestion local y regional

a. Consejos de coordinacion regional y local

Uno de los rasgos centrales de la reforma descentralista
es la inclusion de diversos mecanismos de participacion
ciudadana, vigilancia y rendicion de cuentas en el disefio
de los gobiernos subnacionales.

La legislacion regional y municipal, a partir de la
modificacion constitucional y de la Ley de Bases de la
Descentralizacion, definié a los consejos de coordinacién
regional (CCR) y local (CCL) —en los que la sociedad civil

participa en una proporcién limitada del 40% respecto a
las autoridades electas— como los espacios fundamentales
de participacion ciudadana para la consulta, coordina-
cién y concertacion de los planes de desarrollo de media-
no plazo y de los presupuestos anuales de inversién.

La institucionalizacién de la concertacién en los
gobiernos regionales y locales, y la participacion en la
elaboracion de planes y presupuestos que restringen la
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discrecionalidad de los presidentes regionales y alcaldes
se han afirmado a pesar de las fuertes resistencias de
la clase politica. En efecto, tan complejo fue el debate
parlamentario al respecto, que tanto la Ley Organica de
Gobiernos Regionales como la de Gobiernos Municipales
fueron originalmente aprobadas sin definir con claridad
el derecho de participacion, por lo que debieron ser pos-
teriormente revisadas para incorporar estos espacios y los
mecanismos respectivos.

Lo complejo de la negociacion para lograr que el
Congreso apruebe la creaciéon de estos mecanismos
explica, por lo menos parcialmente, los problemas de
disefio que limitan su buen funcionamiento. Asi, requerir
personeria juridica para acceder al mecanismo excluye a
muchas organizaciones de base'; establecer Ginicamente
dos reuniones anuales impide la consolidacién de un
proceso complejo; la ausencia de garantias dificulta
que los acuerdos sean respetados por las autoridades; la
inexistencia de recursos minimos —oficina y pasajes- resta
viabilidad y sostenibilidad al esfuerzo participativo; final-
mente, los “representantes” de la sociedad civil no tienen
un mandato claro ni mecanismos de control.

En la sociedad civil también se observan limitaciones
que hacen alin mas compleja la situacion: i) ausencia
de visiones compartidas del desarrollo local o regional;
ii) baja calidad técnica de las propuestas y proyectos
presentados; iii) virtual exclusién de los sectores mas vul-
nerables y con menor capacidad de presion (indigenas,
pobres rurales y mujeres); iv) poca representatividad de
los dirigentes; v) debilidad de las organizaciones socia-
les y ausencia de algunas particularmente significativas,
como los frentes de defensa y las elites empresariales?.

De parte de las autoridades regionales y locales hay
falta de voluntad politica que se expresa en la creacion
de los CCR y CCL como algo mas que una formalidad,

b. El presupuesto participativo

A las limitaciones resefiadas, se anade el paralelismo que
supone el mecanismo del presupuesto participativo que
crea la figura de los agentes participantes. Este mecanis-
mo debilita a los CCR y CCL, pues traslada el proceso
participativo a un espacio externo a los consejos como
tales. Pero, al mismo tiempo, la experiencia de los pre-

habiendo muchos casos en los que tales instancias son
convocadas Unicamente para su instalacién y para for-
malizar acuerdos tomados en el proceso de presupuesto
participativo con los agentes participantes. En muchos
otros casos, se busca copar el mecanismo con represen-
tantes cercanos a la autoridad.

Esta falta de voluntad queda graficada en la demora
por parte de las autoridades en convocar a los procesos
de renovacién de la representacién de la sociedad civil
en los CCR. De acuerdo con las normas, dicha renova-
cién debid hacerse en los primeros 60 dias de 2005; sin
embargo, a setiembre de ese afo la misma no se habia
producido ain en nueve regiones.3

A lo largo de estos dos afios de funcionamiento, el
desempefio de los CCR ha sido en general pobre: en 2003
la mayor parte de ellos apenas sesioné una vez en el afo,
mientras que en 2004 la mitad lo hizo con el minimo de
ley, es decir, en dos ocasiones.

supuestos participativos es la que introduce los meca-
nismos mas abiertos para la presencia de la sociedad en
la toma de decisiones en el contexto de la descentrali-
zacion. Ello es asi principalmente debido a que no hay
requerimientos de formalizacién de las organizaciones
que acreditan representantes, y a que si existe un pro-

' En el total de CCR, en 2003, las organizaciones sociales de base llegaron apenas al 8,5% de los representantes, por debajo incluso de las ONG, que alcanzan el
14,4%. Ver: Defensoria del Pueblo: Estado de los procesos de constitucion de los Consejos de Coordinacion Regional a nivel nacional, Lima, agosto de 2003.

2 En el primer caso, como lo identifica certeramente Grompone, por defecto y por exceso. Por defecto, por su dificultad para pasar de reivindicaciones gremiales
sectoriales a propuestas de desarrollo; por exceso, por el hecho de que la agenda central no pasa por CCR ni CCL. Las elites empresariales, las mds significativas,
se relacionan directamente con las autoridades y con el gobierno nacional. Ver Grompone, Romeo: Notas sobre descentralizacion, relaciones entre Estado y

sociedad y participacion ciudadana, Instituto de Estudios Peruanos, 2005.

3 Grupo Propuesta Ciudadana. Nota de Informacién y Andlisis N° 50, setiembre de 2005.
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ceso relativamente fluido de informacion, capacitacion,
diagnéstico, priorizacién, identificacion y analisis técnico
de las propuestas.

Sin embargo, siendo menos restrictivos que los CCR
y CCL en su participacién y funcionamiento, los presu-
puestos participativos también presentan una serie de defi-
ciencias de diseno y problemas de funcionamiento: i) son
procesos pautados con un exceso de reglamentarismo que
establecen uniformemente la participacion, ignorando la
enorme diversidad que existe en el pais?; ii) hay una fuerte
resistencia, especialmente de las autoridades locales, a
dialogar y concertar sus decisiones con la poblacién®; iii)
se observa debilidad en la participacién de la sociedad
civil notdndose la ausencia de consejeros regionales y
regidores, pero también de gremios empresariales, parti-
dos politicos, universidades, comunidades campesinas y
nativas, y especialmente de mujeres que llegaron apenas al

c. Rendicién de cuentas y comités de gestion

En cuanto al mecanismo de rendicién de cuentas, el
desempeno de los gobiernos regionales mejoré sustan-
tivamente el Gltimo afio. La obligacién de llevar a cabo
por lo menos dos audiencias publicas para este fin fue
cumplida por todos los gobiernos regionales aunque
no siempre en condiciones adecuadas, observando-
se deficiencias importantes: ausencia de reglamentos
(Arequipa, Cusco e Ica), plazos estrechos de convo-
catoria (en 16 casos se hicieron con menos de 15 dias
de anticipacién), ausencia de agendas (en 23 de 50
audiencias), limitaciones en el debate pdblico, etc. A

d. Otros mecanismos de concertacion

Coexisten con ellos algunos mecanismos de participa-
cién creados durante el gobierno de transicion presidi-
do por Valentin Paniagua. Este es el caso de la Mesa
de Concertacién de Lucha contra la Pobreza (MCLP),
que tuvo como antecedentes, entre otros, a las distin-
tas experiencias de concertacién local promovidas por
organizaciones no gubernamentales y municipalidades
en las décadas del ochenta y del noventa, a las diver-
sas mesas de trabajo sectorial y redes alentadas en los

19,9% del total de participantes; iv) se empieza a observar
cierta frustracién de las expectativas como consecuencia
de los limitados recursos involucrados y de que las auto-
ridades muchas veces no cumplen lo que se concerta con
la sociedad civil; v) la complejidad del proceso limita una
participacién mas activa de buena parte de los actores
porque el presupuesto tiene una complejidad técnica de
dificil comprensién y porque la concertacion sobre temas
presupuestales exige habilidades especiales.

Un mecanismo adicional es el de los comités de
vigilancia del presupuesto participativo, que se han cons-
tituido ya en buena parte de las regiones y en menor
proporcién en las provincias y los distritos. Carecen, sin
embargo, de una definicién clara de sus funciones y de
los instrumentos de trabajo que le dan sentido a su inter-
vencion. En consecuencia, corren el riesgo evidente de
perder muy facilmente su razén de ser.

pesar de ellas, el mecanismo parece enrumbarse hacia
su consolidacion.

Finalmente, tenemos también los comités de ges-
tion que se han creado en las mds de 120 municipa-
lidades provinciales a las que se estan transfiriendo
los programas alimentarios del Programa Nacional de
Apoyo Alimentario (Pronaa). Estos comités cuentan con
la participacién de las representantes de los comedores
populares y se encargan no sélo de verificar la correcta
distribucién de los alimentos sino también, por ejemplo,
de definir la canasta alimentaria de la provincia.

noventa alrededor de la promocién de distintos derechos
y del desarrollo local y regional, a la experiencia de algu-
nos programas sociales de la década del fujimorismo y
al funcionamiento de algunos 6rganos de concertacion
nacional como el Consejo Nacional del Trabajo®.

A diciembre de 2003 existian en el pais 1.291 mesas
de concertacién: 26 de ellas eran de caracter regional/
departamental” (100% de los departamentos), 173 eran
provinciales (87% de las provincias) y 1.092 eran distrita-

4 Chirinos ha mostrado en distintos trabajos sobre el tema que las mejores experiencias de participacién son aquellas que han logrado trascender la frontera de la
normatividad vigente. Lopez Ricci muestra en un texto reciente (“Planeamiento y presupuesto participativo: tendencias generales analizadas a partir del portal MEF”,
en Cuadernos Descentralistas 14, Grupo Propuesta Ciudadana. Lima, 2005) la distancia grande que existe entre la normatividad y la préctica en esta materia.

5 Prodes: Proceso de descentralizacion 2004: balance y recomendaciones para una agenda pendiente. Lima, 2005.

6 Para mayor detalle sobre los antecedentes ver Ballon, Eduardo. Balance de las experiencias de participacion y concertacion previas al inicio del proceso de

descentralizacion. Documento interno, GPC. Lima, marzo de 2005.

7 Para estos efectos se considera a la provincia constitucional del Callao como departamento o regién.
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les (58% de los distritos). La participacion de los distintos
sectores y actores en las mesas es muy heterogénea y
varia de departamento en departamento. En una mues-
tra de 309 mesas por departamentos, se observa que
participan 3.004 organizaciones: 903 de ellas (30,5%)
representantes del gobierno central, 41 de los gobiernos
regionales (1,3%), 402 de los gobiernos locales (13,3%),
y 802 de las organizaciones sociales (26,6%)8.

No hay informacién sistemdtica que permita tener
una apreciacién exacta del nivel de involucramiento y
aporte de todas las mesas en los procesos de planificacion
concertada y de presupuestacion participativa locales,
provinciales y regionales. Pero no hay duda de que la
Mesa influyé en ellos decisivamente con su practica.
Adicionalmente, la MCLCP ha tenido un papel protagoé-
nico en el impulso a la transferencia de los programas
sociales, colaborando en este proceso con el Ministerio
de la Mujer y Desarrollo Social (Mimdes), especialmente
en los casos del Fondo de Cooperacién para el Desarrollo
Social (Foncodes) y el Pronaa. Complementariamente,
en los dltimos dos afios impulsan campafias por la infan-
cia y la implementacién de las recomendaciones de la
Comisién de la Verdad y la Reconciliacion.

Al lado de estos mecanismos de participacion terri-
torial, empiezan a surgir con vitalidad otros de caracter
sectorial. Algunos por iniciativa de los sectores naciona-

e. Un balance general de la participacion

Como se desprende de lo senalado, el balance gene-
ral de la participacion en la descentralizacion es muy
desigual. Los mecanismos territoriales establecidos con-
tindan mostrando importantes limitaciones en su fun-
cionamiento, lo que puede dificultar o hasta impedir
que adquieran legitimidad y se consoliden. De acuerdo
con la informacién que se recoge en campo, en algunas
zonas comienzan a darse manifestaciones de frustracion
ante las limitaciones de estos procesos. Al mismo tiem-
po, aunque quiza sea sélo en éste su momento inicial,
los mecanismos sectoriales van ganando visibilidad y
fuerza.

Sin duda existen experiencias valiosas en todos y
cada uno de los mecanismos (por ejemplo, las asambleas
de electores en Piura, Lambayeque y Tacna, como meca-
nismos de control de los representantes de la sociedad
civil al CCR; las distintas experiencias de vigilancia alen-

les en el marco de su propia descentralizacién —consejos
regionales de salud, consejos participativos regionales
de educacién—; otros por accién de las autoridades
regionales?. En todos los casos se trata de espacios ins-
titucionalizados y regulares de concertacién de politicas
publicas sectoriales entre la sociedad civil y los gobier-
nos regionales. De las regiones observadas en el marco
de Vigila Pert, algunas como Arequipa, Piura, Ayacucho
y Huancavelica muestran en este terreno la voluntad
mas favorable a un trabajo concertador y compartido
con la sociedad civil, mientras que otras como Ancash,
Pasco y Puno se colocan en las antipodas como regio-
nes donde la concertacién entre Estado y sociedad civil
practicamente no avanza.

Respecto al derecho de revocatoria establecido por
la Ley de Participacion y Control Ciudadano vigente, en
2004 se realizo la consulta en 189 distritos y provincias
del pais, siendo revocados el 11% de los alcaldes some-
tidos a tal proceso. Cabe sefialar que el JNE mantuvo
hasta esa fecha la interpretacion que hiciera en 2001 de
conceder la revocatoria sélo si votan a favor el 50% mas
uno de los electores inscritos en el padrén, lo que en
teoria dificulta enormemente la viabilidad de las revoca-
torias. Dicha norma fue posteriormente modificada por el
Congreso de la Republica y ya las revocatorias de julio y
octubre de 2005 se hicieron con esa nueva definicién.!°

tadas por la Defensoria del Pueblo o el GPC; los presu-
puestos participativos en Santo Domingo de los Olleros;
algunas mesas regionales de mucha legitimidad; etc.) que
ofrecen pistas importantes para superar algunos de los
[imites resefiados. No obstante, ellas son ain marcada-
mente insuficientes.

La institucionalizacion de la concertacion en los
gobiernos locales y la participacion ciudadana en la ela-
boracién de planes y presupuestos municipales restringen,
de alguna manera, la discrecionalidad de los alcaldes.
Sin embargo, hay que notar que la participacion en los
consejos de coordinacién enfrenta mayores dificultades
en el plano local que en el regional. No sélo se trata de
los requisitos que la ley establece para la participacién
—que son similares a los establecidos para los consejos
regionales— sino especialmente de la activa resistencia
de la mayoria de alcaldes.

8 Henriquez, Narda. Red de redes para la concertacion. La experiencia de la Mesa de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza. Lima, MCLCP, 2005.
9 Desde enero de 2003 se han aprobado en todos los gobiernos regionales 98 ordenanzas que crean este tipo de instancias en torno a una amplia diversidad tema-
tica, determinadas por la necesidad de los gobiernos regionales de contar con el apoyo de la poblacién en la ejecucion de algunos programas, exigencias de la

cooperac
10 Ver en www.jne.gob.pe y www.onpe.gob.pe
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De todos modos, en medio de estas dificultades,
hay experiencias que demuestran una propensién mayor
a la participacion y una capacidad de adecuacién a las
nuevas normas sin perder la amplitud y profundidad de
los mecanismos participativos desarrollados en el periodo
anterior.

Es el caso de ciertas municipalidades con un mayor
historial participativo —como Villa El Salvador, Anta,
etc.— que han levantado algunas de las restricciones
legales (personeria juridica, por ejemplo) o han recreado
el modelo de participacién desde la organizacién zonal
—como Villa El Salvador-. En todos los casos, se ha segui-
do la tradicién de ir mas alla de la ley, en ejercicio de su
autonomia.

No tenemos informacién sistematica sobre exacta-
mente qué estd pasando en los espacios y procesos par-
ticipativos locales. Pero las evidencias existentes indican
que son procesos plagados de dificultades. Por ejemplo,
en el ambito distrital frecuentemente los CCL se ven en
competencia con las juntas vecinales, designadas en la
practica por la autoridad municipal, y que tienen tam-
bién como una de sus funciones, concertar y proponer
las prioridades de gasto e inversién en el nivel de los
distritos y los centros poblados. Ello contrasta con las
mdltiples experiencias de eleccién popular de los direc-
tivos de juntas vecinales en muchas municipalidades.
De la misma manera, no hay claridad en las relaciones
entre los CCL y los presupuestos participativos y, peor
atn, muchisimos CCL se han creado como una forma-
lidad para cumplir con las normas, pero en realidad no
funcionan. Y en muchos casos ya se cumplieron 2 afios
de la eleccién de los representantes de la sociedad civil,
sin que las autoridades municipales hayan convocado a
su renovacion.

Asi, el proceso mismo de elaboracién del presupues-
to participativo resulta frecuentemente confuso e innece-
sariamente complejo. Como lo recuerda Marisa Remy,
“el proceso de base deviene en muchisimos casos en una
suerte de mesa de partes donde la poblacién deposita
sus suefos; luego de lo cual una caja negra de caracter
técnico o profesional establece su viabilidad, un CCL que
no ha participado en el proceso de base lo reorganizay,
al final, el concejo decide el plazo™.”

Adicionalmente, se observa con claridad una desco-
nexién entre las dindmicas de planeacién y presupues-
tacion, que no siempre tienen posibilidad de adecuarse.
Esto se agrava por la diferencia de horizontes temporales
entre ambos procesos: la anualidad del presupuesto y los

planes de largo plazo. El resultado es que los primeros
guardan poca relacién con los segundos.

Tomando como base nuestra propia experiencia, y
otras, se pueden resumir las siguientes limitaciones de
los mecanismos participativos:

e sobrerrepresentacién de los varones en desmedro de
las mujeres (en todos los espacios);

e sobrerrepresentacion de los sectores urbanos medios
en desmedro de los sectores populares, rurales e indi-
genas (mas en las provincias que en los distritos);

e presencia dominante de las autoridades y sus técni-
cos en momentos clave de definicién de los proyec-
tos (sobre todo en los procesos distritales, menos en
los provinciales);

e alto nivel de incumplimiento por las autoridades
de los acuerdos tomados en los procesos partici-
pativos;

* escasa articulacion entre planes concertados de
desarrollo y presupuestos anuales;

e escasa articulacién entre procesos distritales, pro-
vinciales y regionales;

* escasa articulacion con planeamiento y programa-
cién presupuestal sectorial en espacios locales y
regionales;

e debilitamiento de los CCR y CCL al no asignarles
roles claros.

Mas alla de las limitaciones a la participacion que
tienen que ver con los mecanismos y los procedimien-
tos, las bondades y las limitaciones de la participacion
ciudadana en los mecanismos creados en el curso de la
descentralizacion remiten a distintos rasgos de nuestra
sociedad y nuestro sistema politico: i) la fragmentacion
social y la autonomia de las elites; ii) una cultura regla-
mentarista que sacrifica la representacion de esa socie-
dad desarticulada en favor de una légica restrictiva de
balances y contrapesos; iii) el bloqueo del disenso en el
espacio democratico que se expresa en la incapacidad de
acuerdo en politicas piblicas de corto plazo, disimulada
en los acuerdos de mediano y largo plazo'?.

En sintesis, las caracteristicas que adquiere la partici-
pacion de la sociedad civil en los mecanismos de concer-
tacion y vigilancia son manifestacion de la complejidad
del escenario nacional y nos hablan de un proceso vital
que enfrenta limitaciones normativas y de procedimiento,
pero que también plantea interrogantes de fondo sobre
nuestra sociedad y nuestra cultura politica.

" Ver el sugerente trabajo de Marisa Remy. Los mdltiples campos de la participacion ciudadana en el Perd. Un reconocimiento de terreno y algunas reflexiones.

Lima, Instituto de Estudios Peruanos, 2005.
12 Remy, Marisa, Ibidem.
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1.3 El desemperiio de los gobiernos regionales

Como resultado del autogolpe de abril de 1992, el régi-
men de Alberto Fujimori eliminé a los gobiernos regio-
nales electos en 1990 y los reemplazé por los llamados
consejos transitorios de administracién regional. Como
parte del disefo del marco normativo del nuevo pro-
ceso descentralista, el Congreso de la Republica apro-
b6, en dos momentos, una Ley Orgénica de Gobiernos
Regionales. La primera version se aprob¢ justo antes de
las elecciones de noviembre de 2002, sin haber logra-
do incluir un mecanismo de participacién. La segunda
version de la ley, que ya inclufa la figura del Consejo de
Coordinacion Regional, fue aprobada recién a finales del
afo, ya elegidos los nuevos gobiernos regionales.

En su disefio, los nuevos gobiernos regionales difieren
de manera sustantiva de aquellos que fueron establecidos
entre finales de los afios ochenta e inicios de los noventa.
En la experiencia anterior, el Ejecutivo regional era elegi-
do por la Asamblea Regional y ésta estaba compuesta por
un tercio de representantes electos, un tercio de alcaldes
provinciales y un tercio de representantes sociales. Como
resultado, se tenia un régimen asambleista en el que la
Asamblea era simultaneamente 6rgano normativo, fisca-
lizador y concertador. Este disefio fue un obstaculo para
el buen funcionamiento de los gobiernos regionales y en

a. Gestion presupuestal

En 2004 los gobiernos regionales lograron una ejecucién
promedio del 75% de este presupuesto, lo que implica
que quedaron sin ejecutar S/.255 millones. Los gobiernos
regionales que tuvieron los saldos de balance mas eleva-
dos fueron Cajamarca, Ucayali y Piura; en general, esta
situacion se presenta con mds fuerza en aquellas regiones
que estan recibiendo recursos crecientes por concepto de
canon y sobrecanon. En el otro extremo, los que registra-
ron un buen nivel de ejecucién de sus inversiones fueron
Apurimac, Madre de Dios y Pasco.

Sobre la base de la acumulacién de los saldos de
balance de los recursos de canon y sobrecanon, en cada
gobierno regional se ha conformado en los hechos una
suerte de fondo. En respuesta a esta situacion y pre-
viendo el caracter fluctuante de los ingresos por estos
conceptos, el MEF ha planteado la creacion de un fondo
de estabilizacion del canon y sobrecanon que permita
asegurar montos de inversion constantes para los proxi-
mos anos.

Los gobiernos regionales tuvieron que adecuarse a
las exigencias del Sistema Nacional de Inversién Puablica
(SNIP) para la gestion de su presupuesto destinado a
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muchos casos paralizé la gestion en la medida en que
cada ejecutivo era prisionero de una asamblea con una
composicién muy compleja y muy cambiantes correla-
ciones de fuerzas.

A dos afos y medio de su instalacion ya es posible
hacer un balance de la gestion, los avances y las limita-
ciones de los gobiernos regionales. Priorizamos tres temas
de analisis: gestién presupuestal, el consejo regional, y
transparencia y acceso a la informacion.

financiar proyectos de inversion. Como consecuencia
de ello, en la medida en que no contaban con el nimero
suficiente de proyectos declarados viables por el SNIP,
el retraso en la ejecucién del presupuesto de inversion
ha sido un problema que enfrentaron, en mayor o menor
grado, todos ellos.

La ampliacion de las facultades de los gobiernos
regionales para viabilizar proyectos de inversién que dio
el MEF a mediados de 2003 tuvo un efecto inmediato en
el aumento de proyectos con declaraciéon de viabilidad
del SNIP. El nimero de éstos en las 15 regiones pasé de
223 en 2002 a 994 en 2004. Sin embargo, a juzgar por
los resultados en la ejecucion de las inversiones, este
aumento en el nimero de proyectos aprobados no se tra-
duce en una mayor fluidez de los gastos de inversion.

Las principales causas que explican los retrasos
en la ejecucién de las inversiones son las siguientes: i)
insuficiente nimero de proyectos aprobados por el SNIP
debido a las capacidades técnicas insuficientes para la
elaboracion de proyectos de inversion; ii) demora en los
procesos de contrataciones y adjudicaciones; iii) incum-
plimiento del contrato por parte de los contratistas.
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b. Consejo regional y produccién normativa

En su funcién normativa y fiscalizadora, los consejos
regionales han tenido un desempefio diferenciado en
funcién a su composicion y a la calidad del liderazgo
del presidente regional. En términos generales, los dos
primeros anos han sido de aprendizaje en un contexto
marcado por el retraso y la resistencia de los organismos
centrales a transferir las competencias y funciones a los
gobiernos regionales.

En cuanto a su produccién normativa, hay que
sefialar que el rubro de mayor atencién ha sido el de la
constitucién organica y administrativa del gobierno regio-
nal. A partir del segundo afio, de manera progresiva, los
consejos regionales han empezado a poner en la agenda
temas vinculados a la problematica sectorial productiva,
la promocién de las inversiones, el turismo, la educacion,
la salud, entre otros.

La funcién fiscalizadora de los consejos regionales
ha sido poco perceptible en este tiempo. Si bien no es
el tnico indicador, hay que reconocer que en tres casos
(Madre de Dios, Ancash y Apurimac) se ha producido la
vacancia del presidente regional por la accién fiscaliza-
dora de su consejo regional. En el caso de San Martin, el
consejo regional se opuso a la vacancia del presidente
dictada por el Jurado Nacional de Elecciones.

Junto con la funcién fiscalizadora, aparecié de mane-
ra mas clara una funcién de los consejeros no prevista en
la ley: la demanda (negociacion) de recursos y proyectos
para las provincias a las que representan.

Durante 2004, al igual que en 2003, los consejos
regionales han tenido una producciéon normativa que
muestra diferencias en su desempefio, tanto en cantidad
de ordenanzas aprobadas como en los temas que abordan.
Asi por ejemplo, el gobierno regional de Ayacucho tuvo
una sola ordenanza en todo 2004, mientras que la mayo-
ria aprobd entre 15 y 20. El nimero total de ordenanzas

c. Acceso a la informacion y transparencia

A mas de tres afios de promulgada la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica, la posibilidad de
acceder a informacion sobre aspectos relevantes de la
gestion de los gobiernos regionales esta marcada por
un lento pero progresivo proceso de adaptacién de las
autoridades y funcionarios a las exigencias de esta ley.
Avances y retrocesos en los logros que alcanzan, asi
como las diferencias en el desempefio son aspectos que

producido en 2004 en las 15 regiones comprendidas en
el Sistema Vigila PerG (251) fue mucho mayor al de 2003
(183)'3. Pero lo que es mds importante es que si en 2004
los temas mas tratados fueron aquellos relativos a la ges-
tion administrativa y la constitucion organica del gobierno
regional (27%), en 2005 su peso tiende a disminuir, mien-
tras fueron mas relevantes los temas de politicas sectoriales,
el plan concertado y el presupuesto participativo.

Las ordenanzas referidas al desarrollo econémico
con caracter de politicas regionales, tienen una natura-
leza sectorial (agricultura, ganaderia, mineria, turismo),
ademas de referirse a la promocion de la inversion priva-
da y los programas de desarrollo regional. Los temas en
los que se aprecian variaciones importantes respecto a
2003 son los de educacién y salud y la inclusién social:
mientras en 2003 sélo se dieron 11 normas sobre estos
asuntos, durante 2004 se aprobaron 54 ordenanzas en
los gobiernos regionales comprendidos por Vigila Perd.

En suma, la produccién normativa en los consejos
regionales ha ido en aumento e incorporando temas vin-
culados al desarrollo econémico y social en las regiones;
sin embargo, el desempeno es muy heterogéneo vy, en
promedio, modesto. La mayor parte de los consejeros
tiene poco conocimiento del marco normativo de la des-
centralizacion, todavia existe confusidn sobre sus propias
competencias y funciones, hay escasa experiencia en la
produccién normativa y persisten las dificultades de su
acceso a informacion sobre la gestién regional para cum-
plir con su funcién fiscalizadora.

El retraso en la transferencia de competencias y fun-
ciones a los gobiernos regionales y, en general, la falta de
claridad en la definicion de las competencias compartidas
entre los niveles de gobierno fueron factores que proba-
blemente afectaron el trabajo normativo en los consejos
regionales.

caracterizan la gestion de los gobiernos regionales en
este campo.

En lo concerniente al acceso a la informacion, se
observan mayores avances en el drea politico-normativa.
Nuestros Gltimos reportes de vigilancia permiten constatar
que —aunque en ocasiones fuera de los plazos de ley-se
obtiene mas del 90% de la informacién solicitada sobre
el funcionamiento del consejo regional y su produccion

13 Las regiones comprendidas son Ancash, Arequipa, Ayacucho, Cajamarca, Cusco, Huancavelica, Hudnuco, Ica, Junin, La Libertad, Pasco, Piura, Puno, San Martin

y Ucayali.
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normativa. Por el lado de la informacion relativa al CCR,
lo recogido es muy irregular, lo que probablemente esta
asociado a las dificultades que tiene este espacio para
funcionar como una instancia de participacién y concer-
tacion entre Estado y sociedad civil.

La informacion presupuestal, por su parte, resulta
mas esquiva para las solicitudes de los equipos regio-
nales. Hay algunos gobiernos regionales que a lo largo
de estos anos han respondido de manera adecuada ante
estos pedidos (Ica, Piura). En el otro extremo aparecen
gobiernos regionales cuyos funcionarios no brindan la
informacién e incumplen con la ley (Ancash, Cajamarca,
Puno). En la mayoria de gobiernos regionales encontra-
mos funcionarios con una actitud de apertura, que por
diversas razones no logran entregar la informacién com-
pleta y en los plazos legales, mostrando altibajos a lo
largo del ano.

Los principales factores que explican esta falta de
regularidad en el comportamiento de los gobiernos regio-
nales en este terreno son los siguientes: i) no han logrado
adecuar su organizacién interna para atender las deman-
das de acceso a la informacion, lo que se traduce en la
ausencia de canales definidos para el flujo entre geren-
cias, funcionarios responsables y el responsable de aten-
der las solicitudes de informacién puablica; ii) una escasa
valoracién y comprension de los derechos ciudadanos de
acceso a la informacion y vigilancia de la gestion pablica

en la medida en que hay una escasa comprensién de la
naturaleza publica del Estado; iii) presencia de autori-
dades con estilos de gobierno poco transparentes y con
mucha desconfianza frente a las acciones de vigilancia
ciudadana.

Por el lado de los esfuerzos de transparencia de los
gobiernos regionales, destaca la mejora de los portales
de transparencia, instalados desde 2003 y en operacién
en todos los casos en 2004. Hay mejoras que resaltar
en el curso de los Gltimos dos afos, sobre todo por el
lado de la informacion presupuestal y politico-norma-
tiva, aunque persiste la desactualizacién y deficiencia
de la informacion sobre contrataciones y adquisiciones
que realizan. En algunos casos, los menos, se destacan
mas las actividades de la presidencia regional o eventos
puntuales antes que la informacién de gestién que la ley
dispone debiera ser colocada en el portal.

En suma, las dificultades para el mantenimiento de
un buen portal de transparencia vienen, en parte, por las
restricciones econémicas de los gobiernos regionales y
la limitada capacitacién tecnolégica de sus operadores,
ademas de los problemas de preparacién y flujo de infor-
macion al interior de su organigrama institucional. La
voluntad politica de la autoridad juega un rol decisivo;
de otro modo no se entenderia como Pasco, siendo un
gobierno regional pequeio y alejado, tiene uno de los
portales mas avanzados.

1.4 Los gobiernos locales en la descentralizacion

a. El nuevo disefio de los gobiernos locales

Luego de 12 afos de gobierno militar, en los que los
alcaldes fueron designados desde el gobierno central y
las municipalidades perdieron toda autonomia frente a las
autoridades nacionales, el segundo gobierno de Fernando
Belaunde —mediante la Ley N° 23853 les transfirié nue-
vos poderes, competencias y recursos.

Teniendo como referencia este nuevo marco norma-
tivo y un entorno politico nacional democratico, desde
inicios de los ochenta se desarroll6 un conjunto de nove-
dosas experiencias de gestion municipal en temas clave
como participacion ciudadana, desarrollo local, medio
ambiente, politicas sociales, asociatividad municipal, y
otros. Una de sus caracteristicas mas importantes fue —con
base en la voluntad politica local- haber ido mas alla de
la legislacién y, ciertamente, de las expectativas de los
gobernantes nacionales.

Una consecuencia de la reforma municipal en un
escenario democratico fue la politizacién de la escena
local por el ingreso de los partidos politicos a la dinamica

municipal. Las experiencias mds interesantes de gestion
democratica y participativa se produjeron en las muni-
cipalidades a cargo de militantes politicos y/o dirigentes
sociales que venian de experiencias de democracia direc-
ta de bases.

Estas experiencias de gestion local participativa desa-
rrolladas durante los anos ochenta no contaron con el
apoyo de los gobiernos de Accién Popular y del Apra,
no llegaron a masificarse ni a convertirse en politica
nacional. Aunque si generaron modelos de gestién que
facilitaron su replicabilidad y que incluso se convirtieron
en referentes de los cambios legislativos.

El proceso global de afirmacién de lo municipal que
se inicié con el retorno de la democracia en 1980 fue
interrumpido por el gobierno de Fujimori, que limit la
autonomia y el asociativismo municipal, golpeando espe-
cialmente a las municipalidades provinciales. Fue con esta
intencion que se establecié un sistema de redistribucién de
recursos a través del Fondo de Compensacién Municipal
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(Foncomun), que incrementé la autonomia de gasto de
las municipalidades distritales. Ambas medidas las bene-
ficiaron directamente, debilitando a las municipalidades
provinciales y logrando el objetivo politico de evitar que
desde ellas se desarrollen liderazgos opositores.

Hay que precisar que el Foncomun es un importan-
te mecanismo de descentralizacién fiscal, que ahora hay
que proteger y desarrollar, aunque en ese contexto fuera
el instrumento para lograr que los gobiernos locales pasa-
ran a ser dependientes del gobierno central y clientes del
régimen.

El relanzamiento de la descentralizacion en 2002
planteé la necesidad de reformar el ordenamiento legal
municipal para recoger lo aprendido en las experien-
cias locales mas avanzadas y para preparar la organi-
zacién municipal para el proceso que se iniciaba. Por
ello resultaba necesaria una nueva Ley Orgdnica de
Municipalidades (LOM).

Lamentablemente, la formulacién de la misma se
hizo a partir de un debate cerrado y poco transparente,
dada la poca apertura de la comisién congresal encarga-
da. El resultado fue una LOM que no fue capaz de ade-
cuarse a las exigencias de la descentralizacién ni pudo
institucionalizar las experiencias novedosas desarrolladas
desde abajo en las décadas anteriores.

b. La gestion de los gobiernos locales

i) La administracion municipal y la transferencia
de competencias

A estas alturas de la descentralizacién, no se observa
ninguna modernizacién efectiva de la administracién
municipal, pues en la estructura de gobierno de las
municipalidades persisten los problemas seculares que
caracterizaron a la institucién en las dltimas décadas:
poder concentrado en el alcalde, mayoria automatica
de éste en el concejo municipal aunque haya tenido
una votacién inferior al 50%, poderes unificados (el
concejo y el alcalde estan juntos en el mismo 6rga-
no), acceso restringido de los regidores a la informa-
cion en la medida en que se requiere aprobacion del
concejo, etc. El resultado inevitable es la concentra-
cion del poder y el autoritarismo, lo que se confirma
por el hecho de que —segin informacién de Vigila
Peri- en el 90% de las municipalidades observadas
los concejos municipales no desarrollan actividades
de fiscalizacién.

Esta inercia administrativa puede estar siendo refor-
zada por el hecho de que no se ha iniciado la transfe-
rencia de nuevas competencias a los gobiernos locales.
De hecho, los planes anuales de los afios 2004 y 2005

Como en el caso de la Ley de los Gobiernos
Regionales, una primera version de la norma fue apro-
bada sin incluir algin mecanismo de participacion. Sélo
después que el Ejecutivo la devolviera al Congreso, se
introdujo la figura del Consejo de Coordinacién Local.
Esta figura, sin embargo, se cre6 con restricciones a la
participacién y una rigidez de disefio que dificultan
mantener los mecanismos exitosos que habian venido
surgiendo en las experiencias locales. Pero también hay
deficiencias de disefo por la falta de una clara definicién
de las competencias y funciones municipales frente a las
de los gobiernos regionales.

Se mantuvo un régimen legal homogéneo, apli-
cable a todos los gobiernos locales, a despecho de
su heterogeneidad y de la diversidad de situaciones.
Aunque se logré incluir un régimen especial de muni-
cipalidades rurales, éste carece de eficacia practica.
De la misma manera, la LOM atribuye a las municipa-
lidades en su Titulo Preliminar, el rol de promotor del
desarrollo local, lo que constituye un avance en tér-
minos conceptuales; aunque la experiencia ha demos-
trado que el mismo no ha tenido efectos practicos
porque no se les otorgé herramientas ni instrumentos
de politica a los gobiernos locales para que cumplan
dicha mision.

contemplan transferencias de competencias solamente a
los gobiernos regionales. Peor adn, el Plan Quinquenal
2005-2009 no considera a las municipalidades en este
proceso.

Javier Azpur, Eduardo Ballén, Luis Chirinos, Epifanio Baca y Gerardo Tavara

Foto: CIES



ii) La transferencia y gestion municipal
de los programas sociales

La Ley de Bases y la LOM prevén la transferencia de los
programas sociales a las municipalidades. Sin embar-
go, no se ha avanzado lo suficiente en términos de los
programas que debian estar incluidos en el proceso ni
en la transferencia de aquellos que finalmente fueron
contemplados.

En general, observamos falta de voluntad del gobier-
no central para avanzar de manera sustantiva en la des-
centralizacién de los programas sociales. El poco peso e
interés del gobierno central en promover esta descentrali-
zacion se expresa, por ejemplo, en la facilidad con que el
Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas
y Conservacion de Suelos (Pronamachcs) logré autoex-
cluirse del proceso, pese a que habia sido incluido en el
Plan Anual de Transferencias 2003. Se expresa también en
la no inclusién del Infes en el proceso de transferencias
hasta la fecha.

Elinicio de la transferencia de los recursos de progra-
mas sociales a las municipalidades fue contemplado en
el Plan Anual de Transferencias 2003 (Decreto Supremo
N° 036-2003-PCM), que establecié que se trasladarian
recursos del Pronaa (comedores populares, albergues y
hogares, y alimentos por trabajo, quedando nueve pro-
gramas pendientes), Foncodes (Mejorando tu Vida y A
Trabajar Rural, quedando pendiente la linea de proyec-
tos productivos), Ordesur, Pro Vias Rural y Pronamachcs
(aunque este Gltimo se excluy6 después del proceso).

Mas tarde, el Decreto Supremo N° 088-2003 PCM
identificé a las municipalidades acreditadas por el CND,
a las que se transferirian los recursos del Pronaa (67 muni-
cipalidades provinciales) y del Foncodes (241 munici-
palidades distritales). Es con esas municipalidades que
se inici6 la transferencia y gestion local de recursos de
ambos programas.

De ese momento a la fecha, el avance en la trans-
ferencia de los programas sociales se resume asi: i) en
2003 se acreditaron 241 municipalidades distritales y
67 provinciales; ii) la transferencia de recursos a esas
municipalidades se hizo a finales de 2003 (proyectos de
infraestructura del Foncodes) y durante 2004 (programas
alimentarios del Pronaa); iii) durante 2004, 22 de las 241
municipalidades distritales acreditadas quedaron fuera
del proceso por cambios en los indices de medicién de
la pobreza; iv) en 2004 se acredité a un nimero adicional
pero menor de municipalidades (165 distritales y 58 pro-
vinciales, totalizando 125 municipalidades provinciales
y 384 distritales en condiciones de recibir y administrar

recursos de programas sociales), las que ingresaron al

proceso de transferencias en 2005.

A finales de 2005 se acredité un tercer contingente
de 65 municipalidades provinciales para acceder a las
transferencias del Pronaa. En consecuencia, para la trans-
ferencia de programas de complementacién alimentaria
s6lo queda pendiente la Municipalidad Metropolitana de
Lima y Callao. En la misma fecha se acredité también a
741 municipalidades distritales adicionales.!

Respecto de la gestion de los programas transferi-
dos, no hay todavia informacién suficiente ni estudios
realizados que permitan apreciaciones concluyentes. Sin
embargo, la evidencia recogida por el propio Mimdes en
algunas sistematizaciones realizadas, asi como la evi-
dencia recogida en algunas evaluaciones de campo, nos
permiten adelantar algunas constataciones iniciales:

e En la mayoria de los casos, las municipalidades
provinciales han logrado asumir y administrar los
programas de complementacion alimentaria que se
les ha transferido. Ciertamente, ha habido compli-
caciones iniciales que llevaron —en algunos casos—a
situaciones de desabastecimiento de comedores y a
intervenciones de emergencia del Pronaa para aliviar
dichas situaciones.

* Ha habido dificultades en las licitaciones derivadas
de la poca experiencia de los funcionarios munici-
pales en estas compras (pues ya la tienen en compras
vinculadas al Vaso de Leche), asi como de la nueva
escala de las mismas: cantidades de alimentos dema-
siado pequefas para los proveedores tradicionales y

™ Ver Resolucion Gerencial N° 032-2005-CND/GTA y Resolucién Gerencial N° 033-2005-CND/GTA
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demasiado grandes para los pequefios productores
locales. A pesar de ello, se registran experiencias
interesantes de apoyo —desde las propias munici-
palidades— a la organizacion de los pequefios pro-
ductores para poder participar competitivamente en
estas licitaciones.

e Se han producido discrepancias alrededor de las
nuevas canastas alimentarias. Los comités de gestion
de los programas transferidos tienen como responsa-
bilidad, la elaboracion de las canastas alimentarias
de cada provincia, con el objetivo de promover la
compra de productos locales. En algunos casos las
integrantes de los comedores locales han manifes-
tado su preferencia por seguir recibiendo productos
industriales antes que productos locales, a los que
tiene acceso por otras redes de relaciones.

* Se observan mejoras en las tareas de supervision,
que antes era muy esporadica por la distancia entre
las oficinas regionales del Pronaa y los comedores
populares de las zonas mas aisladas.

e Han surgido algunas experiencias participativas y
exitosas de nueva focalizacién, en las que con parti-
cipacién de las propias integrantes de los comedores,
se ha determinado qué cambios hay que hacer en
su composicion para que accedan familias pobres
que estaban quedando fuera.

iii) Los recursos para los gobiernos locales
Las municipalidades tienen diversas fuentes de ingreso.

Para las mas pequefias, rurales y pobres, el Foncomun es
su fuente principal. De manera creciente, y sobre todo en

zonas mineras y petroleras, los recursos del canon se han
convertido en una importante fuente de financiamiento.
Por otro lado, hay un ndmero de municipalidades pro-
vinciales (que son capitales departamentales) que cuen-
tan con una base demogréfica y productiva de relativa
importancia, lo que les permite generar una importante
cantidad de recursos propios.

En afos recientes, el monto que reciben los gobier-
nos locales se ha incrementado de manera significativa
por el aumento en los recursos generados por el Impuesto
de Promocién Municipal, que son los que se distribuyen
via el Foncomun, como resultado del crecimiento soste-
nido de la economia. De la misma manera, como resul-
tado de la creacién de nuevos cdnones, sobrecanones
y regalias, y del aumento de la cantidad y valor de los
minerales, el gas y el petréleo producidos y exportados,
se han incrementado de manera notable los recursos que
por este concepto reciben las municipalidades de algunas
regiones del pafs.

En este terreno se han producido criticas funda-
das a la mala ejecucién del gasto municipal con tales
recursos, pues muchas de las obras emprendidas, las
mas de las veces no demuestran alta calidad de gasto.
No aparecen aun soluciones a la vista. El propuesto
Fondo de Estabilizacion del Canon evitaria que se tenga
que gastar bajo presién sin tener realmente una buena
cartera de proyectos y permitiria asegurar recursos para
épocas en las que se caiga el precio de los minerales.
Ello no soluciona, sin embargo, el problema de la mala
calidad de gasto que deberia enfrentarse desde estra-
tegias de desarrollo de capacidades y/o esfuerzos de
asociativismo municipal para la preparacion de carteras
de proyectos.

1.5 Los avances en la descentralizacion fiscal

La descentralizacion fiscal es una reforma que debe con-
templar, como principio rector, medidas que modifiquen
tanto las fuentes de ingreso cuanto los gastos de los dife-
rentes niveles de gobierno, a fin de dotar a los niveles
subnacionales de la autonomia econémica y adminis-
trativa anhelada, sin olvidar que buscamos construir un

a. La descentralizacion de los gastos

sLos gobiernos regionales y municipales estan adminis-
trando una mayor proporcién del presupuesto publi-
co? Las estadisticas muestran que estan administrando
una proporcion algo mayor del presupuesto publico.
Considerando las cifras del Presupuesto Institucional de

pais descentralizado y unitario. ;Cuanto hemos avanzado
en la descentralizacién de los ingresos y los gastos a dos
afios y medio de iniciado el proceso? Las medidas imple-
mentadas han estado centradas en la descentralizacién
de los gastos, mientras que por el lado de los ingresos no
hay cambio alguno.

Apertura del sector Piblico (PIA) vemos que los recursos
que administran los gobiernos subnacionales han pasado
de 18% en 2002 a 23% en 2005, como se observa en el
cuadro siguiente:
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Cuadro 1

Distribucion del presupuesto ptiblico de apertura por niveles de gobierno, 2002 - 2005

(en millones S/.)

Nivel de gobierno 2002 2003 2004 2005
30.510 32.682 33.829 38.289

Gobierno central 82% 80% 77% 78%
4.919 6.224 6.707 7.732

CTAR / Gobiernos regionales 13% 15% 15% 16%
1.683 1.985 3.580 3.366

Gobiernos locales (*) 5% 5% 8% 7%
37.112 40.891 44116 49.387

Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: Leyes Anuales de Presupuesto del Sector Piblico.
Elaboracién: Grupo Propuesta Ciudadana.

(*) Se considera sélo transferencias que reciben los gobiernos locales del gobierno central (Foncomun, Canon, Vaso de Leche y programas

sociales a municipalidades acreditadas).

Para el afio 2003, no se considera la valorizacién por exoneraciones tributarias.

Las transferencias realizadas hasta ahora corres-
ponden mas al concepto de desconcentracion que al
de descentralizacion del gasto, porque buena parte de
ellas tiene destino predefinido y no aumenta la capa-
cidad de decisién de los gobiernos regionales y loca-
les sobre ese gasto. Un buen ejemplo de esta situacion
es la transferencia del pago de planillas de maestros y
personal de salud a los gobiernos regionales. Los pro-
yectos especiales del Inade transferidos a los gobiernos
regionales, los proyectos del Foncodes y del Pronaa
transferidos parcialmente a las municipalidades son,
en buena cuenta, gastos predefinidos y no representan
recursos de inversion frescos.

Los recursos que permiten de manera mas clara el
ejercicio de la capacidad de decisién de los gobiernos
subnacionales sobre el gasto son los del canon, las rega-
lias y, en menor medida, el Foncomun. Es interesante
constatar que las transferencias que tienen un caracter
mas descentralizador del gasto (el Foncomun, canon y

b. La distribucion territorial del gasto piblico

El presupuesto departamentalizable'® mide los gastos que
realizan en las regiones tanto las instituciones del gobier-
no central como los gobiernos regionales y municipali-

sobrecanon) no forman parte de las politicas implemen-
tadas a partir de 2003. El Foncomun creado en los afios
noventa es una de las transferencias que muestra un cre-
cimiento sostenido porque esta asociado a la recaudacién
del impuesto general a las ventas', incremento que a
su vez se explica por el crecimiento econémico y de la
recaudacion en los dltimos 4 afios.

De la misma manera, las transferencias que reciben
los gobiernos regionales y gobiernos locales de muchos
departamentos por canon y sobrecanon han crecido de
manera extraordinaria debido principalmente al auge
de los precios de los minerales e hidrocarburos. En este
caso, también, la medida mas importante por su efecto
descentralizador se tom6 en 2002 al aumentar de 20% a
50% el porcentaje del impuesto a la renta (pagado por las
empresas extractivas) que se convierte en canon y sobre-
canon, recursos que se distribuyen a las municipalidades,
gobiernos regionales, universidades e institutos superiores
para ser dispuestos en proyectos de inversion.

dades. Entre 2002 y 2005 la proporcién del presupuesto
departamentalizable o descentralizable que se destina al
centro (Lima y el Callao) ha ido disminuyendo en relacién

15 El Impuesto de Promocién Municipal estd fijado en dos puntos porcentuales del IGV, impuesto que grava la venta al por menor y mayor de buena parte de los
bienes y servicios en funcién del valor del producto vendido. Este porcentaje es actualmente 19%.

16 Este concepto se obtiene restando del presupuesto total los componentes del gasto que no son posibles descentralizar, que deben ser manejados centralmente.
Entre ellos estan los pagos de deuda externa e interna, defensa nacional, relaciones exteriores, el Congreso, entre otros.
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con los recursos que se destinan a las regiones. La pro-
porcién del presupuesto descentralizable que se gasta en
las regiones y localidades pas6 de 58% en 2002 a 71%
en 2005 (ver grafico 1).

Los factores que explican este incremento relativo
de los gastos fuera de Lima y Callao, son, en primer

lugar, el incremento de sueldos en el sector educacion,
que tiene un efecto redistributivo del gasto hacia las
regiones en razén de que el 76% de los maestros se
localiza fuera de Lima Metropolitana, Lima provincias
y el Callao. Algo similar ocurre en el sector salud. Un
segundo factor es el fuerte incremento de los recursos
del canon y sobrecanon (y del Foncomun en menor
medida) transferido a las regiones antes sefaladas, que
reorienta recursos publicos hacia las municipalidades
y gobiernos regionales.

En suma, junto al lento avance en la descentraliza-
cién y/o desconcentracion del gasto gestionado por los
gobiernos regionales y locales, se observa un sustantivo
incremento del gasto realizado en las regiones frente a
lo que se gasta en Lima y Callao, lo cual es positivo pero
poco relevante en términos de descentralizacion fiscal.
Sin embargo, el proceso que necesitamos profundizar
es el primero, haciendo efectivas las transferencias de
competencias y funciones y los recursos asociados a ellas,
para lo cual se hace indispensable fortalecer la capaci-
dad técnica e institucional de los gobiernos regionales y
gobiernos locales a fin de que la calidad y eficiencia en
la provision de servicios sea igual o mayor a la que se
observa en el modelo centralista.

Grafico 1
Distribucién por ambito geografico del presupuesto departamentalizable 2002-2005
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Fuente: Enaho 2003 y 2004.
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c. La descentralizacion de los ingresos

En el periodo analizado practicamente no se han pro-
ducido medidas orientadas a descentralizar las fuentes
de ingreso permanentes mediante cambios en el sistema
de transferencias o en la captacion de tributos, salvo la
autorizacion dada a los gobiernos regionales a cobrar
tasas y contribuciones por los servicios que prestan. Dado
que los servicios a la poblacién los brindan basicamente
los municipios, es poco realmente lo que podran generar
las regiones mediante estos cobros.

Por su parte, el Reglamento de la Ley de Descen-
tralizacién Fiscal recientemente aprobado ratifica este
enfoque, centrado en cubrir el nivel de gasto actual
de los gobiernos regionales apegandose al principio
de neutralidad fiscal de la descentralizacién, antes que
en generar mecanismos o incentivos para aumentar la
recaudacién propia. Si los gobiernos regionales inte-
grados obtienen algin ingreso fiscal adicional a partir
de 2007, éste provendra ya sea del esfuerzo fiscal o de
los ahorros generados por eficiencia, producto de la
integracién regional.

El Foncomun constituye, mas alla de sus defec-
tos en cuanto al modo de distribucién, una fuente de
ingresos predecible que permite a las municipalidades
un buen grado de certidumbre al momento de realizar
su planificacion de gastos. El canon y sobrecanon, por
su parte, dependen de una variable menos predeci-
ble como son los precios internacionales y benefician
mas a las regiones donde se concentra la produccién
minera o de hidrocarburos (Cusco, Cajamarca, Loreto,

d. El mapa tributario

Otro tema pendiente en la discusién sobre la descentra-
lizacion fiscal es el de la distorsion del mapa tributario
actual. Lima aparece concentrando mas recaudacién
de la que genera debido a que la mayor parte de las
empresas grandes que operan en regiones tienen su
domicilio legal en esta ciudad. Por ello, cualquier dis-
cusion seria sobre la modificacién del actual sistema
de transferencias requiere sincerar las cifras sobre la
tributacién efectiva de cada uno de los departamentos
del pais, para poder comparar efectivamente el aporte
tributario real de cada departamento comparado con
las transferencias que recibe.

Ancash, Piura Moquegua, para sefalar las mas impor-
tantes).

Por lo visto, y considerando la experiencia del
Foncomun, deberia evaluarse la posibilidad de estable-
cer un mecanismo similar de transferencias para el Fondo
de Compensacién Regional (Foncor). Sin embargo, este
tipo de politica llevada mas alla de un limite, conlleva
riesgos que son advertidos por los estudios sobre el tema,
entre ellos, el de la reduccién del margen de accién de la
politica fiscal del gobierno frente a shocks externos. Las
experiencias latinoamericanas aconsejan mucha cautela
a la hora de definir las politicas de descentralizacion fis-
cal que transfieran potestades tributarias a los gobiernos
subnacionales.

En este contexto un tema que merece atencién espe-
cial es el de los ingresos que captan actualmente las
municipalidades. ;Cuanto espacio hay para mejorar las
captaciones con los tributos municipales? Actualmente
representan alrededor del 38% de su presupuesto total y
se sabe que la evasion de tributos es elevada, existiendo
el sindrome de la “pereza fiscal”, descrita como el escaso
interés de las municipalidades por captar recursos pro-
pios y concentrarse en las transferencias que llegan del
gobierno central.

Finalmente, para las regiones amazénicas sera impor-
tante observar la experiencia de San Martin, donde la eli-
minacién de las exoneraciones tributarias ha significado
ya que el gobierno regional disponga de una cantidad
adicional de recursos de inversién.

La descentralizacion en el Perd
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1.6 La transferencia de funciones y competencias

a. Avances en la transferencia de competencias

La descentralizacion tiene en el proceso de transferencias
uno de sus principales componentes. La redistribucién
territorial se materializa, por esta via, a través de los

CONSEJO DE MI

DE ACIA

b. Las transferencias de 2004

El Plan Anual de Transferencias 2003 no contempl6
la transferencia de competencias, y se centré en los
programas sociales y proyectos especiales. El Plan de
Transferencias de 2004 si incluyé la transferencia de
64 competencias. Sin embargo, ninguna transferen-
cia se materializé en ese afio, pues recién en julio de
2004 se aprob6 la Ley del Sistema de Acreditacion de
los Gobiernos Regionales y Locales, y el reglamento en

c. Las transferencias de 2005

Luego de una demora considerable, el 28 de julio de
2005 se publicé el Plan Anual de ese afo. El mismo inclu-
ye cuatro sectores (agricultura, energia y minas, transporte
y comunicaciones, y salud) que transferiran en total 28
funciones a los gobiernos regionales. A diferencia del
afo anterior, no se trasladan funciones de los sectores
produccién y comercio exterior y turismo.

La propuesta inicial del CND fue recortada en el
Consejo de Ministros, habiéndose modificado también
los plazos establecidos por aquella, por lo que la trans-

recursos y competencias que se trasladan a los gobiernos
regionales y locales. Los planes de transferencia son los
documentos que contienen las competencias, funciones,
atribuciones y recursos a ser transferidos en el corto y
mediano plazo, siendo los instrumentos que ordenan el
proceso.

En sentido estricto, éste estd bloqueado desde su
inicio en 2003, registrandose avances muy limitados que
afectan la descentralizacién en curso. Segin el disefo
normativo, los planes de transferencia son de tres tipos:
i) de transferencia sectorial de mediano plazo, que es
elaborado y aprobado por el CND; ii) sectoriales, que
son elaborados por cada sector y presentados al CND
el Gltimo dia habil de febrero de cada afo; iii) anuales,
que son elaborados por el CND a partir de los planes
sectoriales que aprueba el Consejo de Ministros mediante
Decreto Supremo, el 6 de abril de cada afo.

noviembre de ese mismo afio. Como consecuencia, la
acreditacion de los gobiernos regionales se inicié recién
durante los primeros meses de 2005. Hacia mediados
de agosto de este afio, los distintos gobiernos regionales
habian cumplido con los requisitos establecidos'®, mien-
tras Lima Metropolitana y el Callao seguian esperando
la decisién del CND. En la préctica, la transferencia de
competencias de 2004 recién se inici6 al afo siguiente.

ferencia efectiva recién se hara a partir de marzo de
2006, no contempléndose actividades de capacitacion
ni asistencia técnica. De la misma manera que el afio
anterior, los gobiernos locales no estan contemplados
para recibir transferencia alguna, pudiendo apenas sus-
cribir acuerdos de gestién con los respectivos sectores,
a fin de prepararlos para las transferencias de los anos
siguientes.

Hay que sefialar que el plan anual contradice al quin-
quenal, que contempla la transferencia de 32 funciones

8 A esa fecha estaban acreditadas, en promedio, el 70% de las funciones a ser transferidas. Los departamentos con mayor avance eran Piura y Cajamarca —95%-—y

el més retrasado era Tacna con el 27%.
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a los gobiernos regionales durante 2005. Por esta via, se
confirma el caracter puramente referencial de ese instru-

d. El Plan Quinquenal 2005-2009

Recién el 28 de marzo de este ano, el CND aprob¢ el Plan
Quinquenal que debe servir como referente para los pla-
nes anuales. Formulado sobre una demanda limitada -25
gobiernos regionales y 237 municipalidades—y la oferta
quinquenal de 12 ministerios, tiene limitaciones signifi-
cativas como la falta de precision sobre las competencias
de nivel local y la indefinicién sobre la participacion de
los gobiernos locales en la transferencia de funciones
para ejercer competencias en el quinquenio.

e. Balance general

La transferencia de competencias se atrasé en su inicio
debido a la demora en que incurrié el Congreso para apro-
bar la Ley del Sistema de Acreditaciéon, y después la del
CND para aprobar el reglamento respectivo. Como resulta-
do de este atraso y de lo complejo del proceso establecido
—disefiado para durar alrededor de ocho meses- las transfe-
rencias del Plan Anual 2004 recién se estan materializando
a inicios de 2006, y es previsible que la transferencia de las
competencias del Plan 2005 sufra un atraso similar.

1.7 La integracion regional

mento que no logra expresar cabalmente las voluntades
regionales y locales.

El Plan diferencia tres tipos de funciones: descon-
centradas, que vienen siendo ejecutadas por las direccio-
nes regionales de cada sector; especializadas, que estan
siendo ejecutadas por instancias del gobierno central y
requieren de capacidad y acreditacion; y especializadas,
que corresponden a los sistemas nacionales de regulacion.
Contempla la transferencia de 139 funciones en el quin-
quenio, siendo el sector educacién el que transfiere mas
funciones (18) y economia y finanzas, el que menos (1).

Todavia no hay, pues, experiencia concreta de
gestion regional de competencias antes en manos del
gobierno central que sustente una evaluacion del signifi-
cado concreto de estas transferencias. De todos modos,
[lama la atencién la pobreza del proceso de elaboracién
del Plan Quinquenal 2005-2009 y la marginacién de
los gobiernos locales de esta dimensién de la descen-
tralizacion.

a. El disefo: gradualismo, voluntad politica, sustento técnico, y decisién ciudadana

La integracién de los actuales departamentos en nuevas
regiones es uno de los rasgos centrales de la reforma
descentralista. La construccion de nuevas y mas grandes
regiones debe generar las bases para un nuevo equilibrio
en la distribucion espacial del poder y permitir mejores
condiciones para el desarrollo territorial.

La Ley de Bases de la Descentralizacion y la Ley de
Incentivos a la Integraciéon y Conformacion de Regiones
definieron un proceso de integracién regional que debe
ser gradualista, sustentada en la voluntad politica y en una
propuesta técnica, como bases de la posterior aprobacién
ciudadana.

Es gradualista porque se establece un proceso que
culminara recién en el afno 2015, incluyendo tres momen-
tos sucesivos de consulta popular, constitucién de nuevas
unidades territoriales y eleccion e instalacion de nuevas
autoridades. Se sustenta en la voluntad politica porque
son los propios gobiernos regionales (y después locales),

los partidos, movimientos y organizaciones politicas, y/o
la propia ciudadania quienes tienen que tomar la inicia-
tiva de proponer la conformacién de nuevas regiones y
—después— la reubicacién de las provincias y los distri-
tos. Tiene sustento técnico, ya que quienes proponen la
integracion de regiones deben presentar un expediente
técnico que establece la viabilidad de la propuesta en
sus dimensiones sociales, econémicas, territoriales, de
vialidad e institucionales. Requiere de la aprobacién ciu-
dadana porque las propuestas de integracion regional (o
de cambio de ubicacién de provincias o distritos) que
demuestren viabilidad técnica deben ser aprobadas por
la ciudadania de esas mismas regiones o provincias o
distritos mediante referéndum.

El proceso descentralista parti6 de la demarcacion
departamental como referencia para conformar los prime-
ros gobiernos regionales. Sin embargo, el disefio sefala
con claridad que ésta tiene un cardcter inicial y transito-
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rio, definiéndose como uno de los objetivos centrales en
esta materia, la construccion de una nueva demarcacién
politica sobre la base de regiones. El consenso sobre el
fracaso de la actual demarcacién fue muy amplio y muy
pocas voces se levantaron para sustentar la continuidad
del departamentalismo.

Se trata de una experiencia muy poco comtn en la
que se descentraliza el Estado sin definir previamente la
demarcacion politica definitiva de las instancias subna-
cionales de gobierno. Como parte de la reforma se incluyé
la tarea de dar forma definitiva a las nuevas caracteristicas
territoriales. El mecanismo definido para avanzar en esta
nueva demarcacion politica seria la voluntad democratica
de las poblaciones de cada departamento.

b. La conduccién del proceso

La conduccién misma del proceso de integracién regional
ha adolecido de graves deficiencias tanto en el Congreso
de la Republica como en el Poder Ejecutivo y los propios
gobiernos regionales.

i. El Congreso

De acuerdo con la Ley de Bases de la Descentralizacion,
la Ley de Incentivos a la Integracion y Conformacion
de Regiones debié haberse aprobado en 2003, para
proceder a realizar el primer referéndum sobre integra-
cién regional al afio siguiente. Sin embargo, el Congreso

Desde las regiones, los gobiernos regionales, la
sociedad civil y los partidos tenian la posibilidad, y de
alguna manera, el mandato de proponer las alternativas
para una nueva demarcacién politica. En parte, esta estra-
tegia de regionalizacién se pensé de manera alternativa
al proceso de los ochenta, en el que fue la representacion
politica nacional la que definié desde el Congreso una
nueva demarcacion.

Este esquema puede tener varias ventajas si es con-
ducido adecuadamente. Si asumimos que las regiones
no son sélo un tema normativo sino principalmente un
proyecto social y politico colectivo, esta metodologia
tiene varios elementos a favor como son convocar a la
sociedad organizada, a las instituciones y a los gobier-
nos regionales a que presenten propuestas de organiza-
cién politica del territorio; promover un amplio y abierto
debate politico y programdtico entre los diversos actores
sociales, politicos y econémicos; dar la legitimidad de
las urnas al proceso.

Se trata de un disefo Gnico respecto de un proceso de
reordenamiento territorial, pues en la experiencia perua-
na e internacional han primado las decisiones tomadas
“desde arriba”, desde alguna instancia de planeamiento
técnica y de decisién politica, sin espacios de iniciativa
ni decision para las elites y la ciudadania de las regiones
y las localidades.

Sin embargo, a la luz de la experiencia, es claro
que este diseno presenta una gran deficiencia: la ausen-
cia de una propuesta estratégica de regionalizacion que
oriente las iniciativas regionales y locales. Hace falta un
Plan Nacional de Regionalizacién. Las iniciativas inte-
gracionistas de las autoridades regionales han carecido
de un marco orientador general, de un Plan Nacional de
Regionalizacién. Esta era y sigue siendo una tarea a ser
asumida por el CND. Ademas, hay deficiencias puntuales
en los marcos normativos que se han evidenciado en el
debate congresal.

demor6é mas de un ano el debate y la aprobacién de
esta ley, lo que trajo como consecuencia la necesidad
de modificar la Ley de Bases y establecer un nuevo cro-
nograma de consultas, cuya fecha inicial fue octubre de
2005. Después de la tardia promulgacién de la ley, su
reglamento fue aprobado en septiembre de 2004, esta-
bleciendo como plazo para la presentacién de los expe-
dientes técnicos el Gltimo dia de enero de 2005. En la
medida en que la presentacién de los expedientes supo-
nia, para los partidos, movimientos, y organizaciones
politicas asi como para los movimientos ciudadanos la
presentacién y aprobacién de una determinada cantidad
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de firmas, el breve tiempo disponible inhibié este tipo de
iniciativa, quedando la preparacion y presentacién de
expedientes en manos de las autoridades regionales. De
nada sirvié, en este contexto, que el plazo se ampliara
hasta finales de marzo. En los meses inmediatamen-
te previos al referéndum de octubre del afio pasado,
el Congreso no logré aprobar algunas modificaciones
normativas indispensables para aclarar o complemen-
tar temas relativos a la votacion misma asi como a la
organizacion interna de las nuevas regiones.

ii. El Consejo Nacional de Descentralizacién

El CND apost6 inicialmente por la integracion de pocos
departamentos en regiones no muy grandes. De hecho, el
CND cuestiond, por ejemplo, la posibilidad de integra-
cién de seis departamentos en la region Norte (Tumbes,
Piura, Lambayeque, San Martin, Amazonas y Cajamarca)
que constituyeron en agosto de 2004 una Junta de
Coordinacion Interregional. S6lo mas tarde apoyé la inte-
gracion de la region Nor Centro Oriente (Lima provincias,
Ancash, Hudnuco, Pasco y Junin) y después tomo toda la
iniciativa en la conformacién de la regién Sur con Madre
de Dios, Puno, Arequipa, Moquegua y Tacna.

En segundo lugar, el CND privilegi6 el trabajo técni-
co con las autoridades regionales involucradas, sin prio-
rizar desde el inicio del proceso la participacion de los
alcaldes y la ciudadania en general. Haber desarrollado
un proceso de este tipo al margen de la opinion de las
autoridades locales y los lideres ciudadanos de las regio-
nes es una de las causas del fracaso de la consulta de
octubre y responsabilidad que el CND vy las autoridades
regionales comparten.

Finalmente, fall6 clamorosamente en disefiar y llevar
adelante una amplia y oportuna campafia de informacién
de las propuestas integracionistas, condicion indispensa-
ble para generar un voto ciudadano bien informado. De
hecho, de acuerdo con la encuesta de Imasen, hacia la
segunda y tercera semana de septiembre cerca del 50%
de la poblacién de los 16 departamentos involucrados
no estaba informada acerca del referéndum. Hay que
reconocer que el CND ha denunciado sistematicamente
que el MEF no le asignaba oportunamente los recursos
requeridos para la campana de informacién y que entre
la realizacién de esa encuesta y la fecha del referéndum
se realizaron intensas campanas de informacién por parte
del propio CND, los gobiernos regionales, la sociedad
civil y los medios de comunicacién. Mas alla de las cul-
pas asignadas al MEF y que el problema fuera remontado
de alguna manera en las semanas previas al referéndum,
el hecho es que la desinformacion de la poblacién fue
una de las debilidades mas graves del proceso.

iii. El Ministerio de Economia y Finanzas, el gabinete
ministerial y la Presidencia de la Republica

El Ministerio de Economia y Finanzas tuvo un rol ambiguo
y poco claro en el proceso de integracion de regiones.
De un lado, demoré la entrega de los recursos requeri-
dos por el Jurado Nacional de Elecciones y la Oficina
Nacional de Procesos Electorales para la organizacién del
referéndum, al punto que dichas instituciones amenaza-
ron plblicamente con no organizarlo. De otro lado, se
negob hasta el final a transferir recursos al CND para las
campanas de informacién sobre la integracién regional.
Finalmente, postergé la aprobacion del reglamento de la
Ley de Descentralizacién Fiscal hasta el 9 se setiembre,
tres semanas antes del referéndum, lo que generé un alto
nivel de incertidumbre. Lo mas grave, sin embargo, fue
que el reglamento dispuso que los incentivos tributarios
comprometidos eran sustitutorios de los que ya recibian los
gobiernos regionales y no eran recursos nuevos, lo que no
satisfizo las expectativas de las autoridades regionales ni se
aproximaba a los montos considerados en los expedientes
técnicos aprobados por la PCM.

Un aspecto notorio del proceso fue que el gabinete
ministerial no se pronuncié sobre la integracién ni se invo-
lucré en el proceso provocando las quejas del presidente
del CND. Fue s6lo en su mensaje a la nacién del 28 de
julio pasado, que el jefe de Estado reafirmé su compromiso
de realizar la consulta, pero luego guardé silencio, lo que
fue un nuevo factor de confusién y desin-formacion.

iv. Los gobiernos regionales

Los gobiernos regionales que tomaron la iniciativa de
elaborar y presentar expedientes técnicos para la integra-
cién de sus regiones priorizaron la negociacién politica
y el esfuerzo técnico, sin involucrar en el proceso a las
autoridades locales ni a los representantes de la socie-
dad y la ciudadania. Se argument6 en su momento que

=

La descentralizacion en el Perd

31

Foto: CIES



Foto: CIES

ello no expresaba una falta de voluntad sino que era
reflejo de lo complicado de las negociaciones politicas
y del proceso técnico. No hay duda de que dicha opcién
tuvo altos costos. Por el lado de las autoridades locales,
muchas se opusieron a la integracién como manifestacion
de su descontento por no haber sido consultadas. Por el
lado de la ciudadania, como ya se ha sefalado antes, la
desinformacién se mantuvo muy alta hasta el momento
mismo de la consulta.

Pero también ocurrié que, tomando como razén
los pocos recursos asignados como incentivos fis-
cales a la integracion en el Reglamento de la Ley de
Descentralizacion Fiscal y otras razones, varios gobiernos
regionales que habfan presentado expedientes técnicos
cambiaron de posicion y terminaron haciendo campana
contra las propuestas de integracién consultadas.

v. La sociedad civil

Las organizaciones de la sociedad civil, incluyendo redes
nacionales y redes y organizaciones regionales y locales
[legamos tarde al proceso. Aun cuando la ley y su regla-
mento se aprobaron entre julio y setiembre de 2004 —como
hemos sefalado antes— la brevedad de los plazos y lo com-
plejo de los requerimientos (expedientes y firmas) determi-
né que no surgiesen iniciativas integracionistas desde la
propia sociedad. Y cuando éstas surgieron —como ocurrié
desde Arequipa, Madre de Dios y Cajamarca—ya era tarde
en el proceso de presentacion de los expedientes y no
lograron cumplir con los requisitos establecidos.

Sin embargo, aunque tarde, la sociedad civil termin6
asumiendo un papel mas que protagénico en las cam-
panas de informacién y a favor o en contra del proceso.
Las organizaciones de la sociedad civil, incluyendo redes
nacionales y redes y organizaciones regionales y locales,
sobrevaloraron su capacidad de influir en una ciudadania
que mayoritariamente no se siente parte del proceso de
descentralizacion.

En general, participaron en el proceso del referén-
dum promoviendo el voto informado o apoyando el
voto por el Sf a la integracion de regiones. Su esfuerzo,
en alianza con distintas organizaciones sociales en los
diversos departamentos, ademas de tardio (menos de dos
meses), no logré convocar a los sectores mas pobres y
desarticulados, no podia resolver las limitaciones técnicas
de las propuestas de integracién, ni fue capaz de respon-
der a los temores legitimos de los electores. En sentido
estricto, su accién, cuya importancia no desconocemos,
presuponia una influencia y una llegada masiva de la
que carecieron en esta oportunidad, evidenciando una
vez mas la brecha que existe entre sectores organizados
y minoritarios de las sociedades regionales y la mayoria
que se encuentra desarticulada y sin vinculos mayores
con el proceso de descentralizacién.

vi. Los partidos politicos

Los partidos politicos nacionales mds importantes tienen
una grave responsabilidad en el desenlace del proceso.
Aprobaron por consenso las normas basicas que lo rigen,
incluidas la Ley de Bases y la Ley de Incentivos, pero ya
en la fase final jugaron abiertamente en contra (APRA y
Unidad Nacional) o guardaron silencio frente al debate
nacional sobre el Si y el No (Accién Popular). Si bien
algunos lideres se pronunciaron en la dltima semana a
favor de la aprobacion de las modificaciones legales, su
apoyo fue tardio y poco significativo.

;Qué explica este incoherente comportamiento par-
tidario? En alguna medida pesaron célculos electorales
de corto plazo sobre las elecciones regionales de 2006,
asi como una eventual preocupacion por la disminucién
de plazas electorales que resultaria de la integracién de
los actuales 26 departamentos en un ndmero menor de
regiones. Es posible imaginar también que los partidos
con expectativas de ser gobierno en 2006 no estaban
interesados en un proceso que podia generar gobiernos
regionales mas fuertes con los que tendrian que negociar
la velocidad y profundidad de la descentralizacién. Por
la misma razén, tampoco parecian estar interesados en
promover una integracién que a su vez suponia el inicio
de una descentralizacién fiscal que —por mas limitada
que fuese— significaba restar poder al gobierno central
al que pretenden acceder.

En cualquier caso, es motivo de preocupacién que
tres de los principales partidos que pretenden acceder
al gobierno en las préximas elecciones hayan aparecido
en contra o de perfil en esa coyuntura, contribuyendo
en la practica con su comportamiento a la paralisis del
proceso descentralista. ;Sera ésta su actitud en caso de
llegar a ser gobierno?
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2. La descentralizacion peruana: una agenda

para relanzar un proceso impostergable

2.1 La conduccion del proceso

Para superar las limitaciones existentes en la conduccién del proceso, se necesita:

a) Renovar el consenso social y politico por la descentralizacion

i) Un acuerdo nacional para consolidar y relanzar la descentralizacién como parte esencial de un proyecto
nacional, tomando como punto de partida las politicas de Estado concertadas en el Acuerdo Nacional y
avanzando hacia la redefinicién de sus principales estrategias.

i) Acuerdos regionales y locales para afirmar el rol de los gobiernos subnacionales y de los agentes sociales,
econémicos e intelectuales como promotores del desarrollo regional.

iii)  Un nuevo consenso alrededor de los conceptos basicos que inspiran la descentralizacién y —fundamental-
mente— sobre su puesta en practica:
e Subsidiariedad: efectiva y adecuada distribucion de competencias.
¢ Gradualidad: plazos precisos para lograr metas y objetivos.
*  Permanencia: una politica de Estado de seguimiento y evaluacién constante.
* Integralidad: involucrar y articular los esfuerzos del Estado y de los actores privados.

b) Disenar estrategias de desarrollo econémico y productivo adecuadas a nuestros diversos territorios

i) Una estrategia nacional de crecimiento y desarrollo, la cual debe sustentarse y fortalecer las potencialidades
de cada regién.

i) Son necesarias estrategias de desarrollo regional y local que contemplen, al menos:
*  Mapas de necesidades y potencialidades de cada espacio regional y sus localidades.
*  Planes concertados de desarrollo regional y local.
e Programa de inversiones publicas y privadas.
e Mapas de competitividad.

c) Fortalecer instituciones y actores sociales y politicos

i)  Fortalecer la capacidad de articulacion y representacién de los agentes econémicos, organizaciones sociales
e instituciones puablicas y privadas.

i) Fortalecer la institucionalidad local y regional sobre la base de reglas de juego claras y firmes para todos.

iii) Fortalecer los mecanismos de participacion y control ciudadanos, para desarrollar relaciones de correspon-
sabilidad y confianza entre el Estado y la sociedad.

iv) Fortalecer un sistema de partidos que se exprese, también, en un mayor asentamiento de éstos en el nivel
regional y en su voluntad y capacidad para incluir la descentralizacién y la participacion en sus programas
de accién.

d) Un CND con mayor representatividad, dinamismo y capacidad para tomar decisiones y conducir el proceso
i) Nuevo disefio del CND:

*  Encabezado por el presidente del Consejo de Ministros.

e Un consejo directivo mds sélido y representativo:
- Ministros o viceministros por parte del gobierno nacional.
- Presidentes regionales.
- Alcaldes provinciales.
- Alcaldes distritales.
- Representantes de la sociedad civil.

e Un consejo directivo con funciones mas relevantes, entre ellas:
- Aprobacién de su plan estratégico y plan anual de trabajo.
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i)

- Consolidacion del Plan Anual de Transferencias.
- Presentacion de propuestas de mejoras normativas para impulsar y consolidar la
descentralizacion.
e Fortalecer la representacién de las autoridades regionales y locales:
- Asambleas Anuales de autoridades regionales, provinciales y distritales.
- Consejo Consultivo Trimestral de autoridades regionales, provinciales y distritales.
Creacion del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico, que articule la labor del:
e Consejo Nacional de Descentralizacion.
¢ Centro de Planeamiento Estratégico.
¢ Sistema Nacional de Inversién Pdblica.

2.2 La participacion ciudadana en la gestion regional y local

La participacién y el control ciudadanos son herramientas fundamentales para una gestion publica moderna, trans-
parente y concertadora. Para mejorar la amplitud y la calidad de la participacién ciudadana en la toma de decisiones
y en la vigilancia de la gestion publica, es necesario:

a)

b)

Potenciar el impacto de la participacion y la vigilancia ciudadana sobre la gestion publica

i)

Vi)

Vii)

Integrar los consejos de coordinacién, presupuestos participativos y mesas de concertacion en sistemas
regionales y locales.

Articular las experiencias de concertacion territorial con las de caracter sectorial, como las que se han creado
en educacion y salud, y las que surjan desde otros sectores.

Articular los procesos de planeamiento concertado y presupuesto participativo de los dmbitos distrital,
provincial y regional.

Incorporar a los sectores del gobierno central a los respectivos procesos de planeamiento y presupuesto
participativo en los niveles regional y local, promoviendo el didlogo y articulacién con el sector privado
para las tareas de planificacién.

Promover vy vigilar que los presidentes regionales y alcaldes asuman efectivamente la presidencia de los
consejos de coordinacién regional y local, respectivamente.

Resolver la superposicion entre los consejos de coordinacién local distritales y las juntas vecinales, cuyas
funciones son muy semejantes.

Establecer garantias para que los acuerdos de los procesos de presupuesto participativo sean respetados por
las instancias de decision; ello supone mayor atencién a la viabilidad de los proyectos acordados en los
procesos participativos.

Ampliar las oportunidades para la participacion y la vigilancia ciudadana

)

Vi)

Desarrollar politicas proactivas para estimular la mayor participacion de las mujeres, los indigenas, personas
con discapacidad, poblacién rural y, en general, de quienes estan en situacion de exclusion.

Impulsar instancias de coordinaciéon permanente de la sociedad civil para la relacién con sus representantes
en las instancias de concertacién y vigilancia. A la vez, incrementar las garantias para la eleccién democra-
tica de los representantes sociales ante los CCR y CCL.

Adecuar las normas que regulan la constitucién de los CCR y CCL para hacer posible una mayor presencia
de representantes sociales y la participacion de organizaciones que —pese a no tener personeria juridica— son
representativas y dinamicas.

Desarrollar una estrategia nacional de capacitacion de los representantes sociales ante las instancias de
concertacion en torno al planeamiento concertado, el presupuesto participativo, la vigilancia ciudadana y
otros temas de su interés.

Ampliar y mejorar las audiencias de rendicién de cuentas de los gobiernos regionales y hacerlas obligatorias
también para los gobiernos locales.

Concluir la revisién y aprobacion de la nueva Ley de Participacion y Control Ciudadano, como marco
orientador para la diversidad de experiencias y modalidades.
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2.3 El desempenio de los gobiernos regionales y municipales

Los gobiernos regionales y municipales electos en noviembre de 2002 e instalados en enero de 2003 enfrentan
problemas comunes, pero también presentan una gran heterogeneidad en cuanto a experiencias de gestién. Crear
condiciones para el mejor desempeiio de los gobiernos regionales y municipales requiere:

a)

b)

C)

d

Incrementar las condiciones de legitimidad en la eleccion de autoridades regionales y municipales

i)

i)

iii)

Fijar un porcentaje minimo de votos a obtener como requisito para la eleccién de presidentes regionales y
alcaldes, estableciendo una segunda vuelta electoral.

Establecer la distribucién proporcional para la eleccién de consejos regionales y consejos municipales,
eliminando el “premio de mayoria” que distorsiona la voluntad de los electores. Incluir una valla electoral
para obtener representacion en los consejos regionales y municipales.

Consolidar un sistema de partidos que afronte el déficit de legitimidad y la fragmentacién de la representa-
cién politica. Ello supone mejoras en la actual Ley de Partidos Politicos y, especificamente, en torno a los
requisitos para su inscripcién y la presentacién de candidaturas.

Modificar la estructura de los gobiernos regionales

i)

Afirmar la separacién de poderes, diferenciando la presidencia regional y la alcaldia de los consejos regio-
nales y los concejos municipales, respectivamente. Esta propuesta necesita, por cierto, una adecuacién para
el caso de municipalidades pequenas; en principio, aquellas cuyos concejos estan integrados por sélo cinco
regidores.

Fortalecer las capacidades de fiscalizacion de los miembros del concejo municipal y regidores, en el marco
de una estrategia de fortalecimiento de los sistemas de control gubernamental.

Fortalecer las capacidades institucionales de los gobiernos regionales y municipales

i)

i)

Concertar y poner en marcha un plan nacional de capacitacion y asistencia técnica dirigido a autoridades
y funcionarios regionales y municipales, que comprenda al menos lo siguiente:

e Estrategias institucionales.

e Sistemas organizativos.

*  Recursos humanos.

Promover la aprobacién de las normas pendientes sobre la funcién puablica.

Consolidar los mecanismos de transparencia y acceso a la informacién publica

i)

Adecuar la organizacion institucional para responder de forma oportuna a las demandas de informacién
ciudadana.

Fomentar una cultura de la transparencia en la gestion piblica regional y local; ello requiere de una clara
voluntad politica de las autoridades por hacer de la transparencia una prioridad y una consideracién clave
de su gestion.

Incluir en el presupuesto anual los recursos econémicos necesarios para atender las demandas de informa-
cién y para la adecuada implementacién y actualizacién de los portales de transparencia.

Incentivar la demanda de informacién por parte de los ciudadanos.

2.4 Los gobiernos locales en la descentralizacion

Los gobiernos locales —en tanto los 6rganos de gobierno mds cercanos a la poblacién— estan Ilamados a jugar un rol
clave en la descentralizacién. Para afirmar este protagonismo es necesario:

a)

Adecuar la legislacion sobre municipalidades

i)

Aprobar una Ley Marco de Municipalidades que reconozca la diversidad de municipios existentes en el
pais.
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b)

©)

d)

e Sobre la base de esa Ley Marco, desarrollar normas especificas para los distintos tipos de municipali-
dades.

e Distinguir con mayor claridad las competencias de las municipalidades provinciales de aquellas que
corresponden a las distritales.

Incluir de manera efectiva a las municipalidades en el Plan Quinquenal de Transferencias
i)  Generar un nuevo consenso sobre modalidades y plazos para la transferencia de programas sociales y
competencias sectoriales a las municipalidades, que comprenda aspectos tales como:
* Rol de los gobiernos locales, regionales y nacional.
*  Planes de fortalecimiento de capacidades y asistencia técnica.
e Indicadores de calidad de la gestion.
* Incentivos y sanciones.
i) Definir concertadamente la transferencia de Pronamachs e Infes a las municipalidades.
iii) Concertar modalidades, criterios de acreditacion y plazos para la transferencia de competencias sectoriales
segln su naturaleza:
e Competencias productivas.
e Competencias en acondicionamiento territorial.
e Competencias en areas sociales.
iv) Concertar nuevos y mds adecuados criterios de acreditacién de las capacidades de los gobiernos locales
para acceder a la transferencia de los programas sociales.

Fomentar las asociaciones de municipalidades
i)  Generar incentivos para la conformacién de asociaciones de municipalidades como estrategia para:
*  Mejorar el aprovechamiento e impacto de los recursos de las municipalidades alrededor de proyectos
y esfuerzos compartidos.
* Incrementar su capacidad de negociacion y concertacién en los ambitos regional y nacional.
* La prestacion de servicios desde las municipalidades provinciales hacia las distritales, o bien para la
organizacion de servicios comunes entre municipalidades distritales.

Aumentar los ingresos propios y mejorar la calidad del gasto

i)  Desarrollar las capacidades de las municipalidades para generar o aumentar sus ingresos propios, de forma
tal que se reduzca su dependencia con respecto a las transferencias del gobierno central y de los recursos
del canon.

ii) Desarrollar capacidades para la mejor gestién de los recursos actuales y de los que se generen por canon,
regalias, Foncomun e ingresos propios.

iii) Incrementar la calidad en la prestacion de los servicios municipales hacia la poblacién.

2.5 La descentralizacion fiscal

a) Revisar el reglamento de la Ley de Descentralizacion Fiscal respecto de lo siguiente:
i)  Ladescentralizacion fiscal debe estar articulada, primero, a la transferencia de competencias y, en un segundo
momento, a la integracién regional.
ii) Los mecanismos para incrementar la recaudacion propia de los gobiernos subnacionales.
iii) Las medidas de regulacion del endeudamiento.
b) Revisar el sistema de transferencia de recursos hacia los gobiernos subnacionales
i)  Sobre la base de un nuevo mapa tributario, considerando la tributacion efectiva que se genera en cada
region e incorporando los principales impuestos (IGV, ISC, Impuesto a la Renta de tercera y quinta categorias)
comprendiendo canon y regalias.
ii) La predictibilidad y la transparencia de las transferencias de recursos a los gobiernos subnacionales deben
ser principios que rijan el sistema.
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©)

d)

iii) Los recursos deben ser transferidos de la mano con las competencias y funciones, asegurando que el sistema
de transferencias esté guiado por los principios de compensacion, equidad y eficiencia.
iv) Implementar de manera efectiva el Foncor y el Fide.

Impulsar una reforma tributaria que favorezca la descentralizacion

Esta reforma ha de contemplar, entre otros, los siguientes aspectos:

i) Laelevacién de la presion tributaria a 18% del PBI.

ii) La modificacion de la estructura tributaria para que el impuesto a la renta de las empresas y personas natu-
rales aporte mds que aquellos que gravan el consumo.

iii) Un nuevo pacto fiscal que comprometa a los actores politicos, sociales y empresariales y que haga posible
alcanzar un consenso sobre:
e Los gastos que se deben priorizar con los ingresos adicionales.
e La revision y eliminacién de los incentivos y exoneraciones tributarias de caracter regional y

sectorial.

* Larenegociacion concertada de los contratos de estabilidad tributaria y las medidas de excepcién.

Optimizar el gasto puiblico

Para ello se requieren las siguientes medidas:

i)  Fortalecer el Sistema Nacional de Inversién Publica, dotandolo de una organizacién mas descentralizada.

ii) Fortalecer las capacidades de los gobiernos regionales y municipales para formular y evaluar proyectos de
inversion.

iii) Implementar un sistema de evaluacién y seguimiento de la calidad del gasto publico.

iv) Ampliar y consolidar los mecanismos de transparencia, acceso a la informacion y vigilancia ciudadana en
todo el ciclo presupuestal; esto supone mejorar la base de informacién que ofrece el SIAF, incluyendo a las
principales municipalidades.

2.6 La transferencia de funciones y competencias

Para subsanar los actuales retrasos en la transferencia de funciones y competencias hacia los gobiernos regionales y
municipales, se requiere:

a)

b)

©)

d)

Revisar y adecuar el Plan Quinquenal de Transferencia

Para que se constituya en un efectivo instrumento de concertacion y proyeccién ordenada de las transferencias
en el mediano plazo, asi como de adecuacion de las capacidades y recursos institucionales necesarios para el
proceso en los tres niveles de gobierno.

Facilitar la concertacion entre los gobiernos subnacionales y los actores locales respecto de la transferencia
de competencias

Se requiere plazos prudenciales y medios adecuados para que los gobiernos regionales, provinciales y distritales
concerten con los actores sociales y econémicos su propuesta para los planes quinquenales y anuales de trans-
ferencias, en funcién de las necesidades y capacidades de cada localidad y region.

Facilitar la concertacion entre los tres niveles de gobierno y precisar sus responsabilidades en el proceso de
transferencias

Se requiere plazos prudenciales y medios adecuados para que los gobiernos regionales y locales, y los sectores
del gobierno nacional concerten los planes de transferencia quinquenales y anuales, y precisen sus responsabi-
lidades para su efectiva y oportuna implementacion.

Poner en marcha un efectivo plan nacional de capacitacion y asistencia técnica para desarrollar en los gobier-
nos regionales y las municipalidades las capacidades necesarias para la mejor gestion de las competencias a
ser transferidas
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ii)

i)

2.7

La presentacién de este plan ha de corresponder al consejo directivo del CND, renovado segtn los criterios
antes expuestos.

Su aprobacioén ha de producirse al interior del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico.

Su implementacion ha de comprometer tanto al sector piblico como al privado, asi como a centros acadé-
micos y organizaciones no gubernamentales.

La integracion regional

Las opciones que se sometieron a consulta para la primera fase de la integracion regional se asemejan en buena
medida a las propuestas de demarcacién mds importantes que se han formulado en el pais durante los Gltimos afios.
Esto muestra que, a pesar de los plazos tan limitados y las deficiencias técnicas, existen en los actuales departamentos
agentes sociales y econdémicos que asumen el proyecto de construir regiones.

Asumiendo las lecciones que nos dejan los resultados del referéndum de octubre de 2005, es posible y necesario
plantear ahora una agenda para relanzar el proceso de regionalizacion.

Formular un plan nacional de regionalizacion, que permita la efectiva conformacion de regiones en el aio 2009,
esto supone:

)

Vi)

vii)

Concertar al interior del nuevo CND una propuesta de regiones para ser ampliamente difundida, analizada 'y

considerada por los gobiernos subnacionales, organizaciones politicas, sociales, empresariales y académicas

y por la poblacién en general.

Fortalecer las capacidades de las juntas de coordinacién intergubernamental para gestionar politicas y

proyectos de inversion en vistas a la conformacién definitiva de regiones.

Adecuar el proceso de integracion, a fin de que la reubicacién de provincias y distritos hacia nuevas circuns-

cripciones regionales o departamentales no tenga como requisito previo la conformacién de regiones.

Realizar las modificaciones y precisiones normativas necesarias para la oportuna y efectiva implementacion

de este Plan Nacional de Regionalizacién; entre ellas: la conformacién de los nuevos consejos regionales, la

sede de los nuevos gobiernos regionales y la desconcentracién de sus unidades administrativas (direcciones

regionales, gerencias, subregiones).

Resolver el caso de la provincia constitucional del Callao y su articulacion con Lima Metropolitana.

Potenciar la participacién ciudadana en el proceso de integracion regional. Entre otras iniciativas, se requiere:

¢ Iniciar ya un plan de difusién e informacion respecto de las ventajas de la integracion regional para el
desarrollo econémico, la gobernabilidad y la igualdad de oportunidades.

e Incluir a los representantes sociales de los consejos de coordinacién regional en las juntas de coordi-
nacion intergubernamental.

Precisar los incentivos para la integracién regional y calcular los montos de los ingresos por canon, regalfas,

incentivos tributarios y asignaciones adicionales a las regiones que se creen como producto de la integra-

cion.

viii) Asociar el proceso de integracién regional a la transferencia de competencias.
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