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PRESENTACION

El Programa ProDescentralizacidn de USAID tiene por objetivo contribuir con el Estado peruano

en la consolidacion del proceso de descentralizacion, en particular, con la promocién de la

gestidon descentralizada para la prestacion de servicios mas efectivos a la poblacién. Para tal

efecto, desarrolla iniciativas orientadas a aportar en la efectiva articulacion del Estado, tanto a

nivel intergubernamental como intersectorial; asi como en el fortalecimiento de capacidades

institucionales en los departamentos de la Amazonia.

En esa medida, coordina y trabaja de forma
colaborativa con entidades del nivel nacional,
regional y local, siendo en estos ultimos casos su
ambito de accién los departamentos de Amazonas,
Loreto, Madre de Dios, San Martin y Ucayali.

Como parte del proceso de
descentralizacion y con el objetivo de compartir
con los diversos actores
implementacién de esta
nacional,

seguimiento al

involucrados en Ila
importante politica
ProDescentralizacién desarrolla,
anualmente, desde el 2004, un proceso participativo
de reflexion, analisis y consulta, cuyos resultados
se plasman en un Informe sobre el estado de la
descentralizacion. Estamos pues, ante el resultado
de un seguimiento permanente del proceso que, de
manera regulary en interaccidn con diversos actores
(autoridades, servidoras y servidores publicos,
representantes de gobiernos
subnacionales, representantes de organizaciones de
la sociedad civil, especialistas y representantes de la

de asociaciones

cooperacion internacional) realiza el Programa.

anuales
ProDescentralizacién, por

Los informes conducidos por

lo general, se han

enfocado en los diversos componentes del proceso
de descentralizacidn y si bien han considerado en sus
analisis, conclusiones y recomendaciones, dmbitos
mas amplios de incidencia nacional, el objeto
principal de los estudios ha recaido en los elementos
mas especificos del proceso de descentralizacidn.

Luego de casi 14 afios deiniciada la descentralizacion
vigente, y en un escenario electoral que anuncia el
inicio de una nueva gestién gubernamental nacional
en el segundo semestre del 2016, se ha considerado
importante analizar el estado de la descentralizacion
en el contexto de otros procesos mas amplios, cuyo
avance o no impacta de manera directa en la politica
de descentralizacidn. De esta manera, lo que busca el
presente informe es vincular en forma mas explicita
la descentralizacion con otros procesos nacionales
de relevancia para el efectivo funcionamiento de un
Estado unitario y descentralizado.

El presente Informe incorpora una tematica
que aborda procesos nacionales mas amplios
que afectan de manera directa el proceso de
descentralizacion y cuya reforma debe abordarse

para que la descentralizacion logre sus propios



Contribuyendo a la mejora
de los servicios publicos

objetivos como politica publica.

Desde este enfoque, el presente Informe Anual
sobre el Estado del Proceso de Descentralizacién a
enero de 2016, analiza la situacion de esta politica
publica en relacién a los siguientes temas: i) marco
institucional y electoral; ii) capacidad representativa
del Estado peruano; iii) marco fiscal; iv) gestion
territorial; y v) organizacién y estructura del Estado.

Confiamos que esta aproximacién al analisis de la
reforma descentralista pueda facilitar un didlogo
comprensivo de las diversas reformas que exige
la construccion de un Estado unitario, moderno
y descentralizado al servicio de las personas. El
momento politico de renovacion de autoridades del
Ejecutivo y Congreso puede constituir una nueva
oportunidad para evaluar la reforma en sus diversas
dimensiones y en el contexto de otras reformas
sustanciales del Estado peruano. El presente informe
busca contribuir en este didlogo con el analisis y las
propuestas que contiene.

Este esfuerzo, liderado por el Programa

ProDescentralizacion de USAID, es el resultado
de un aporte colectivo en el que participaron mas
de ochenta personas que fueron consultadas
en reuniones realizadas en Lima, San Martin y
Ucayali y cuya relacién aparece al final del informe.
Asimismo, corresponde mencionar, de manera
especial, a los especialistas Eduardo Ballén y Luis
Chirinos, consultores del Programa que aportaron a
la elaboracion del informe.

El Programa ProDescentralizacién de USAID, expresa
su agradecimiento a todas las personas: autoridades
de los tres niveles de gobierno, servidoras vy
servidores publicos, especialistas, representantes de
organizaciones de la sociedad civil, de la academia 'y
de la cooperaciéninternacional, que han participado
en el proceso de elaboracién del presente informe y
confia en que éste sea de utilidad para todas ellas,
especialmente para quienes tengan la oportunidad
de dirigir los destinos del pais en los préximos cinco
anos.

Lima, 28 de enero de 2016.
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1. | EL MARCO INSTITUCIONALY SU
INFLUENCIA EN EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION

Durante el afio 2015, la reforma mas relevante en materia institucional ha sido la aprobacién de la
Ley N° 30305, por la cual se reformd el texto constitucional, prohibiéndose la reeleccion inmediata
de Gobernadores Regionales, Vicegobernadores Regionales y Alcaldes. Asimismo, se cambid la
denominacién de Presidente Regional por la de Gobernador Regional y la de Vicepresidente Regional
por la de Vicegobernador Regional.

Se trata de una reforma electoral y politica parcial, no integrada en una propuesta mas sistémica.
Esta reforma fue presentada como una medida de lucha anticorrupcién para evitar que los drganos
de gobierno ejecutivos de los niveles descentralizados sean capturados por organizaciones politico-
criminales. Esta medida elimina la reeleccién como un incentivo politico para realizar gestiones publicas
positivas y para lograr la continuidad de politicas publicas que tengan legitimidad ciudadana; vy, en
materia de corrupcién, podria producir el efecto contrario al planteado por la norma.

La otra Ley muy relevante - y muy debatida — por su incidencia en las organizaciones politicas que
participan en la escena electoral descentralizada, ha sido la Ley N° 304142, que modificé la Ley N° 28094,
Ley de Partidos Politicos.

El Proyecto de Nueva Ley de Partidos Politicos fue presentado por el Jurado Nacional de Elecciones (JNE),
la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil
(RENIEC) e inicialmente fue recogido parcialmente en la Ley N2 30326°, que modifica el articulo 232 de
la ley N2 28094, Ley de Partidos Politicos, estableciendo requisitos adicionales en la declaracion de hoja
de vida de candidatos a cargos de eleccién popular.

El Pleno del Congreso aprobo esta Ley que introdujo los siguientes cambios: a) aumentd del tres al
cuatro por ciento el nimero total de ciudadanos y ciudadanas del padrén electoral para la inscripcién
de un partido politico, b) la prohibicion que los fundadores de una agrupacién politica hayan sido
procesados o condenados por terrorismo o trafico de drogas, y c) la sancidn a las organizaciones
politicas que entreguen dinero, regalos o dadivas en el marco de un proceso electoral. Las referidas
modificaciones de la Ley no han considerado temas como el financiamiento publico directo, el voto
preferencial ni las elecciones internas en las organizaciones politicas.

1 Publicada el 10 de marzo de 2015.
2 Publicada el 17 de enero de 2016.
3 Publicado el 19 de mayo de 2015.
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Las principales criticas realizadas al Proyecto de Ley aprobado han sido las siguientes: el incremento del
porcentaje de candidatos designados sin elecciones internas (de 20% a un 25%); se aumenta el porcentaje
de la valla electoral de existir alianzas entre partidos o entre movimientos (en este caso, el porcentaje
de la valla electoral se eleva en 1% por cada partido o movimiento adicional, cuando el proyecto de ley
presentado por los organismos electorales establecia un 0.5%); y los partidos perderan su inscripcion si no
participan en dos elecciones consecutivas (actualmente, los partidos politicos que no participan en una
sola eleccidn pierden su inscripcidn ante el Registro de Organizaciones Politicas del JNE)*.

Para Tuesta Soldevilla, el Proyecto de Ley aprobado no ataca los aspectos sustantivos de la regulacion
de los partidos politicos y sus modificaciones han ido en el sentido contrario al objetivo original de la
reforma®. Para Gerardo Tavara, secretario general de |la asociacidn civil Transparencia, la reforma electoral
tenia entre sus componentes esenciales el fortalecimiento de la democracia interna y la transparencia
en los partidos politicos, pero lo aprobado por el Pleno del Congreso no va en ese sentido®. Para Martin
Tanaka se perpetuara la existencia de muchos partidos débiles, de “membretes que se negocian en
el mercado electoral”. Para este autor, la disposiciéon que sefiala que no participar en dos elecciones
generales sucesivas (no una, como estaba establecido) es causal de pérdida de registro, la elevacion
de la valla electoral para las alianzas de 0.5 a 1% de los votos por cada miembro adicional, asi como
la elevacion del 3 al 4% del padrén electoral del nimero de firmas necesario para inscribir un partido
politico, generaran un resultado “catastréfico™’.

Originalmente, el Proyecto de Ley aprobado (o Autdgrafa de Ley) fue observado por el Presidente de
la Republica, el 12 de noviembre de 2015; la Comisidon de Constitucion del Parlamento acordé el 25 de
noviembre de 2015, por mayoria, insistir en la referida Autdgrafa de Ley que modificaba diversos articulos
de la Ley de Partidos Politicos, rechazando las observaciones realizadas por el Poder Ejecutivo®. Finalmente,
el Presidente del Congreso Nacional promulgé la Ley N° 30414.

El Pleno del Congreso también aprobd, el 10 de diciembre del 2015, el Proyecto de Ley que reconoce a
la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR). Sin embargo, la Autédgrafa de Ley fue observada
por el Presidente de la Republica.

La Autdgrafa de Ley reconoce a la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales con el siguiente texto:
“Los Gobiernos Regionales tienen como organo representativo a la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales (ANGR) u otras asociaciones de Gobiernos Regionales, que se constituyen conforme a las
normas establecidas en el Cédigo Civil”.

La referida Autdgrafa de Ley fue observada por el Presidente de la Republica, el 8 de enero de 2016,
argumentando el impacto que la aplicacién de lo propuesto tendria sobre la autonomia de los
Gobiernos Regionales, asi como por la falta de necesidad de reconocer a la ANGR u otras asociaciones

4 Ver: http://elcomercio.pe/politica/congreso/partidos-no-podran-entregar-dadivas-regalos-cambio-votos-noticia-1845320
5 Tuesta Soldevilla, Fernando, “Reformar contra la Realidad”. En: Diario El Comercio, 9 de octubre de 2015.

6 | Ver: http://elcomercio.pe/politica/opinion/que-sentido-legisla-congreso-gerardo-tavara-noticia-1845408?ref=flujo_tags_65711&ft=no
ta_10&e=titulo

7 Tanaka, Martin. “Control de Dafios”. En: Diario La Republica, 24 de enero de 2016.

8 Ver: http://peru21.pe/politica/comision-constitucion-rechazo-observaciones-ejecutivo-autografa-ley-partidos-politicos-2232911
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de Gobiernos Regionales en una ley; asi como el riesgo que este reconocimiento sea interpretado como
una incorporacion de la asociaciéon en la estructura del Estado.

Mediante Resolucidn Legislativa del Congreso N° 002-2014-2015-CR, se incorpord en el Reglamento
del Congreso (articulo 15-A) la figura del “escafio vacio”: Cuando un congresista haya sido condenado
mediante sentencia judicial firme por la comisién de un delito de trafico ilicito de drogas, terrorismo, trata
de personas y lavado de activos proveniente de estos ilicitos, el congresista no podra ser reemplazado
por el accesitario.

Otro hecho muy relevante del periodo fue la convocatoria a elecciones nacionales para el afio 2016.
Mediante Decreto Supremo N° 080-2015-PCM?, el Presidente de la Republica convocd a elecciones
generales para el 10 de abril de 2016 para la eleccion de Presidente de la Republica, Vicepresidentes,
Congresistas y representantes peruanos ante el Parlamento Andino. En el marco del desarrollo del
proceso electoral, el 11 de enero del afio 2016, se cumplid el plazo para la inscripcidn de las planchas
presidenciales.

De un total de 57 candidatos y candidatas en las planchas presidenciales, dieciséis (16) son mujeres,
es decir el 28% del total. También destaca la presencia de ex Gobernadores Regionales y de una ex
Alcaldesa de la Capital de la Republica, quienes — considerando también al Gobernador Regional de
Cajamarca reelecto y con prisidon preventiva — constituyen, aproximadamente, el 18% del total de
candidatos y candidatas para las elecciones generales a la Presidencia y Vicepresidencias de la Republica
del afio 2016.

La significativa presencia de ex Gobernadores Regionales y de una ex Alcaldesa de la Municipalidad
Metropolitana de Lima en las férmulas presidenciales expresa el reconocimiento del liderazgo
ejercido por las autoridades descentralizadas, especialmente regionales, o de su relevancia electoral,
y redimensiona la critica generalizada contra ellas, siendo un indicador de que los Gobernadores
Regionales tendrian mas poder del que suponen y que deberian consolidarlo?®.

A continuacién se presenta un conjunto de problemdticas nacionales que inciden directamente en
la marcha de la descentralizacién, con el propdsito de contextualizar este proceso y determinar sus
posibilidades y limitaciones en funcion de estas realidades nacionales mas amplias y complejas.

1.1) La Forma de Estado y de Gobierno

La forma del Estado peruano esta definida por la Carta Politica de 1993, la cual establece - en su articulo
43°- que el Peru es una Republica democratica, social, independiente y soberana. Otras caracteristicas
consideradas son que el Estado es uno e indivisible y que su gobierno es unitario, representativo y
descentralizado, y que se organiza segun el principio de la separacién de poderes.

Un elemento constitutivo fundamental de toda forma de Estado es como se distribuye su poder en
el territorio, si éste esta concentrado y solo existen formas desconcentradas en su estructura o si se

9 Publicado el 14 de noviembre de 2015.

10 | Ver: “Chapa tu ex Presidente Regional” de Santiago Pedraglio. En: http://peru21.pe/opinion/santiago-pedraglio-chapa-tu-ex-
presidente-regional-2236079
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reconoce en los niveles subnacionales el maximo de autonomia compatible con la unidad estatal. En el
primer caso, estamos frente a un Estado unitario puro y, en el otro, ante un Estado federal.

La Carta Politica vigente define al Estado peruano como unitario y descentralizado, en una posicion
intermedia entre un Estado unitario puro y uno federal. El Estado peruano no es un Estado federal
sino regional, si consideramos una clasificacion extendida en el derecho constitucional comparado,
no obstante los problemas en la implementacion concreta del disefio institucional. En esta estructura
estatal hay un reconocimiento de entidades territoriales descentralizadas, con autonomia politica,
administrativa y econémica, cuya amplitud corresponderd a la regulacidon concreta del ordenamiento
juridico, especialmente realizada a través de la Constitucion Politica del Estado y de sus leyes de
desarrollo en la materia.

Al interior de la forma de Estado se inscribe la forma de gobierno, definida ésta como el modo en el cual
se estructuran los érganos de gobierno para lograr los objetivos del Estado. La forma de gobierno es
la organizacidn constitucional de los érganos de gobierno representativos y legitimos de una sociedad.
En el Estado de derivacién liberal, hay dos tipicas formas de gobierno: el gobierno parlamentario y el
gobierno presidencial.

En el caso peruano estamos ante una forma de gobierno presidencial, considerando que tanto el
Ejecutivo como el Legislativo nacionales tienen una misma legitimidad de origen, ambos son elegidos
directamente por los ciudadanos y ciudadanas de nuestro pais y no hay relaciéon de confianza entre el
Presidente de la Republica, jefe de Estado y de gobierno, y el Congreso Nacional como si ocurre en las
formas parlamentarias de gobierno donde el Ejecutivo nace en el Parlamento Nacional.

No obstante, esta caracterizacién general no es suficiente para definir unaforma de gobierno presidencial.
También se requiere de “una efectiva separacion territorial del poder, unos pesos y contrapesos que
frenen al Presidente de la Republica, que el Parlamento sea representativo y que ejerza un control
politico, como ademas una judicatura independiente”?,

Una caracteristica de la forma de gobierno de la Constitucién Peruana es que si bien se trata de una
forma presidencialista contiene instituciones del gobierno parlamentario, tales como la existencia de un
Presidente del Consejo de Ministros que no es jefe de gobierno, el refrendo ministerial, la mocion de
censura, la interpelacidn, la cuestidn de confianza y la disolucién del Parlamento. Se trata de una forma
de gobierno presidencial sui generis, vigente desde el afio 1856, de un “presidencialismo atenuado” con
“elementos parlamentarios”.

Otro tema relevante es la naturaleza unicameral del Parlamento. La Cdmara Unica hace mas dificil
mantener un balance y un control mutuo que si podria lograr un Parlamento bicameral. El debate sobre
la necesidad de una segunda Cdmara también es relevante en un Estado descentralizado, siendo el
federalismo cldsico quien prevé una Camara de representacién territorial, es decir de las entidades
territoriales intermedias. Este debate esta ausente en el ordenamiento juridico peruano, considerando
qgue nuestra forma de Estado no reconoce un Estado federal.

11 | Hakansson Nieto, Carlos, La Forma de Gobierno de la Constitucién Peruana, Piura: Universidad de Piura, 2001, p. 444.

12 | Garcia Belaunde, Domingo. “La Constitucidon Peruana de 1993: Sobreviviendo Pese a Todo Prondstico”. En: Revista Peruana de
Derecho Constitucional, Nimero 6, Nueva Epoca, Edicién Especial, Tribunal Constitucional, Lima: 2013, p. 21.
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La forma de gobierno de la Constitucidn Politica de 1993 reconoce un rol preeminente al Presidente de
la Republica como Jefe de Estado y Jefe de Gobierno. El Presidente del Consejo de Ministros no es un
Jefe de Gobierno sino un coordinador del Consejo de Ministros y un portavoz del gobierno, teniendo asi
un rol muy subordinado en el Poder Ejecutivo.

También es importante sefialar los efectos que tuvo en la estructura estatal la concrecién de un conjunto
de medidas de estabilizacion y ajuste basado en la liberalizacidn, privatizacion y desregulacién en los
inicios de la década del noventa del siglo XX. En este contexto, se introdujeron cambios institucionales
tales como la eliminacién del Instituto Nacional de Planificacion (INP), la reorganizaciéon de la
Superintendencia de Administracidn Tributaria (SUNAT), fortaleciendo sus capacidades de recaudacion
para incrementar los ingresos tributarios, asi como la renovacidn y el fortalecimiento del Banco Central
de Reserva (BCR) y del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), entre otras medidas.

En el contexto de esta reforma econdmica e institucional de los afios noventa del siglo XX, en donde
se transita de una economia con un alto intervencionismo estatal hacia una economia de mercado, se
configura el rol preeminente que asume en la accién del Poder Ejecutivo el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF).

La debilidad constitutiva de la Presidencia del Consejo de Ministros y la fortaleza del MEF en la
organizacidén estatal peruana son aspectos del contexto institucional que inciden en la politica de
descentralizacién y que, por tanto, deben ser evaluados y tomados en cuenta al momento de redefinir
la naturaleza y la ubicacién estructural del érgano u organismo responsable y conductor del proceso.

1.2) El disefio Constitucional de la Descentralizacion en Curso

La reforma constitucional aprobada por la Ley N° 27680 y la Ley de Bases de la Descentralizacion (LBD),
Ley N° 27783, son el marco general de la reforma descentralista. El articulo 188° de la Carta Politica
define la descentralizacion como una forma de organizacion democrdtica que acerca el Estado a la
poblacidn y una politica permanente de caracter obligatorio cuyo objetivo fundamental es el desarrollo
integral del pais y una oportunidad para mejorar los servicios que se brinda a la poblacidn.

En sintesis, el disefio del actual proceso de descentralizacién reconoce como sus componentes esenciales
los siguientes:

1) Gobierno Nacional y Gobiernos Descentralizados con responsabilidades establecidas vy
definidas, y con capacidades para asumir y desarrollar sus nuevas responsabilidades, que se
oriente a:

a. Una adecuada descentralizacion fiscal basada en la correspondencia entre competencias y
recursos transferidos.

b. Sistemas administrativos estatales adaptados a la nueva estructura del Estado.

\_ J
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2) Regionalizacion, se aspira a la formacidn de unidades territoriales mayores a los departamentos
(regiones) como espacios de nivel intermedio de gobierno,

3) Participacion ciudadana en la gestion de los Gobiernos Regionales y Locales, asi como
transparencia y rendicidn de cuentas?®.

\_ Y.

El disefio constitucional de la descentralizacion ha sufrido modificaciones y distintas influencias
durante todo el desarrollo del proceso, desde la reforma constitucional del afio 2002, considerando
gue éste es un proceso esencialmente politico. Sin embargo, existe un disefio normativo e institucional
sustentado constitucionalmente, cuyos objetivos y contenidos no pueden ser omitidos y que deben ser
implementados en el marco de la actual Carta Politica.

1.3) La Relacién entre los Organos de Gobierno Nacionales y los Niveles Descentralizados de
Gobierno

La Ley de Bases dela Descentralizacién (LBD), Ley N° 27783, cred el Consejo Nacional de Descentralizacion
(CND) como la instancia de relacidn y de articulacidén entre el Poder Ejecutivo Nacional y los niveles
descentralizados de gobierno.

El CND era un organismo independiente y descentralizado, adscrito a la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM), de naturaleza intergubernamental, conformado por un representante del Presidente
de la Republica, quien lo presidia, dos representantes de la PCM, dos representantes del Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF), dos representantes de los Gobiernos Regionales, un representante de los
Gobiernos Locales Provinciales y un representante de los Gobiernos Locales Distritales.

La composicién del CND se establecié con el propdsito de contar con un nimero igual de representantes
del Poder Ejecutivo Nacional y de representantes de los Gobiernos Subnacionales (dos representantes
de los Gobiernos Regionales, uno de las Municipalidades Provinciales y uno de las Municipalidades
Distritales). El Presidente del CND, representante del Presidente de la Republica, debia actuar como
promotor del consenso.

Las funciones del CND eran muy relevantes: conducir, ejecutar, monitorear y evaluar la transferencia de
competenciasy recursos a los Gobiernos Regionales y Locales; capacitary preparar en gestion y gerencia
publica en los dmbitos regional y municipal; coordinar los planes de desarrollo nacional, regional y
local; canalizar y apoyar la cooperacién técnica nacional e internacional; coordinar y articular politicas
y planes de gestion descentralizada; brindar asistencia técnica y financiera no reembolsable en materia
de inversiones y concesiones, en coordinacién con los organismos especializados del gobierno nacional;
desarrollar y conducir un sistema de informacién para el proceso de descentralizacidn; y promover la
integracion regional y su fortalecimiento®.

13 | ProDescentralizacién de USAID, Proceso de Descentralizacion. Balance y Agenda a Julio de 2011, Lima: ProDescentralizacion, 2011, pp.
19-20.

14 | Ver: Ley de Bases de la Descentralizacion.
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EI CND era un organismo intergubernamental, donde estaban representados los tres niveles de gobierno
y su adscripcién formal a la PCM no significaba que expresara Unicamente los intereses del Poder
Ejecutivo Nacional. EI CND era auténomo para ejercer todas sus materias de competencia y funciones y
debia expresar los intereses de los tres niveles de gobierno.

El CND no fue concebido como un organismo publico descentralizado dependiente de un ministerio del
Ejecutivo Nacional, perotampoco pudo definirse explicitamente como un organismo constitucionalmente
auténomo. Si bien, formalmente, era un organismo publico descentralizado, materialmente no lo era,
porque la LBD le reconocia independencia y debia expresar los intereses de los tres niveles de gobierno.

Esta contradiccidn entre el reconocimiento formal y la naturaleza material del CND permitié la aplicacion
de laLey Marco de Modernizacién de la Gestidn del Estado, Ley N° 27658, y mediante el Decreto Supremo
N°007-2007-PCM?* se aprobd la fusion del CND con la PCM, bajo la modalidad de fusién por absorcion.

Con la extincion del CND, se eliminé la conduccién intergubernamental del proceso de descentralizacién
y se establecié una conduccion exclusiva del Poder Ejecutivo Nacional a través de un érgano de linea de
la PCM: la Secretaria de Descentralizacion.

Posteriormente, la Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE), Ley N° 29158, establecié como funciones del
Presidente del Consejo de Ministros en materia de descentralizacion las siguientes: formular las politicas
nacionales sobre el proceso de descentralizacion; dirigir el proceso de descentralizacién del Poder Ejecutivo
y supervisar sus avances en coordinacion con los Gobiernos Regionales y locales, informando anualmente
al Congreso de la Republica acerca de su desarrollo; y presidir y convocar el Consejo de Coordinacion
Intergubernamental (CCl), con la participacion de los Gobernadores Regionales y una representacion
de Alcaldes, con la finalidad de fortalecer el proceso de descentralizacidn y darle seguimiento en tanto
Politica de Estado.

Con la aprobacién de la LOPE, se busco restablecer una direccién intergubernamental del proceso de
descentralizacion a través de la creacidn del CCl, aunque limitada por el rol protagdnico de la PCM. Sin
embargo, si bien el CCl tuvo una instalacion formal, nunca entré en funcionamiento.

La legislacién también previd otros mecanismos de control intergubernamental entre el Poder Ejecutivo
Nacional y los Gobiernos Descentralizados:

La suspension temporal de las operaciones en las cuentas bancarias y la creacion de una unidad
ejecutora, extraordinaria, transitoria y especial, que reciba las transferencias de recursos de
las entidades intervenidas. Esta suspension, prevista en la Ley General del Sistema Nacional de
Tesoreria'®, opera en aquellas dependencias en donde surjan situaciones -de conocimiento publico-

que pongan en riesgo el adecuado uso de los fondos publicos asignados. Procedera con la sola

solicitud de los titulares de la Contraloria General de la Republica, Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos y/o Ministerio del Interior, y es responsable de la ejecucién la Direccion General de
Endeudamiento y Tesoro Publico del Ministerio de Economia y Finanzas.

15 | Publicado el 25 de enero del afio 2007.

16 | Articulo 53° del Texto Unico Ordenado de la Ley General del Sistema Nacional de Tesoreria, aprobado por el Decreto Supremo N° 035-
2012-EF, modificado por la Primera Disposicion Complementaria Modificatoria de la Ley N° 30115, Ley de Equilibrio Financiero del
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2014.
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La unidad ejecutora, extraordinaria, transitoria y especial creada y que recibe las transferencias

de recursos de las entidades intervenidas, estd regulada en la Ley N° 30231%, la cual establece

medidas para la cautela del adecuado uso de los recursos publicos en los Gobiernos Regionales
y Gobiernos Locales, en el marco de la Ley General de Sistema Nacional de Tesoreria, articulo 53°
del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 28693. El objetivo de la creacién de esta unidad ejecutora,
es mantener la operatividad de la entidad, una adecuada ejecucién del gasto y la prestacion de los
servicios; opera bajo la responsabilidad del Ministerio de Economia y Finanzas y el control de la
Contraloria General de la Republica

Hay un déficit significativo en la relacidn intergubernamental entre el Poder Ejecutivo Nacional y los
Gobiernos Descentralizados: no existe una instancia — en los hechos — que exprese una articulacion
intergubernamental de todos los niveles de gobierno donde pueda definirse la descentralizacién como
una politica publica que exprese todos los intereses involucrados: sectoriales y territoriales, asi como
nacionales y descentralizados; los mecanismos de control son muy especificos, desarticulados y estan
disefados para situaciones extremas, es decir para los denominados casos limite.

La legislacién también ha previsto pocos mecanismos de relacidn intergubernamental entre el Congreso
Nacional y los Gobiernos Descentralizados:

La Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales, Ley N° 27867, establece - en su Novena Disposicion
Transitoria, Complementaria y Final - que la Comision de Descentralizacién, Regionalizacion,
Gobiernos Locales y Modernizacidn de la Gestion del Estado del Congreso de la Republica evalua,

anualmente, el desarrollo del proceso de descentralizacion en base al Informe que hace llegar
al Congreso la PCM, a través de su Secretaria de Descentralizacion, con la participacién de los
Gobernadores Regionales.

La Ley Organica de Gobiernos Regionales consideré también — en su articulo 90°-A — el dictado
de medidas temporales y extraordinarias en materia econémica y financiera, conforme al inciso

19) del articulo 118° de la Constitucién —que regula la emision de los decretos de urgencia-,

cuando los indicadores de desempefio financiero y/o presupuestario de los Gobiernos Regionales
comprometan los estandares de gestion previamente establecidos y exista grave riesgo de la
economia nacional y del proceso de descentralizacidn.

Para estos casos, se plantea de manera muy general que el Congreso Nacional tomara conocimiento
de dichas medidas y adoptara las decisiones que le correspondan, de acuerdo a la Constitucidny la
Ley. Este mecanismo nunca fue empleado ni tampoco regulado.

17 | Publicada el 12 de julio de 2014.
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Recientemente, con la Ley de Reforma Constitucional, Ley N° 30305 — ya mencionada -, se ha incluido en el
articulo 191° de la Carta Politica que los Gobernadores Regionales estan obligados a concurrir al Congreso de
la Republica cuando éste lo requiera de acuerdo a ley y al Reglamento del Congreso de la Republica, y bajo
responsabilidad.

La citada Ley amplia la facultad del Congreso Nacional para pedir la concurrencia de Gobernadores
Regionales, considerando que el articulo 97° de la Constitucidon Politica - que regula la funcion
fiscalizadora del Congreso - ya dispone que este puede iniciar investigaciones sobre cualquier asunto de
interés publico y que es obligatorio comparecer, por requerimiento, ante las comisiones encargadas de
tales investigaciones, bajo los mismos apremios que se observan en el procedimiento judicial.

Paraelcasodelarelacionintergubernamentalentre el CongresoNacionalylos Gobiernos Descentralizados
también hay una insuficiente regulacion. El Unico mecanismo empleado de manera permanente — y
solitaria - por el Congreso Nacional ha sido la evaluacién del proceso de descentralizacién a través de
sus Informes de evaluacién anuales.

El Congreso de la Republica requiere modificar su Reglamento para adecuar su organizacidn, sus
mecanismosy susinstancias, con el objetivo de lograr una mejorrelacion de articulacién con los Gobiernos
Descentralizados, a través de acciones mas integradas y sistematicas que permitan un ejercicio fluido de
sus funciones normativas y fiscalizadoras con relacion a los Gobiernos Descentralizados.

1.4) El Sistema de Partidos Politicos Nacionales y las Organizaciones Politicas Descentralizadas
(Movimientos Regionales)

La crisis de representacidn en el Perd, iniciada a fines de los afios ochenta del siglo XX, estd asociada
al colapso del sistema de partidos nacionales durante la década de los afios noventa del siglo XX. Las
principales consecuencias de este colapso han sido el predominio de los independientes y la aparicidn
de nuevas organizaciones politicas, no obstante, con la Ultima transicién democratica reaparecieron
antiguos partidos politicos nacionales.

El colapso del sistema de partidos politicos nacionales generé la alta volatilidad de estas organizaciones
en los procesos electorales, su fragmentacion y el agravamiento de la personalizacion de la politica en
ellas.

Esta grave crisis de las organizaciones politicas nacionales también se ha expresado paulatinamente en
las elecciones subnacionales, tanto regionales como municipales.

La volatilidad tanto electoral como partidaria ha marcado todas las elecciones subnacionales, desde el
afo 2002,

La alta volatilidad electoral y partidaria muestra la debilidad institucional del conjunto de las
organizaciones politicas, haciendo poco viable la constitucion de un sistema de partidos politicos
nacionales o la de un sistema de organizaciones politicas subnacionales.

18 | Seifert Bonifaz, Manuel, Colapso de los Partidos Nacionales y Auge de los Partidos Regionales. Lima: PUCP, Escuela de Gobierno y
Politicas Publicas, 2014.
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Ambas volatilidades, la electoral y la partidaria, se retroalimentan, generando un escenario de fuerte
fragmentacion e inestabilidad institucional, en el cual la poblacién electoral cambia sus preferencias
electorales constantemente y la oferta partidaria es muy cambiante.

Del analisis de las elecciones regionales, los partidos politicos nacionales han ido perdiendo participacion
electoral paulatinamente por su debilidad, asi como por el incremento de la participacién electoral
de las organizaciones politicas regionales. El escenario politico electoral subnacional muestra un claro
desplazamiento de las organizaciones politicas nacionales por las organizaciones politicas regionales.

Este cambio se produce de manera radical en las elecciones regionales y municipales del afio 2010,
cuando son las organizaciones politicas regionales quienes ejercen el rol protagdnico en estas elecciones,
obteniendo mds del sesenta por ciento (60%) de todos los puestos disputados en todos los niveles:
regional, provincial y distrital®.

Una de las causas del desplazamiento de las organizaciones politicas nacionales por las organizaciones
politicas regionales, se atribuye a la falta de confianza en los partidos politicos nacionales por su
incapacidad de representar a la sociedad, lo que conceptualmente se ha definido como una crisis de
representacién politica.

Otro de los problemas que explica la situacion analizada se refiere a los efectos que tuvo la aplicacion
de la Ley de Partidos Politicos, Ley N2 280942, Esta Ley reguldé de manera parcial y contradictoria la
materia, y no se implementaron mecanismos para asegurar su cumplimiento. La evaluacién de la
separacién que hizo la Ley entre las organizaciones politicas nacionales y aquellas regionales y locales
ha sido negativa. Hubo una mayor flexibilidad en la regulacion de estas ultimas, en desmedro de las
organizaciones politicas nacionales: con una alta barrera de entrada en el sistema para los partidos
politicos nacionales y requisitos mas flexibles para los movimientos regionales y organizaciones locales.
La Ley no establecid mecanismos claros para garantizar el cumplimiento efectivo de la obligatoriedad
de contar con comités, con padrén de afiliados, con tener una democracia interna y con rendir cuentas
de sus ingresos y gastos??.

El escenario politico y electoral del ambito subnacional estd marcado por las llamadas coaliciones de
independientes cuando aparece una nueva arena politicay electoral en el ambito regional, especialmente
desde las elecciones subnacionales del afio 2006, en la cual los politicos prefieren aliarse con candidatos
regionales y locales que vincularse con partidos politicos nacionales porque asi logrardn mas beneficios.
Esta forma de hacer politica se caracteriza por asumir formas legales para la competencia politica
y electoral pero se sustenta en acuerdos informales para la designacién de los candidatos y para la
obtencidn de los recursos, en una asociacion de liderazgos y de recursos personales??.

19 | Op.Cit., pp. 78-79.
20 | Publicada el 1 de noviembre del afio 2003.

21 | Tanaka, Martin. ¢Por qué Falld la Ley de Partidos y qué debe hacerse al respecto?, Lima: IDEA Internacional, Documento de Trabajo,
20009.

22 | Zavaleta, Mauricio. Coalicion de Independientes. Las Reglas No Escritas de la Politica Electoral, Lima: IEP, 2014.
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Un diagndstico de los partidos politicos nacionales también sefiala los siguientes problemas: el
fraccionamiento partidario, el bajo nivel organizativo, el bajo nivel de cohesién interna y de disciplina
partidaria, la distancia entre la representacién nacional y la subnacional, y el alto personalismo de las
organizaciones politicas nacionales®.

La crisis de representacion también presente en los niveles descentralizados, afecta directamente el
proceso de descentralizacion porque impide la constitucion de un sistema de organizaciones politicas
subnacionales que logre intermediar de manera permanente y consolidada los intereses generales de
sus sociedades — regionales o locales — y expresarlas en sus instituciones representativas, para evitar
gue éstas sean capturadas por intereses privados, personales o de grupos de interés.

2. | ELMARCO ELECTORALY SU
INFLUENCIA EN EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION

2.1 El Sistema Electoral y la Representacion Politica Nacional - ccccecececececececececcccccccecacces

Una evaluacién general de las distintas reformas electorales en el Peru, permite concluir que no han
sido capaces de constituir un sistema electoral coherente en su integralidad. Esta situacion se expresa
formalmente en la amplia dispersidon de las normas juridicas que regulan la materia electoral y
partidaria®.

Hay tres periodos en los cuales podriamos dividir las reformas electorales contemporaneas: las reglas
dictadas con la vigencia de La Carta Politica de 1979, las reglas dictadas con la vigencia de la Carta
Politica de 1993 y las reglas formuladas a partir de la Ultima transicion democratica. Ver el siguiente
Cuadro:

23 | Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley de Nueva Ley de Partidos Politicos presentado por el Jurado Nacional de Elecciones (JNE),
la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (RENIEC), 2013.

24 | Tuesta Soldevilla, Fernando. Un Acto Fallido: La Reforma Electoral en el Perd (1978-2013), Lima: Pontificia Universidad Catdlica del
Peru, 2013.
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Y 4 Cuadro N° 1

Reformas Electorales Contempordaneas en el Peru
(Periodos desde 1979)

PERIODO 1979 — 1993 PERIODO 1993 -OCTUBRE 2000 PERIODO DESDE NOVIEMBRE

2000

Ratificacion del voto preferencial con | Reconocimiento constitucional de | Eliminacidn de la reeleccién presiden-
doble opcion. mecanismos de democracia directa. | cial inmediata.

Reduccidn del mandato presidencial. | Reeleccidn presidencial inmediata. Reintroduccion de autoridades regio-
nales elegidas.

Segunda vuelta para las elecciones | Creacidn de un Congreso unicameral. | Elecciones internas de las organizacio-
presidenciales. nes politicas.

Reconocimiento de los derechos ciu- | Creacidon de la Oficina Nacional de | Financiamiento de las organizaciones
dadanos a partir de los 18 afios. Procesos Electorales (ONPE) y del | politicas.

Registro Nacional de Identificacion y
Estado Civil (RENIEC).

Voto de los peruanos en el extranje- Voto para los militares y policias.
ro.
Voto para las personas analfabetas. Incremento del niumero de congre-

sistas de ciento veinte (120) a ciento
treinta (130) miembros.

Eleccion de congresistas por sistema de
distrito electoral multiple.

Creacién del distrito electoral de Lima
Provincias.

Segunda vuelta electoral para Gober-
nadores y Vicegobernadores Regiona-
les.

Eliminacién de la reeleccion inmediata
para Alcaldes, Gobernadores y Vicego-
bernadores Regionales.

Fuente: Tuesta Soldevilla, Fernando. Un Acto Fallido: La Reforma Electoral en el Pert (1978-2013), Lima: Pontificia Universidad
Catdlica del Pera, 2013.

El actual sistema electoral estd definido por varios elementos que se han superpuesto entre si y que
provienen de los tres periodos sefialados. Destacamos los siguientes elementos relacionados con
la regulacién electoral nacional: el voto preferencial para la eleccién de los miembros del Congreso
Nacional, el Congreso unicameral, el incremento del nimero de miembros del Congreso Nacional y la
creacion de un nuevo distrito electoral.

Estas reformas no integradas entre si no han favorecido un mejor sistema de representacion nacional ni
tampoco han logrado profundizar los canales de comunicaciéon entre la representacioén territorial en el
Parlamento Nacional, de Congresistas elegidos por circunscripciones territoriales que coinciden con las
correspondientes a las autoridades regionales.
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2.2 Las Reglas Electorales en los Tres Niveles de Gobierno y su Incidencia en la Representacion
Territorial.

Para el nivel nacional, las circunscripciones electorales son plurinominales y corresponden al ambito
departamental y a las provincias del Callao y de Lima. Para las elecciones al Congreso Nacional se trata
de listas cerradas y no bloqueadas, en una votacién limitada, con un voto preferencial con doble opcién.
En la conversion de votos a escafios se emplea una regla proporcional como es el método de la cifra
repartidora o método D’Hondt. Recién, a partir de las elecciones generales del afio 2006, se introduce
la regla de la barrera minima legal para el reparto de escafios.

Para el nivel regional, se eligen separadamente el Gobernador y el Vicegobernador Regionales del
Consejo Regional.

El Gobernadory el Vicegobernador Regionales se eligen en una circunscripcion electoral departamental,
salvo el caso de la provincia del Callao. EI Gobernador y el Vicegobernador Regionales son elegidos
conjuntamente por sufragio directo para un periodo de cuatro (4) afios; y se requiere que obtengan
no menos del treinta por ciento (30%) de los votos validos. Si no se supera este porcentaje, se procede
a una segunda eleccion dentro de los treinta (30) dias calendarios siguientes a la proclamacion de
los computos oficiales, en la cual participan quienes alcanzaron las dos mas altas votaciones. En esta
segunda eleccion, se proclama como ganadores a quienes obtengan la mayoria simple de votos validos.

Los miembros del Consejo Regional son elegidos por sufragio directo para un periodo de cuatro (4)
afos, en un proceso electoral conjunto con la eleccién del Gobernador y Vicegobernador Regionales.

Para la eleccion de los Consejeros Regionales, cada provincia constituye un distrito electoral, se asigna
a cada provincia al menos un consejero y se distribuyen los demds de acuerdo con un criterio de
poblacidn electoral. En cada provincia se elige al candidato que haya obtenido la mayor votacién y solo
en la provincia en que se elijan dos 0 mas consejeros regionales, se aplica la regla de la cifra repartidora.

El Consejo Regional estd integrado por un minimo de siete (7) y un maximo de veinticinco (25) consejeros.

Antes de que la provincia se constituyera en la circunscripcion electoral para la eleccién de los consejeros
regionales, la legislacion planteaba al departamento como la circunscripcién electoral para la eleccion de los
consejeros regionales pero con la indicacidn de las provincias para seleccionar a los candidatos ganadores.

La introduccion de la provincia como circunscripcion electoral introduce una distorsion en la relacion
entre representantes y poblacién electoral al establecerse una representacién igualitaria entre
las provincias, salvo que haya mas de un representante por provincia. Asimismo, se configura una
representacién mas provincial que departamental.

El nimero minimo de siete (7) miembros y el maximo de veinticinco (25) para ser consejeros regionales,
establecidos en el texto constitucional reformado, solo permiten que nueve (9) Consejos Regionales
tengan representacion de las minorias.

La determinacidn de la provincia como circunscripcidn electoral para elegir a los Consejeros Regionales
y la representacion a cargo de un solo consejero regional, en la mayoria de los casos, han creado
circunscripciones uninominales en la mayoria de provincias. En éstas se aplica una regla mayoritariay no
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hay representacion de las minorias. La introduccidn de circunscripciones electorales uninominales en las
provincias con una regla mayoritaria puede significar que haya Consejos Regionales cuya composicién
esté formada solo por miembros de la organizacion politica del Gobernador Regional.

Anivelintermedio, se establece que para el caso de los movimientos de alcance regional o departamental,
la inscripcidn se cancela cuando no se supera el cinco por ciento (5%) de los votos validamente emitidos
en el proceso electoral en el que hayan participado, a nivel de su circunscripcién.

Para el nivel local, el Alcalde y los Regidores se eligen en una misma lista: es elegido Alcalde el ciudadano
o ciudadana de la lista que obtiene la mas alta votacion.

Los Regidores de cada Concejo Municipal son elegidos por sufragio directo para un periodo de cuatro (4)
afos, conjuntamente con el Alcalde. La votacion es por lista y la circunscripcién electoral es el distrito o
la provincia. Las listas son cerradas y bloqueadas, en una votacién limitada.

La legislacién electoral local aplica el premio de mayoria a la lista ganadora: a ésta se le asigna la
cifra repartidora o la mitad mas uno de los cargos de Regidores del Concejo Municipal, lo que mas le
favorezca, segun el orden de candidatos propuestos por las agrupaciones politicas. Y, luego, se aplica
la cifra repartidora entre todas las demas listas participantes para establecer su nimero de regidores.

La Ley de Elecciones Municipales es explicita en la aplicacién del método de la cifra repartidora, luego de
considerar el premio de mayoria, y en establecer un minimo de regidores (cinco) y un mdaximo (quince),
salvo el caso de la Municipalidad Metropolitana de Lima, cuyo Concejo esta compuesto por 39 regidores
metropolitanos.

El sistema electoral local tiene un premio de mayoria y no prevé ninguna barrera minima como requisito
para aplicar tal premio y/o para la realizaciéon de una segunda vuelta. Estas caracteristicas del sistema
electoral local promueven que el premio de mayoria que se aplique pueda ser muy elevado, ya que una
lista podria ganar con un porcentaje minimo, produciéndose asi un premio muy alto en la representacién
del Concejo Municipal.

Todas estas reglas electorales presentes en los niveles descentralizados de gobierno afectan la relaciéon
entre representantes y representados, entre las comunidades regionales y locales y sus autoridades al
generar una distorsién en la relacidn de representacion, especialmente, cuando se generen situaciones
en las cuales se impida la representacién de las minorias y se reconozca un premio de mayoria muy
amplio y alejado de las decisiones electorales concretas del cuerpo electoral.

2.3 Las Relaciones de Representacion Politica entre los Tres Niveles de Gobierno

Las organizaciones politicas nacionales estdn fracturadas y no tienen una presencia en todos los
niveles de gobierno y, a su vez, las organizaciones politicas regionales no tienen un alcance nacional.
El JNE, la ONPE y la RENIEC califican esta situacion como una “representacion con compartimentos sin
interconexidon” y de “distancia entre la representacidn nacional y provincial”?>.

25 | Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley de Nueva Ley de Partidos Politicos presentado por el Jurado Nacional de Elecciones (JNE),
la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (RENIEC), 2013.
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Las distintas representaciones de los tres niveles de gobierno se superponen, especialmente, en las
circunscripciones departamentales y provinciales: los Congresistas de la Republica con las autoridades
regionales, los Consejeros Regionales con los Alcaldes y Regidores Provinciales, generandose una
yuxtaposicion de distintos intereses de representacion en el territorio.

Este escenario de superposicidon de distintos intereses de representacion politica en el territorio debe
articularse, a través de mecanismos institucionales, para evitar situaciones de conflicto, situacion
agravada por la alta fragmentacién politica y la ausencia de organizaciones politicas que vinculen los
distintos niveles de gobierno.

3. LA CRISIS DE REPRESENTACION Y SU
INFLUENCIA NEGATIVA EN LA RELACION
ENTRE ESTADO, SOCIEDAD Y CIUDADANIA

La baja confianza en las instituciones publicas es una caracteristica constante de sociedades como la
peruana. El diagndstico elaborado por el “Bardmetro de las Américas”? destaca, para el caso peruano,
que, entre los aflos 2006 y 2014, el promedio de confianza en el Congreso Nacional, los partidos politicos
y en el sistema de justicia es muy bajo. Y, a su vez, aquellas instituciones que tienen un mayor grado de
confianza, como las Fuerzas Armadas, la Defensoria del Pueblo y el Jurado Nacional de Elecciones, estan
en el promedio de la escala. También hay poca confianza en la municipalidad y en la Policia Nacional. El
Informe vincula esta alta desconfianza con el alto grado de insatisfaccidon con el desempefio estatal en
seguridad ciudadana, provisidn de servicios, control de la corrupcion y el manejo de la economia.

En relacién a los promedios de apoyo al sistema politico, éstos son muy bajos y nunca han superado
el punto medio de las encuestas. Desde una perspectiva comparada, la situacion se muestra bastante
grave al tener el Perd uno de los grados de apoyo al sistema politico mas bajo en el contexto de América
Latina.

El “Barometro de las Américas” constata una caida en la confianza ciudadana en los Gobiernos Regionales
y Municipales, considerando el periodo 2006-2014. Esta caida, incluso, podria ser mas significativa, en
tanto que la encuesta se aplicé antes que se conociera la gravedad de varios casos de corrupcién y su
extensidn, especialmente, en algunos Gobiernos Regionales.

Como hipétesis explicativa de esta falta de confianza en la municipalidad, se plantea la influencia de
la satisfaccidon con los servicios de carreteras, educacion y salud; asi como el lugar de residencia, la

26 | Carrion, Julio F., Zarate, Patricia y Zechmeister, Elizabeth. Cultura Politica de la Democracia en Perd y en las Américas, 2014:
Gobernabilidad democratica a través de 10 afios del Barémetro de las Américas. Lima: IEP, LAPOP y Vanderbilt University, 2015.
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percepciéon de corrupcidn entre funcionarios publicos y la percepcidon de inseguridad ciudadana.
El Informe pone énfasis en la repercusién que tendria en la confianza ciudadana para con las
municipalidades, la satisfaccion con la condicién de las carreteras y la situacion de las escuelas y de la
salud publica, asi como la percepcién de inseguridad ciudadana.

Como conclusion general, se ratifica la desafeccién de la mayoria de ciudadanos y ciudadanas con
relacion al Estado — de manera general, considerando que hay una demanda ciudadana por una
mayor presencia estatal en el territorio - y al sistema politico, destacdndose la caida en la confianza
ciudadana respecto de los Gobiernos Subnacionales (el afio 2014) luego de una relativa estabilidad en
las mediciones anteriores (en los afios 2006, 2008, 2010 y 2012), si bien se mantuvo el promedio en los
cuarenta puntos en una escala de cero a cien puntos.

El Informe 1995-2015 del Latinobarémetro?’, al medir la satisfaccion con la democracia, en sus totales
por pais, encuentra al Peru entre los Ultimos cuatro paises con menor satisfaccién con la democracia (los
otros paises son México, Brasil y Paraguay) de un total de 18 paises latinoamericanos.

Otro dato, muy critico para el Peru, corresponde a la aprobacién de gobierno, cuando se miden los
totales por pais (desde el 2002 hasta el 2015), el Pert aparece en el dltimo lugar con 24%, siendo
aproximadamente la mitad del promedio latinoamericano (47%).

No obstante los datos anteriores, segin el mismo Informe, cuando se mide el apoyo a la democracia el
Peru esta justo en el promedio latinoamericano (56%). Hay un significativo apoyo a la democracia y una
bastante menor satisfaccion con ella.

Por ello, el Informe coloca al Peru entre los paises con una mayor brecha entre apoyo y satisfaccion con
la democracia. El Peru es antepenultimo, siendo solo Venezuela y Brasil los paises que tienen una mayor
brecha que el Perd, de un total de 18 paises latinoamericanos.

El mismo informe también presenta otro dato muy critico para el Perd que expresa la extrema debilidad
del sistema politico cuando se mide su capacidad de representacion. El Perd estd en el dltimo lugar
cuando se pregunta a los ciudadanos y ciudadanas si se siente representado por el Congreso. El Peru
tiene un 8% cuando el promedio latinoamericano es de 23%.

En materia de transparencia, el Perd comparte el pendltimo lugar (con Colombia y Guatemala) cuando
se mide la percepcion de transparencia en el gobierno, con un 24%. El Gltimo lugar corresponde al Brasil
con 16% y el promedio latinoamericano es de 36%.

En conclusion, el Informe 1995-2015 del Latinobarometro también evidencia la desafeccion de la
mayoria de personas con relacion al Estado y al sistema politico y la extrema debilidad de éste cuando
se mide su capacidad de representacion.

Los citados Informes plantean la gravedad del reto de enfrentar la crisis de representacion de nuestro
sistema politico, al tener éste un efecto muy corrosivo en la relacion entre Estado, sociedad y ciudadania,
y en consecuencia también en el proceso de descentralizacién.

27 | www.latinobarometro.org




CONCLUSIONES

1 La reforma mas relevante en materia institucional ha sido la aprobacién de la Ley N° 30305, que
prohibe la reeleccién inmediata de Gobernadores Regionales, Vicegobernadores Regionales y
Alcaldes, asi como también cambia la denominacién de Presidente Regional por la de Gobernador
Regional y la de Vicepresidente Regional por la de Vicegobernador Regional. Otra Ley aprobada e
importante, por su incidencia en las organizaciones politicas que participan en la escena electoral
descentralizada, ha sido la Ley N° 30414, Ley que ha modificado la Ley N° 28094, Ley de Partidos
Politicos. Esta Ley ha sido evaluada muy negativamente y se plantea que tendra como efecto la
perpetuacion de muchos partidos politicos débiles, resultado contrario al buscado originalmente
con lamodificacién de la Ley de Partidos Politicos. También el Pleno del Congreso aprobd el Proyecto
de Ley que reconoce a la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), sin embargo, la
Autdgrafa de Ley fue observada por el Presidente de la Republica.

2 En el periodo fueron convocadas las elecciones nacionales para el afio 2016 y hay una significativa
presencia, especialmente, de ex Gobernadores Regionales como candidatos, revalorandose el
liderazgo ejercido por las autoridades descentralizadas o su importancia electoral.

3 Hay una debilidad constitutiva de la Presidencia del Consejo de Ministros y una fortaleza del MEF
en la organizaciéon estatal peruana, elementos que deben ser evaluados y tomados en cuenta al
momento de redefinir la naturaleza y la ubicacién estructural del érgano u organismo responsable
y conductor del proceso de descentralizacién.

4 No existe una instancia, en la practica, que exprese una articulacién intergubernamental de todos
los niveles de gobierno donde pueda definirse la descentralizacién como una politica publica;
los mecanismos de control a cargo del Poder Ejecutivo Nacional con relacién a los Gobiernos
Descentralizados estan disefiados para situaciones muy extremas; y la relacidn intergubernamental
entre el Congreso Nacional y los Gobiernos Descentralizados tiene una insuficiente regulacion.

5 Hay una crisis de representacion también en los niveles descentralizados y ello impide la
constitucion de un sistema de organizaciones politicas subnacionales que logre intermediar de
manera permanente y consolidada los intereses generales de sus sociedades — regionales o locales
—y expresarlas en sus instituciones representativas.



La legislacion electoral nacional es producto de reformas no integradas entre si que no han favorecido
un mejor sistema de representacidn nacional vinculado con la representacion territorial; las reglas
electorales en los niveles descentralizados de gobierno generan una distorsién en la relacién de
representacién; y hay una superposicién de distintos intereses de representacién politica en el
territorio que debe articularse.

Los Informes del Barémetro de las Américas y del Latinobarémetro plantean cémo la crisis de
representacién de nuestro sistema politico tiene un efecto negativo en la relacién entre Estado,
sociedad y ciudadania, y también en el proceso de descentralizacién.

La debilidad constitutiva de laPCM - instancia directora del proceso, segun la LOPE -, la desarticulacion
intergubernamental para formular y dirigir la descentralizacion como politica publica, la ausencia de
mecanismos articuladores entre los érganos de gobierno nacional — Poder Ejecutivo y Congreso —
con los niveles descentralizados, la crisis de representacién a nivel descentralizado, las distorsiones
y yuxtaposiciones de las formas de representacion a nivel descentralizado, asi como la falta de
confianza en lasinstituciones representativas, afectan negativamente el proceso de descentralizacion
porque impiden su desarrollo como una politica publica integradora de una accidn intersectorial e
intergubernamental y que vincule los intereses de la sociedad con sus autoridades representativas.
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RELACIONES ESTADO Y SOCIEDAD:
La Participacion Ciudadana, la
Gestion de los Conflictos Sociales y
el enfrentamiento de las Brechas de
Género y la Diversidad Cultural




1. | PARTICIPACION CIUDADANA

Durante el 2015, la principal reforma normativa fue la modificacion de la Ley N° 26300, en la parte
referida a la regulacion de la revocatoria, mediante la Ley N° 30315%,

La Ley N° 30315 enfrenté algunos de los aspectos mas negativos de la regulacidén de la materia: a) si
bien se mantiene el requisito del 25% de firmas de adherentes (siempre que sea admitida), se elimina
el maximo de 400,000 que sdélo podia aplicarse a Lima Metropolitana; b) se precisa que en ningln caso
habra nuevas elecciones: la regla es que “quienes reemplazan a los revocados completan el periodo
para el que fueron elegidos estos. En ningln caso hay elecciones.”; c) se establece el registro de los
promotores de la revocatoria cuyo efecto es la legitimacion de su accién y también estdn sujetos a la
rendicidn de cuentas; d) sera obligatoria la rendicién de cuentas de los promotores de la revocatoria,
asi como de las autoridades sometidas al proceso, con indicacién de las fuentes de los recursos con
sustento documental. En caso de incumplimiento de esta obligacién, los infractores tendran una multa
de hasta 30 UIT.

Esta reforma legal es muy importante porque ataca algunos factores que contribuyeron al deterioro del
derecho de revocatoria, pero ni es completa, ni bastara por si sola para producir cambios en la realidad:
en este terreno, parte significativa de las transformaciones son responsabilidad de los partidos politicos
nacionales y movimientos regionales, de las organizaciones sociales y de los érganos de gobierno,
especialmente en el tema de corrupcién. Este argumento también cubre a los demdas derechos de
participacion y control de la Ley N° 26300.

En materia del presupuesto participativo, durante el afio 2015, no se han aprobado modificaciones
normativas al proceso de presupuesto participativo 2016, verificdndose estos procesos a partir de la
convocatoria realizada por los Gobiernos Descentralizados.

El porcentaje de agentes participantes de la sociedad civil fluctia entre el 96% del Gobierno Regional
del Callao y su total ausencia, tal es el caso del Gobierno Regional de Tumbes. Casi en la mitad de
Gobiernos Regionales (12) el porcentaje de agentes participantes de la sociedad civil es menor al 50%.

El porcentaje de mujeres como agentes participantes en el proceso del presupuesto participativo fluctta
entre el 11% de los Gobiernos Regionales de Puno y Tumbes y el 52% de la Municipalidad Metropolitana

28 | Publicada el 7 de abril de 2015.
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de Lima. Este ultimo es el Unico caso en el cual se supera el 50% de mujeres como agentes participantes
en el proceso del presupuesto participativo.

Ambos porcentajes de participacion dan cuenta de la debilidad de los procesos del presupuesto
participativo en un significativo nimero de Gobiernos Regionales. Ver Cuadro N° 2.

. 4 Cuadro N° 2

Agentes Participantes en los Procesos del Presupuesto Participativo
Gobiernos Regionales 2016

Gobierno Regional Porcentaje de Agentes Porcentaje de Mujeres como
Participantes de la Sociedad Agentes Participantes
Civil (*)
Amazonas 55% 19%
Ancash 20% 16%
Apurimac 40% 15%
Arequipa 73% 31%
Ayacucho 42% 14%
Cajamarca 49% 35%
Cusco 26% 36%
Huancavelica 50% 20%
Hudnuco 32% 18%
Ica 72% 25%
Junin 38% 21%
La Libertad 52% 21%
Lambayeque 84% 35%
Lima 88% 23%
Loreto 50% 21%
Madre de Dios 53% 26%
Moquegua 48% 31%
Pasco 28% 19%
Piura 84% 39%
Callao 96% 45%
Puno 45% 11%
San Martin 41% 20%
Tacna 69% 40%
Tumbes 0 11%
Ucayali 73% 26%
Municipalidad Metropolitana de Lima | 92% 52%

(*) Se excluyen funcionarios publicos locales y regionales.
Fuente: https://ppto-participativo.mef.gob.pe/db_distedit.php
Elaboracion: Programa ProDescentralizacién de USAID.
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En el ambito regional de la Amazonia donde el Programa ProDescentralizacién desarrolla sus actividades,
las organizaciones de la sociedad civil representaron — como minimo — el 41% del total de agentes
participantes inscritos en el proceso del afio fiscal 2016, alcanzando el 73% en Ucayali. Corresponde el
porcentaje restante a funcionarios y funcionarias publicos de los Gobiernos Regionales y Locales.

También, se ha verificado que los comités de vigilancia, que suelen contar con importante participacidn
de funcionarios publicos, estan integrados por organizaciones de la sociedad civil en un 58% en el caso
de Amazonas y el 100% en Loreto, Madre de Dios, San Martin y Ucayali.

Cabe destacar que si bien los equipos técnicos estan integrados por funcionarios publicos, en Loreto se
conformé una comision permanente de apoyo al equipo técnico, integrado por una representante de la
Mesa Regional de Concertacién para la Lucha contra la Pobreza, en tanto que en Ucayali, se consideré
la participacién de un representante de la sociedad civil ante el Consejo de Coordinacion Regional. Estas
practicas mejoran la participacion de la sociedad civil en un espacio importante de decisidn respecto de
la priorizacién de los proyectos.

En materia de participacidn por género en este proceso, se verifica que la participacién de mujeres
fluctua entre el 19% (Amazonas) y el 26% (Madre de Dios y Ucayali) respecto del total de agentes
participantes, en tanto que respecto de su participacion en los equipos técnicos, ésta es del 19% en
San Martin, 20% en Loreto y Ucayali y 30% en Madre de Dios, en tanto que en Amazonas no se verificd
presencia femenina en el equipo técnico.

N 4 Cuadro N° 3

Agentes Participantes e Integrantes de Comités de Vigilancia en
Gobiernos Regionales de la Amazonia
(2014-2016)

% agentes % integrantes de sociedad %° mujeres agentes % mujeres integrantes del
Gobierno participantes de civil en comités de participantes equipo técnico
. sociedad civil vigilancia
Regional
Amazonas 48% | 46% 55% | 32% 90% 58% 18% 23% 19% 0% 0% 0%
Loreto 37% | (*) 50% | (*) (*) 100% | 25% (*) 21% 40% (*) 20%

Madre de Dios | 31% | 43% 53% | 100% | 100% |100% |27% 28% 26% 72% 22% 30%

San Martin 24% | 30% 41% | 75% 75% 100% | 28% 28% 20% 40% 29% 19%

Ucayali 47% | 28% 73% | 100% | 100% | 100% | 29% 26% 26% 22% 38% 20%

Fuente: https://ppto-participativo.mef.gob.pe/db_distedit.php
Elaboraciéon: Programa ProDescentralizacidon de USAID.
(*) Sin informacion
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Del analisis de los proyectos por lineas de accidn relacionadas con la salud y el saneamiento, la educacidn
y el medio ambiente, destacan los proyectos en educacién. Esta materia tiene el mayor porcentaje
promedio (27.3%) y sélo dos Gobiernos Regionales (Ica y Ucayali) y la MML no tienen proyectos en esta
linea de accidn. El porcentaje mayor le corresponde al Gobierno Regional de Tacna (69%).

Las lineas de accién de salud y saneamiento, y de medio ambiente, tienen porcentajes menores. Hay
cinco Gobiernos Regionales (Ayacucho, Cajamarca, Ica, Lambayeque y San Martin) y la MML que no
cuentan con ningun proyecto en materia de salud y saneamiento.

Los proyectos en materia ambiental tienen el porcentaje promedio menor (8.8%) y hay ocho Gobiernos
Regionales (Ayacucho, Cajamarca, Ica, La Libertad, Lambayeque, Loreto, San Martin y Ucayali) que no
cuentan con ningun proyecto. El porcentaje mayor de proyectos ambientales le corresponde a la MML
(89%).

Con relacién a los Gobiernos Regionales de la Amazonia, llama la atencién la ausencia de proyectos en
salud y saneamiento (San Martin), educacién (Ucayali) y medio ambiente (Loreto, San Martin y Ucayali).
Ver el Cuadro N° 4.

. 4 Cuadro N° 4

Porcentaje de Proyectos por Linea de Accion en el
Proceso del Presupuesto Participativo 2016

Gobierno Regional Proyectos en Salud y Proyectos en Proyectos en Medio
Saneamiento (%) Educacion (%) Ambiente (%)

Amazonas 12 20 3
Ancash 12 26 2
Apurimac 19 33 3
Arequipa 32 19 10
Ayacucho 0 40

Cajamarca 0 33

Cusco 16 14 24
Huancavelica 12 32 2
Huanuco 6 3 18
Ica 0 0 0
Junin 22 11 11
La Libertad 13 49

Lambayeque 0 40

Lima 22 20

Loreto 13 47

Madre de Dios 8 49 24
Moquegua 6 35

Pasco 30 14 5

Fuente: https://ppto-participativo.mef.gob.pe/db_distedit.php
Elaboracion: Programa ProDescentralizacion de USAID.
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Y 4 Cuadro N° 4

Porcentaje de Proyectos por Linea de Accién en el
Proceso del Presupuesto Participativo 2016

Gobierno Regional Proyectos en Salud y Proyectos en Proyectos en Medio
Saneamiento (%) Educacion (%) Ambiente (%)

Piura 28 48 16
Callao 41 37 2
Puno 11 19 3
San Martin 0 25 0
Tacna 23 69 8
Tumbes 12 28 3
Ucayali 14 0
Municipalidad Metropolitana de | 0 0 89
Lima

Promedio Porcentual 135 27.3 8.8

Fuente: https://ppto-participativo.mef.gob.pe/db_distedit.php
Elaboracion: Programa ProDescentralizacion de USAID.

En materia de los Consejos de Coordinacion Regional y Local (CCR y CCL), de la revision de las actas de
reuniones de estos consejos publicadas en los Portales de Transparencia Estandar de los Gobiernos
Regionales se verifica que los CCR sesionaron para concertar en torno al proceso de presupuesto
participativo 2016 en los cinco departamentos de la Amazonia; sin embargo, no se han verificado
sesiones cuya agenda esté destinada a dialogar en torno a la medicidn de avances en los planes de
desarrollo concertado regional.

En el nivel distrital, durante las visitas realizadas el afio 2015 a algunos distritos de la Amazonia, se pudo
verificar que los CCL no existen o no estan operativos. Este afio, las gestiones de las nuevas autoridades
han priorizado otras materias, tales como obras publicas o instrumentos de gestidn, antes que aquellas
referidas a la participacidn y gestién concertadas.

" La Primera Consulta Vecinal de Demarcacion Territorial

Entre marzo y agosto del afio 2015, los organismos electorales tuvieron a su cargo la primera consulta
vecinal de demarcacién territorial. Este fue un hecho muy relevante, considerando que se implementd
un mecanismo fundamental y democrético para resolver problemas limitrofes por la decisién de las
mismas comunidades involucradas. No obstante, la Ley N2 27795, Ley de Demarcacién y Organizacién
Territorial, esté vigente desde el afio 2002, recién se ha concretado este mecanismo de la consulta
vecinal con fines demarcatorios.

La consulta vecinal se realizé en los distritos de Tambo Grande y Las Lomas, provincia y departamento
de Piura, para que, en virtud del articulo 12° de la Ley N2 27795, Ley de Demarcacién y Organizaciéon
Territorial y su reglamento, Decreto Supremo N2 019-2003-PCM, modificado por el Decreto Supremo
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N2 063-2012-PCM, se diera una consulta vecinal destinada a la determinacion de limites con fines de
demarcacion territorial en ambos distritos. Mediante este procedimiento previsto en la citada Ley, los
vecinos y vecinas se pronunciaron sobre el distrito o circunscripcion al cual deseaban pertenecer.

En esta consulta vecinal participaron 1,791 electores (97.34% del total) de seis centros poblados. En su
mayoria, los electores decidieron pertenecer al distrito de Las Lomas. Los resultados fueron remitidos
a la Direccion Nacional de Demarcacién Territorial de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM)%.

La debilidad estructural de los mecanismos de participacidn ciudadana reconocidos en el actual
proceso de descentralizacidon ha sido constatada en las experiencias resefadas, especialmente, a
través del analisis de los consejos de coordinacidn regional, de los presupuestos participativos y de
la implementacion tardia de la primera consulta vecinal de demarcacion territorial.

Esta debilidad de las formas de democracia participativa se explica por la preeminencia dada a las
formas representativas, olvidando que ambas formas de democracia — representativa y participativa
- son complementarias. Mas adelante, en este mismo capitulo, se abordara este tema con mayor
profundidad.

29 | Ver:https://www.web.onpe.gob.pe/sala-prensa/notas-prensa/onpe-emite-resultados-al-100-de-la-primera-consulta-vecinal-de-
demarcacion-territorial/
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2. | GESTION DE CONFLICTOS SOCIALES

Durante el afio 2015, la informacién sistematizada por la Oficina Nacional de Didlogo y Sostenibilidad
(ONDS) de la PCM y la Defensoria del Pueblo - ambas con metodologias distintas - indica que el numero
de conflictos sociales casi se ha mantenido, destacandose - nuevamente - el mayor numero de conflictos
sociales relacionados con las actividades extractivas o socioambientales. Sin embargo, y a diferencia de
los afios anteriores (2013 y 2014), se ha producido un alto nivel de violencia en algunos conflictos sociales
tales como el Proyecto Tia Maria (Arequipa) y Las Bambas (Apurimac), en los cuales lamentablemente
se presentaron casos de personas heridas y fallecidas.

El caso del Proyecto Tia Maria es emblematico de las actuales limitaciones del Estado peruano para
enfrentar esta problematica. En el mes de marzo del afio 2015, se retoman las protestas contra el citado
Proyecto: durante semanas hay enfrentamientos entre la Policia Nacional y los manifestantes, lo que
ocasiona decenas de heridos, detenidos y dos personas fallecidas (quienes se suman a los tres fallecidos
del afio 2011).

Para realizar sus operaciones, “Southern Perd” solo requiere — esencialmente — de la aprobacidn del
Estudio de Impacto Ambiental (EIA). Este estudio — con el que cuenta la empresa - es la certificacidn
ambiental que declara la viabilidad y autoriza la ejecucién de las actividades de la empresa.

El proceso de aprobacion del EIA corresponde al Gobierno Nacional y los Gobiernos Regionales y
Locales no tienen ninguna participacion ni atribucién en este proceso de aprobacién. No obstante, haya
un impacto directo en el territorio de los Gobiernos Descentralizados, cuando se trata de proyectos
mineros de impacto y ambito nacional, éstos son materia de competencia del Gobierno Nacional. Si
bien, no se trata de cuestionar la participacién del Gobierno Nacional en las decisiones vinculadas a los
proyectos mineros de impacto nacional, si se requiere considerar mecanismos de participacion de las
autoridades regionales y locales en estos procesos de decision.

Este conflicto socioambiental evidencié la ausencia de una politica de Estado frente a los conflictos
sociales que busque conciliar el derecho al desarrollo con el crecimiento econémico; asi como la
ausencia de una accién coordinada entre todas las oficinas del Gobierno Nacional desde las etapas
iniciales del conflicto®.

A partir de la informacién de la Defensoria del Pueblo en dos meses seleccionados (enero y diciembre
2015), se presentan algunos rasgos de la evolucidn de los conflictos sociales.

30 | Ver la cronologia y el andlisis de la Sociedad Peruana de Derecho Ambiental (SPDA): http://www.actualidadambiental.pe/?p=29617
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Y 4 Cuadro N° 5

Conflictos Sociales

Enero y Diciembre 2015
TIPO DE CONFLICTO m DICIEMBRE 2015
Activos 159 143
Latentes 51 68
Total 210 211

Fuente: Defensoria del Pueblo

La informacion constata el alto nimero de conflictos sociales (especialmente activos), el aumento de los
latentes y la disminucidn de los activos, sin embargo, se evidencia una relativa estabilidad en el nimero
total de conflictos sociales hacia el fin del afio. Esto se comprueba en la secuencia por meses:

. 4 Cuadro N° 6

Conflictos Sociales por Meses

Enero y Diciembre 2015
ENERO 210 MAYO 211 SETIEMBRE 214
FEBRERO 211 JUNIO 210 OCTUBRE 214
MARZO 211 JULIO 209 NOVIEMBRE 215
ABRIL 208 AGOSTO 213 DICIEMBRE 211

Fuente: Defensoria del Pueblo

. 4 Cuadro N°7

Conflictos Sociales: Competencias segun Nivel de Gobierno

2015
e
NIVEL DE GOBIERNO

Gobierno Nacional 127 136
Gobierno Regional 45 42
Gobierno Local 23 20
Poder Judicial 7 7
Organismos constitucionalmente 5 5
auténomos

Poder Legislativo 3 1
Total 210 211

Fuente: Defensoria del Pueblo
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En este caso, se aprecian varias cuestiones. En primer lugar, el mayor niumero de conflictos son de
competencia del Gobierno Nacional y su nimero se incrementa entre ambos meses. En segundo lugar,
también es alto el numero de conflictos a cargo de los Gobiernos Subnacionales, aunque en ambos
hay un pequefio descenso. En tercer lugar, el nimero de conflictos sociales en los demds érganos u
organismos es minimo, lo que probablemente se debe a que por su naturaleza, los movimientos sociales
no expresan sus conflictos por esa via.

N 4 Cuadro N°8

Conflictos Sociales por Tipo

Enero y Diciembre 2015

o T onoans | ockweezns
Socioambiental 140 145
Asuntos de Gobierno Local 23 20
Demarcacién territorial 15 15
Comunal 10 10
Asuntos de Gobierno Nacional 8 9
Laboral 4 3
Asuntos de Gobierno Regional 4 5
Otros asuntos 6 4
Cultivo ilegal de coca - -
Electoral - -
Total 210 211

Fuente: Defensoria del Pueblo

Este cuadro reafirma lo mencionado antes respecto de la importancia de los conflictos socioambientales
en el conjunto: en enero alcanzan el 66.6% del total y en diciembre se elevan a casi el 70%, lo que
muestra su peso y su tendencia creciente. El resto de tipos de conflictos mantienen una estabilidad sin
mayores tendencias ascendentes o descendentes.

El universo de conflictos socioambientales, sin embargo, abarca una gran diversidad. El Cuadro N° 9

permite distinguir las dreas en las que se generan, donde la mineria alcanza la primacia absoluta: 68.5%
en enero y 62.7% en diciembre.
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Y 4 Cuadro N° 9

Conflictos Socioambientales

Enero y Diciembre 2015
o | ovomns | o

Mineria 96 91

Hidrocarburos 21 23

Energéticos 9 11

Forestales 4 4

Residuos sdlidos y saneamiento 5

Agroindustrial 2 2

Otros 3 9

Total 140 145

Fuente: Defensoria del Pueblo

Un ultimo dato relevante es la informacidn que la Defensoria del Pueblo registra de conflictos resueltos
por meses. En el periodo Enero-Diciembre se solucionaron veinte (20) conflictos sociales, lo que
evidencia un problema de demora en la resolucién, aunque es probable que muchos de los conflictos
estén en procesos de didlogo y negociacion.

. 4 Cuadro N° 10

Conflictos Sociales Resueltos por Meses

Enero y Diciembre 2015
ENERO 1 MAYO 2 SETIEMBRE 2
FEBRERO 1 JUNIO 1 OCTUBRE 2
MARZO 2 JULIO 1 NOVIEMBRE 2
ABRIL 2 AGOSTO 1 DICIEMBRE 3

Fuente: Defensoria del Pueblo

De la informacidn, se evidencia una relativa estabilidad en el tiempo de los conflictos sociales, donde
destacan los conflictos socioambientales vinculados con la mineria; y hay una diferencia significativa
entre los casos resueltos y los nuevos casos, lo que explicaria la perdurabilidad de los conflictos sociales
en el tiempo, con una tendencia incremental de los mismos en el mediano plazo.

Estos problemas evidencian, también, las dificultades, en la situacion actual, para adelantarse a
los problemas y superar las reacciones tardias, a partir de contribuir a cambiar las relaciones entre
las empresas, las comunidades y el Estado. Al respecto, continla en la agenda publica la necesaria
consolidacién de un Sistema Nacional de Prevenciéon y Gestion de Conflictos Sociales (SINAPREGCS) que
constituya una arquitectura institucional cuyo uno de sus objetivos sea la efectiva articulacion de todos
los niveles de gobierno para atender preventivamente la conflictividad social.
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En esta materia, se requiere continuar con el proceso de aprobacidn del Anteproyecto de Ley elaborado
por la ONDS, que crea el SINAPREGCS y regula de manera integral la gestidn de la conflictividad social, asi
como una relacién de colaboracidn y cooperacidn entre los distintos Sectores y niveles de Gobierno para
promover el didlogo. El citado Anteproyecto plantea una gestidn articulada e integral en el tratamiento
de la conflictividad social en el pais, donde los Gobiernos Descentralizados sean fortalecidos en sus
capacidades y contribuyan a la identificacién y monitoreo de las situaciones de conflictividad, asi como
a la creacion y conduccién de espacios de didlogo como condicidn indispensable para la transformacion
de los conflictos sociales en oportunidades de desarrollo.

Durante el 2015, ha destacado la labor realizada por el Ministerio de Energia y Minas (MEM), a través
de su Oficina de Gestidn Social, asi como el Ministerio del Ambiente (MINAM), mediante su Oficina de
Asesoramiento en Asuntos Socio-ambientales. Ambas Oficinas participaron activamente en procesos
de didlogo y han publicado documentos de sistematizacidon de algunos casos de mesas de didlogo y
desarrollo.

También, en el 2015, han destacado las actividades y los esfuerzos realizados por algunos Gobiernos
Regionales para fortalecer sus capacidades en materia de prevencion y gestion de conflictos sociales, asi
como para institucionalizar un trabajo de colaboracién y apoyo al Gobierno Nacional, con la intervencién
- en varios casos - de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), la asistencia técnica de la
ONDS, de la PCM, y el apoyo de la cooperacién internacional.

Asimismo, la ONDS culminé la elaboracién de tres médulos de capacitacién que forman parte del
Programa Nacional de Formacién y Capacitacion en Gestion del Didlogo, cuya implementacion
continuard el afio 2016, con el objetivo de fortalecer las capacidades de los servidores y las servidoras
publicas en materia de prevenciéon de conflictos sociales y promocién del didlogo.

2.1 PERDURABILIDAD ESTRUCTURAL DE LOS CONFLICTOS SOCIALES

Los conflictos sociales son la expresidon de la protesta de los ciudadanos organizados contra determinadas
acciones y/o politicas del Estado por las que se consideran afectados y que tienen relacién con sus
condiciones de vida: sociales, econdmicas, territoriales, culturales, de género y otras. Los actores de
estas acciones son, por lo general, organizaciones sociales que convocan a personas de condiciones
sociales comunes, y que a mayor escala, se organizan como movimientos sociales. Su presencia y su
accion es una constante de la historia de la democracia liberal pues las organizaciones han sido capaces
de dar voz a los sectores que no se sienten representados adecuadamente por los partidos en el sistema
politico. Su accidn, en la medida que no ha sido regulada a través de mecanismos formales (como por
ejemplo la participacién ciudadana) se produce por lo general “desde fuera del sistema” a través de un
amplio repertorio de diversas modalidades: desde las solicitudes y la incidencia politica, la busqueda de
informacion y la movilizacidon, hasta invasiones y violencia.

Desde el punto de vista gubernamental, en la medida que son acciones “desde fuera del sistema” son
percibidas como conflictos que implican un desafio a las reglas y, por tanto, a su legitimidad. Su reaccién
ha oscilado entre la represién de la accién masiva y la negociacidn, dando lugar a una diversidad de
soluciones.

La situacién de los movimientos sociales, sin embargo, no es la misma en todas las épocas: hay una
sucesion de cambios importantes que tienen que ver con la relevancia de los temas, la capacidad
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de organizacion de los afectados y el tipo de demandas que se plantean. Estas variaciones son
consecuencia del contexto social, econdmico, politico, cultural, de las relaciones de género y otras, asi
como de los cambios en la estructura estatal y en la economia. La transicién democratica evidencio
una transformacién en este campo: debido a los cambios en la estructura econdmica y social, los
movimientos sindicales y campesinos perdieron importancia; adquirieron relevancia los movimientos
de base territorial, de mujeres, comunidades nativas, pequefios y medianos empresarios y otros. Incluso
se constata el surgimiento de formas de organizacidn de quienes actian fuera de la ley. Estos cambios
tuvieron un impacto en el proceso de descentralizacion.

El panorama de los conflictos sociales se caracteriza desde hace varios afios por un notorio incremento de
los conflictos socioambientales, definidos por estar vinculados a protestas contra el Estado relacionadas
con la explotacion de recursos naturales por empresas privadas y, en particular, en la mineria. Ello
se evidencia de las dos fuentes que reportan los conflictos sociales: la Oficina Nacional de Didlogo y
Sostenibilidad (ONDS) de la PCM y la Defensoria del Pueblo, conforme se ha desarrollado lineas atras.

3. | ELENFRENTAMIENTO DE LAS BRECHAS DE GENERO

En materia de incorporacion del enfoque de género en la gestién publica descentralizada siguen
destacando dos documentos, no obstante sean del 2014: el “Séptimo Reporte de la Defensoria del
Pueblo sobre el Cumplimiento de la Ley de Igualdad de Oportunidades entre Mujeres y Hombres (2014)”
yel“
de la Obligacién de Incorporar el Enfoque de Género en sus Presupuestos, 2010 — 2014”.

Balance de la Actuacién del Estado -con Especial Incidencia en los Gobiernos Regionales- respecto

En el marco de la Ley N° 28983, Ley de Igualdad de Oportunidades entre Mujeres y Hombres, la
Defensoria del Pueblo elaboré el referido “Séptimo Reporte” mediante el Informe de Adjuntia N° 009-
2014-DP/ADM. Este contiene dos estudios. El primero: “Gestién Publica de Recursos Humanos con
Enfoque de Género: La Participacién de las Mujeres en la Administracién de los Gobiernos Regionales”,
donde revela que de los 25 Gobiernos Regionales sélo siete cuentan con normativa para institucionalizar
la transversalizacion del enfoque de género. De igual modo, evidencia que los Gobiernos Regionales
sélo cuentan con un 18.98% de mujeres en puestos directivos. Se identificé también que de los 25
Gobiernos Regionales, 18 cuentan con normativa contra hostigamiento sexual, y que muchas de estas
normas regionales aprobadas carecen de los procedimientos para presentar y tramitar las respectivas
denuncias®.

31 | Informe de Seguimiento a los Compromisos adquiridos en la Plataforma de Accién de Beijin + 20 PERU. Mesa de Género de la
Cooperacion Internacional - MESAGEN. 2015, p. 152.
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El segundo estudio: “Balance de la Actuacién del Estado -con especial incidencia en los Gobiernos
Regionales- respecto de la Obligacién de Incorporar el Enfoque de Género en sus Presupuestos,
2010 — 2014”, reveldé que no obstante el MEF haya emitido directivas anuales para la elaboracién
del presupuesto publico, éstas son generales y aisladas en lo referido a la incorporacion del enfoque
de género. El documento pone el énfasis en la necesidad de que los Gobiernos Regionales emitan e
implementen normas para institucionalizar la transversalizacion del enfoque de género en su gestién,
para la proteccion contra el hostigamiento sexual y sobre el uso de lenguaje inclusivo.

Elementos claves del citado Informe Defensorial son sus recomendaciones sobre la necesidad de
promover la aprobacién de los Planes de Desarrollo de las Personas con enfoque de género, asi como
de implementar medidas para fortalecer la conciliacidn de la vida laboral, familiar y personal. Del mismo
modo, el Informe Defensorial pone el énfasis en la necesidad de incorporar politicas de igualdad de
género, a partir del uso de indicadores y de actividades programaticas, en la planificacidon estratégica
regional del ciclo presupuestal.

En cuanto a la transversalizacidn del enfoque de género, son varios los Sectores que presentan avances
en esta materia. Segun el “Informe de Seguimiento a los Compromisos adquiridos en la Plataforma de
Accién de Beijin + 20 PERU”, durante el afio 2015, el 66.6% de treinta entidades publicas aprobé politicas
institucionales o normas vinculadas en materia de género: el 46.7% informé que aprobd politicas
institucionales y el 30% que aprobd normas en el marco de la Ley de Igualdad de Oportunidades entre
Mujeres y Hombres32.

Durante el afio 2015, el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP) realizé procesos
de fortalecimiento de capacidades de funcionarios y funcionarias estatales logrando avanzar hacia la
institucionalizacién del enfoque de género.

Los avances de los Gobiernos Regionales han sido sobre todo a nivel normativo: siete Gobiernos
Regionales han emitido ordenanzas que refuerzan la transversalidad del enfoque de género, aprobando
politicas de género, estructuras y mecanismos regionales para el avance hacia la igualdad de género.
Se han aprobado normas que institucionalizan la transversalizacién del enfoque de género en todas las
areas y procesos de gestidn de los Gobiernos Regionales. También se han aprobado lineamientos para
el uso del lenguaje inclusivo. Estas ordenanzas regionales se detallan en el siguiente cuadro:

32 | Ibidem.
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Ordenanzas Regionales en materia de Transversalizacion del Enfoque de Género

GOBIERNO REGIONAL NORMA DESCRIPCION

Cuadro N° 11

Gobierno Regional de Piura

ORDENANZA REGIONAL
N@ 327-2015/GRP-CR

Ordenanza Regional que institucionaliza
y adecla la denominacién del Consejo
Regional de la Mujer de la Regidn Piura -
COREM a Consejo Regional de Igualdad de
Género - CORIG

Gobierno Regional de Lambaye-
que

ORDENANZA REGIONAL
N2 026-2015-GR.LAMB/CR

Crean el Consejo Regional por la Igualdad
de Género de la Regidn Lambayeque

Gobierno Regional de Junin

ORDENANZA REGIONAL
N2 211-GRJ/CR

Aprueban regulacién contra el acoso
politico hacia las mujeres de la Region
Junin

Gobierno Regional de Junin

ORDENANZA REGIONAL
Ne 210-GRJ/CR

Ordenanza Regional que aprueba las rutas
de atencidn en casos de denuncia familiar
y sexual y acceso al bienestar

Gobierno Regional de Cusco

ORDENANZA REGIONAL
N2 094-2015-CR/GRC.CUSCO

Declaran de interés y prioridad regional
la Salud Materno Neonatal Saludable y
Segura

Gobierno Regional de Ica

ORDENANZA REGIONAL
N2 0010-2014-GORE-ICA

Ordenanza Regional que aprueba de
necesidad e interés regional, las politicas,
lineamientos, estrategias, prevencion,
represiéon, y sancion de conductas
delictivas contra la trata de personas y
tréfico ilicito de migrantes en la Region
Ica, asi como la conformacién de la Red
Regional contra la Trata de Personas en la
Regidn Ica

Gobierno Regional de Amazonas

ORDENANZA REGIONAL

N2 363 GOBIERNO REGIONAL AMA-

ZONAS/CR

Declaran como prioritaria la atencion
a victimas de Violencia de Género y
Violencia Familiar, en el ambito del
Gobierno Regional

Gobierno Regional de San Martin

ORDENANZA REGIONAL
N°012-2015-GRSM/CR

Institucionalizan la utilizacion del lenguaje
sensible al género o lenguaje inclusivo en
todas las areas y en todos los procesos de
la gestion del Gobierno Regional de San
Martin

Fuente: Diario Oficial El Peruano.

Elaboracion: Programa ProDescentralizacion de USAID.
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4. | ELENFRENTAMIENTO DE LA DIVERSIDAD CULTURAL

Las politicas publicas en materia de diversidad cultural y de interculturalidad son amplias y complejas,
afectando de manera directa a las poblaciones indigenas amazdnicas, y a pesar de los avances, muestran
aun importantes limitaciones del Gobierno Nacional en su capacidad para implementarlas.

La Defensoria del Pueblo, en marzo del 2015, presentd el Informe Defensorial N2 169: “La Defensa del
Derecho de los Pueblos Indigenas a una Salud Intercultural”33, Este Informe da cuenta de la supervision
realizada a 47 establecimientos de salud que atienden a pueblos indigenas y sefiala que la mayoria
de estos establecimientos esta a cargo de una sola persona, quien debe atender hasta 18 localidades
distantes entre si*.

Segun el referido Informe, un 51.2% de las comunidades nativas no cuentan con un establecimiento
destinado a su atencion vy, por ello, se requiere incrementar el nimero de profesionales de la salud que
trabajan en estas comunidades nativas, asi como ampliar la cobertura de vacunas basicas, asegurar la
disponibilidad de medicinas y de medios de transportes para la atencidon de emergencias sanitarias®.

Las limitaciones de los servicios de salud ofrecidos a los pueblos indigenas no permiten enfrentar
la menor esperanza de vida, la mayor desnutricién infantil y las bajas tasas de vacunacién de estas
poblaciones.

En este contexto, estd pendiente la aprobacién de una Politica Sectorial de Salud Intercultural por el
Gobierno Nacional y el Gobernador Regional de Loreto anuncid la elaboracién de un Plan Regional de
Salud Intercultural.

En el dmbito educativo, seglin la Defensoria del Pueblo: el 46% de la poblacién indigena en edad
escolar no estd matriculada en una institucién educativa; hay un déficit de 25 mil docentes formados
en educacion bilingle intercultural para atender la demanda existente; los docentes formadores de los
institutos y escuelas de educacion superior no tienen una politica salarial ni de incentivos para cubrir sus
necesidades basicas y realizan otras labores. También se requiere mejorar la situacion de los Institutos
de Educacién Superior Pedagdgica (IESP) en los que se imparte educacidn intercultural bilingtie?®.

33 | Informe Defensorial N2 169: “La Defensa del Derecho de los Pueblos Indigenas a una Salud Intercultural”. Lima: Defensoria del Pueblo,
enero de 2015.

34 | Notade Prensa N° 052/0CII/DP/2015. Defensoria del Pueblo, 20 de marzo de 2015.
35 | Nota de Prensa N° 097/0CII/DP/2015. Defensoria del Pueblo, 20 de mayo de 2015.
36 | Nota de Prensa N°088/0CII/DP/2015. Defensoria del Pueblo, 11 de mayo de 2015.
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Como aspectos positivos, destacan la creacion del Registro Nacional de Instituciones Educativas de
Educacién Bilinglie Intercultural y del Registro Nacional de Docentes Bilinglies con Dominio de una o
mas lenguas originarias; asi como la constitucién de la Comisidon Nacional de Educacion Intercultural
Bilinglie¥.

Durante el 2015, el Ministerio de Cultura emitié la Resolucién Ministerial N° 143-2015-MC3®, a través
de la cual aprobé el documento denominado “Dialogo Intercultural: Pautas para un Mejor Didlogo en
Contextos de Diversidad Cultural” que tiene como objetivo contribuir a contar con entidades publicas
que brinden servicios publicos tomando en cuenta las particularidades culturales, sociales, econémicas
y geograficas de las diversas culturas y poblaciones para las que trabajan, permitiendo entablar didlogos
basados en el respeto y la equidad en contextos de diversidad cultural.

A través de su Viceministerio de Interculturalidad, impulsé y monitoreé mas de veinte procesos de
consulta a nivel nacional y en diversos departamentos del pais. Los principales casos de consulta
estuvieron relacionados con areas de conservacién natural y actividades extractivas de recursos
naturales (concesiones mineras y explotacion de minerales).

También debe destacarse que ocho procesos de consulta fueron concluidos satisfactoriamente en el
afio 2015.

Y 4 Cuadro N° 12

PROCESOS DE CONSULTA CONCLUIDOS SATISFACTORIAMENTE DURANTE EL ANO 2015

CUSCO LORETO MADRE DE DIOS UCAYALI | NACIONAL |

Proyecto Aurora | Area de Conservacién | Lote 191 (explotacién | Lote 189 (explotacién | Proceso de consulta
(explotacién minera | Regional Maijuna | de hidrocarburos a | petrolera y gasifera a | sobre el Reglamento
acargo de la empresa | Kichwa cargo de PERUPETRO) | cargo de PERUPETRO) | de la Ley Forestal y
minera FOCUS SAC) Fauna Silvestre

Categorizacion de la
zona reservada Sierra
del Divisor como
parque nacional

Lote 162 (explotacion
de hidrocarburos a
cargo de PERUPETRO)

Proyecto Hidrovia
Amazdnica

Fuente: Ministerio de Cultura.
Elaboracion: Programa ProDescentralizacion de USAID.

37 | Nota de Prensa N° 166/0CII/DP/2015. Defensoria del Pueblo, 8 de agosto de 2015.
38 | Publicada el 23 de abril de 2015.
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En dichos procesos de consulta previa concluidos satisfactoriamente, se ha podido advertir como
lecciones aprendidas, las siguientes: i) la importancia de efectuar una adecuada articulacién entre las
instituciones del Estado para la implementacidon de las diferentes etapas del proceso de consulta previa;
ii) el trabajo de campo en la etapa de identificacion del objeto a consultar ha sido valioso para contar
con informacion clave para el disefio del proceso; iii) la elaboracién de manera conjunta y participativa
del plan de consulta brinda legitimidad y transparencia al proceso; y iv) la aplicacidn del principio de
flexibilidad permitié una mejor adaptacién a la realidad especifica de los pueblos indigenas consultados.

A partir de estos casos, se plantean como retos y desafios para los demas procesos de consulta previa,
en primer lugar, la necesidad de capacitar a las servidoras y los servidores publicos en temas de consulta
previa, didlogo y negociacidén intercultural, asi como en aspectos metodoldgicos y de facilitacion;
en segundo lugar, informar y acompafiar a los pueblos indigenas en el proceso a fin de que puedan
comprender rapidamente algunos aspectos técnicos y especializados; en tercer lugar, documentar y
sistematizar las experiencias de implementacidn de la consulta previa; y en cuarto lugar, implementar
un sistema de monitoreo de los resultados de los procesos de consulta que realice un seguimiento a los
acuerdos y compromisos asumidos.

El Ministerio de Cultura tiene el reto, para el 2016, de impulsar y acompafiar diversos procesos de
consulta, entre los que destacan aquellos relacionados con la politica sectorial de salud intercultural y el
Plan Nacional de Educacidn Intercultural Bilingle.

El Ministerio de Cultura, en coordinacién con la Presidencia del Consejo de Ministros y con el apoyo del
Programa ProDescentralizacion de USAID, convocd a las entidades publicas a nivel nacional a participar
del segundo concurso “Buenas Practicas Interculturales en Gestiéon Publica 2015: la Diversidad es lo
Nuestro”. Este concurso tiene como objetivo reconocer, valorar, difundir e incentivar el desarrollo de
practicas interculturales en los diferentes niveles y sectores del Estado®®.

Por ultimo, como parte del disefio e implementacion del enfoque de interculturalidad -imprescindible
para el éxito de la gestion publica en un pais con diversidad cultural - conviene destacar que algunos
Gobiernos Regionales y Locales han aprobado e implementado disposiciones normativas propias que
reconocen el derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas. Tal es el caso de la Municipalidad
Distrital de Nueva Requena que ha aprobado la Ordenanza N° 013-2015-MDNR, del 25 de noviembre de
2015, que prohibe el racismo y la discriminacién en todos los dmbitos y formas en toda la circunscripcién
del distrito de Nueva Requena.

39 | http://www.cultura.gob.pe/concursobpi/presentacion
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5. | PREEMINENCIA DE LAS FORMAS REPRESENTATIVAS
FRENTE A LOS COMPONENTES DE LA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA'Y DIRECTA

La incorporacién de la participacion ciudadana como componente de la descentralizacion significé la
apertura del Estado a la sociedad por un lado, pero también el incremento de la voz de las organizaciones
de la sociedad civil, no como accion desde fuera del Estado, sino desde dentro, es decir, como un
derecho de la ciudadania. Se buscaba establecer puentes entre el Estado y la sociedad de cara a superar
la ya entonces creciente crisis de representatividad politica y social. Ello marcé una diferencia en torno
a la relacién tradicionalmente conflictiva entre el Estado y los movimientos sociales. Sin embargo, esto
no significé que hubiera un gran consenso sobre el tema, lo que se expreso en el debate politico y en el
Congreso de la Republica.

Uno de los temas mdas complejos de la institucionalizacién de los mecanismos de participacidon fue la
contraposicién entre dos modelos: de un lado, la democracia representativa y del otro, la democracia
participativa. Los primeros argumentaron que la participacidon ciudadana debia someterse a la
preeminencia de la representacidn politica en los érganos de gobierno a través de los partidos politicos,
lo que expresd la resistencia de los partidos politicos a la participacién con el argumento que limitaria la
capacidad de gobiernoy decision de las autoridades electas, especialmente en la coyuntura de transicion.
El resultado fue que el conflicto dificulté la aprobacion de la Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales.
Desde otro punto de vista, puede afirmarse que tedrica y practicamente no existe contradiccién entre
ambos modelos como lo demuestran multiples experiencias. Pero ademas, porque la accion de los
movimientos sociales “desde fuera” del marco legal siempre ha terminado siendo reconocida por el
Estado pues ha tenido la capacidad de expresar la voz de los sectores mas débiles de la sociedad. De
otro lado, es preciso senalar que siempre ha habido en parte significativa de los partidos politicos una
articulacién con los movimientos y organizaciones sociales.

El resultado del proceso legislativo fue un modelo complejo que comprendié diversas modalidades de
participacion en los Gobiernos Regionales y Locales que se sumaron a los derechos de participacién y
control ciudadanos establecidos por la Constitucidn Politica y regulados por la Ley N° 26300, y el derecho
de acceso a la informacién publica y transparencia establecidos por la Ley N° 27806 y su reglamento. El
marco legal participativo al inicio del actual proceso de descentralizacidn estaba organizado en tres ejes:
participacién en la toma de decisiones de gestidn; participacion a través de la accountability y vigilancia;
y derechos politicos de eleccidn de autoridades.

A estos mecanismos deben afadirse aquellos establecidos por los Gobiernos Regionales y Locales
que han sido denominados “Instancias sectoriales de concertacidon” que surgieron para enfrentar
participativamente algunas areas de gestion, y la formacion de colectivos de organizaciones sociales de
ambito sobre todo departamental (Piura, Lambayeque, La Libertad, Cusco) como interlocutores de la
sociedad civil con los Gobiernos Regionales.
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Los obstaculos mas graves que enfrentd (y enfrenta hoy) el cumplimiento de los derechos de participacion
ciudadana establecidos en el marco de la descentralizacién son de cuatro tipos:

( )

a) Carencia de condiciones de cumplimiento: son normas minimas y homogéneas en un contexto
de alta diversidad, sin garantias, ni instancias ante las cuales reclamar ni con sanciones, ademas
de tener un deterioro en sus condiciones de eficacia;

b) Bajo interés del Gobierno Nacional en impulsar su cumplimiento: ni el CND ni la Secretaria de
Descentralizacion de la PCM realizaron acciones para su promocion y el MEF dirigié - y dirige -
el presupuesto participativo;

c¢) Escasa voluntad politica de gran parte de las autoridades regionales y locales para
implementarlas y, en diversos casos, se evidencié su manipulacién e incumplimiento;

d) Debilidad creciente de las organizaciones sociales que se expresa en su incapacidad de
movilizacidn y en su dificultad para superar la insatisfaccion de su funcionamiento. Para estas
organizaciones sociales, la participacién ha dejado de ser un incentivo.

e) Falta de vinculacion sistémica de las relaciones de complementariedad entre formas
representativas y mecanismos participativos, y entre los instrumentos de gestion de los
sistemas administrativos nacionales tales como planeamiento y presupuesto.

\_ _/

El balance de la participacidn ciudadana es negativo y no parece haber, en el futuro cercano, posibilidades
gue se produzcan mejoras significativas. Si bien hubo algunas experiencias de mejora de condiciones,
sobre todo en el presupuesto participativo, el impacto no ha sido suficiente para hacerlas sostenibles ni
promover su réplica. La imagen de la participacidn ciudadana es hoy la del “cumplimiento formalista”, es
decir, se han convertido—en la mayoria de los casos - en ritos anuales vaciados de contenido participativo.
Tales son los casos del presupuesto participativo, de los consejos de coordinacidn regionales y locales
y de las audiencias publicas de rendicidon de cuentas. Dos casos especiales merecen resaltarse por su
importancia y viabilidad en las condiciones actuales.

De un lado, la necesidad de fortalecer los mecanismos de vigilancia ciudadana, tanto del Presupuesto
Participativo, como de otras areas de gestidn. En la vigilancia del Presupuesto Participativo es posible
reformar el marco legal para mejorar sus condiciones de operacidn y los derechos involucrados: un
eficiente desemperio de los Comités de Vigilancia del Presupuesto Participativo podria ser unimportante
incentivo para mejorar la propension de la ciudadania a participar mas activamente en este proceso.
Otro terreno significativo de vigilancia ciudadana es el de los Acuerdos de Gobernabilidad suscritos
por los candidatos (y hoy gobernadores regionales) durante la campafa. Hay en varios departamentos
iniciativas ciudadanas para ello y algunas experiencias en ese camino que es preciso identificar, difundir
y replicar.

El otro caso, es la necesidad de reforzar las instancias sectoriales de concertacién que como instancias
de participacion han creado los Gobiernos Regionales en areas especificas de gestion. No se tiene en
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la actualidad un balance de estas experiencias, ni de sus logros ni problemas. Se trata de un ambito de
participacidn que, a diferencia del marco legal descentralista, no se ha creado por una ley nacional, sino
por normas regionales (o también locales) a través de acuerdos consensuados.

El desafio a futuro es redefinir los derechos de participaciéon y sus modalidades de ejercicio bajo
nuevos esquemas que se adecuen mejor a la realidad presente y a la perspectiva de su aporte a la
construccion del Estado unitario y descentralizado. Es claro, sin embargo, que no basta una reforma
legal para modificar este escenario: se requiere un cambio sustancial en el sistema politico, asi como
en los actores politicos (partidos y movimientos) y sociales (organizaciones y movimientos sociales)
quienes deben superar la grave crisis de representatividad, las modalidades de gestién de los Gobiernos
Descentralizados y la cultura politica ciudadana.

La situacion de los derechos de participacién y control ciudadanos no es especialmente distinta: la
regulacidn de su ejercicio se ha caracterizado por el establecimiento de altas y rigidas condiciones de
acceso, o estos derechos no han sido percibidos por la ciudadania y las organizaciones sociales dentro
del dmbito de sus intereses politicos directos. Desde la sociedad civil no se han producido iniciativas
para ejercerlos, salvo en situaciones aisladas, que en algunos casos han sido exitosas.

La excepcidn ha sido el derecho de revocatoria que se viene ejerciendo desde su creacion a pesar que las
condiciones de acceso han sido altas, salvo para el caso de Lima Metropolitana hasta la ultima reforma
legal ya resefiada. La revocatoria se generalizé en los Ultimos afios en municipalidades, especialmente
de zonas rurales donde era mas facil cumplir con los requisitos de acceso. Los efectos, alli donde se
han producido procesos de revocatoria no han sido, sin embargo, de una mejora de la democracia
local o de la participacidn ciudadana. Visto en perspectiva, las revocatorias han deteriorado con un
efecto corrosivo la estabilidad politica y la gobernabilidad. Esta situacion no tiene que ver sélo con
el aspecto formal del derecho de revocatoria, sino con las precarias condiciones sociales, politicas y
econdmicas de la actual situacién, especialmente de la crisis de la politica, de los partidos politicos y
de las organizaciones sociales, asi como del incremento de la corrupciéon en el Estado. La experiencia
de la revocatoria en la Municipalidad Metropolitana de Lima (2013) fue el detonante que evidencié la
necesidad urgente de modificar el régimen de revocatoria.



CONCLUSIONES

1 La principal reforma normativa fue la modificacién de la Ley N° 26300, en la parte referida a la
regulacion de la revocatoria, mediante la Ley N° 30315. Esta Ley elimind los elementos considerados
mas negativos de la revocatoria, especialmente, las nuevas elecciones. Con la modificacién de la
Ley, quienes reemplazan a los revocados completan el periodo para el que fueron elegidos éstos y
en ningun caso habra elecciones.

2 En materia del presupuesto participativo, no se aprobaron modificaciones normativas al proceso de
presupuesto participativo 2016, y estos procesos se verificaron a partir de la convocatoria realizada
por los Gobiernos Descentralizados.

3 En materia de los Consejos de Coordinacién Regional y Local (CCR y CCL), se verificé que los CCR
sesionaron para concertar en torno al proceso de presupuesto participativo 2016 en los cinco
departamentos de la Amazonia.

4 Lainformacion sistematizada por la Oficina Nacional de Didlogo y Sostenibilidad (ONDS) de la PCM
y la Defensoria del Pueblo ha indicado que el nimero de conflictos sociales casi se ha mantenido,
destacandose el mayor numero de conflictos sociales relacionados con las actividades extractivas
o socioambientales; hay una tendencia a la perdurabilidad de los mismos, con una tendencia a su
incremento por la demora en su solucidn; y el nuevo rol asumido por el Estado debe consolidarse
con la aprobacidn del Anteproyecto de Ley elaborado por la ONDS, que crea el Sistema Nacional de
Prevencion y Gestion de Conflictos Sociales (SINAPREGCS).

5 Hadestacado lalabor realizada por el Ministerio de Energia y Minas (MEM), a través de su Oficina de
Gestion Social, asi como el Ministerio del Ambiente (MINAM), mediante su Oficina de Asesoramiento
en Asuntos Socio-ambientales en procesos de diadlogo; y las actividades y los esfuerzos realizados
por algunos Gobiernos Regionales para fortalecer sus capacidades en materia de prevencién y
gestién de conflictos sociales, asi como para institucionalizar un trabajo de colaboracién y apoyo al
Gobierno Nacional, con la intervencién de la ANGR, la asistencia técnica de la ONDS de la PCM y el
apoyo de la cooperacién internacional.

6 Durante el afo 2015, el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP) realizé procesos
de fortalecimiento de capacidades de funcionarios y funcionarias estatales logrando avanzar hacia
la institucionalizacidn del enfoque de género.

7 Los avances de los Gobiernos Regionales, en el enfrentamiento de las brechas de género, han sido
sobre todo a nivel normativo: siete Gobiernos Regionales han emitido ordenanzas que refuerzan la
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transversalidad del enfoque de género, aprobando politicas de género, estructuras y mecanismos
regionales para el avance hacia la igualdad de género.

El Ministerio de Cultura aprobd el documento “Didlogo Intercultural: Pautas para un Mejor
Didlogo en Contextos de Diversidad Cultural”; y ocho procesos de consulta fueron concluidos
satisfactoriamente.

La excesiva subordinacién de las formas de democracia participativa a las representativas ha
significado su debilidad y ello ha implicado que, en muchos casos, hayan quedado confinadas a
un cumplimiento formalista, vaciando su contenido participativo. Esta debilidad ha afectado al
presupuesto participativo, a los consejos de coordinacion - regionales y locales - y a las audiencias
publicas de rendicion de cuentas.

La debilidad estructural de los mecanismos de participacién ciudadana constatada en las
experiencias participativas analizadas; la permanencia de los conflictos sociales y las dificultades
estatales para abordarlos con éxito; la persistencia de las brechas de género y de diversidad cultural,
no obstante algunos avances resefiados; perturban la relacion entre la sociedad y sus instancias
representativas, impidiendo que los ciudadanos y ciudadanas se sientan representados y atendidos
en sus intereses individuales y colectivos. Esta distancia entre la sociedad y las autoridades
descentralizadas profundiza la crisis de representacién y afecta la capacidad representativa de los
Gobiernos Descentralizados y del proceso de descentralizacion.
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Mientras se mantuvo el debate de la integracion en regiones y de la descentralizacién fiscal como su
principal incentivo, hubo un relativo interés por elaborar un costeo de las materias de competencia y de
las funciones especificas de todos los niveles de gobierno, de confeccionar un mapa del financiamiento
de estas mismas materias de competencia y funciones especificas por niveles de gobierno, y de formular
un mapa de los ingresos, especialmente, de los impuestos nacionales.

La cuantificacion de las necesidades de gasto debe retomarse como un elemento central para lograr
una mejor accioén estatal. Es muy amplia la critica a la metodologia del costo histdrico, asi como a la
asignacion inercial de los recursos publicos. Habria que buscar metodologias transparentes y flexibles
de cuantificacién, con las cuales se puedan estimar las necesidades de gasto de todos los niveles de
gobierno, especialmente, de los descentralizados: municipal y regional.

Otro tema muy relevante en materia presupuestal, especialmente para los Gobiernos Descentralizados
- y cuyo andlisis mas detallado se realiza en este mismo capitulo -, es la significativa diferencia existente
entre el presupuesto institucional de apertura (PIA) y el presupuesto institucional modificado.

La amplisima diferencia entre los presupuestos institucionales de apertura y los presupuestos
institucionales modificados en muchos casos de Gobiernos Regionales y Locales hace evidente un
problema estructural del sistema fiscal para una asignaciéon adecuada vy, relativamente, predecible de
los ingresos y del gasto publico.

Los Gobiernos Regionales tienen una dependencia casi exclusiva de los recursos ordinarios como
su principal fuente de financiamiento. Este nivel descentralizado de gobierno estd subordinado a la
disponibilidad presupuestal del Gobierno Nacional y a los recursos que éste le transfiera; y desde una
perspectiva fiscal, los Gobiernos Regionales casi no tienen autonomia financiera por el lado de los
ingresos, considerando la gran dependencia que tienen de los recursos ordinarios transferidos por el
Gobierno Nacional.

La Unica forma de lograr una mayor autonomia financiera para los Gobiernos Regionales serd el
reconocimiento de fuentes propias de financiamiento. Ademas, con la reduccién de los recursos
determinados, se ha incrementado la dependencia respecto del Gobierno Nacional.

Del analisis de las fuentes de financiamiento de los Gobiernos Locales, se evidencia la importancia
predominante de los recursos determinados como principal fuente de financiamiento de los Gobiernos
Locales. Sin embargo, en el escenario actual, hay una caida significativa de los recursos determinados
— que se analiza con mas detalle en este capitulo - y se mantienen relativamente estables los recursos
directamente recaudados y los recursos ordinarios. Esta caida de los recursos determinados no ha sido
sustituida, confirmdndose los limites de depender de los recursos ordinarios a ser transferidos por el
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Gobierno Nacional y de no desarrollar las propias fuentes de financiamiento que si tienen los Gobiernos
Locales.

Los Gobiernos Locales, a diferencia de los Gobiernos Regionales, si tienen importantes fuentes propias
de financiamiento que deben desarrollar para lograr una mayor y efectiva autonomia financiera. Por
ello, se debe poner énfasis en el fortalecimiento de la capacidad recaudadora de los Gobiernos Locales
y en incrementar su grado de autonomia financiera, dando mas capacidad de decision a los Gobiernos
Locales en el ejercicio de sus facultades tributarias, las cuales estan ampliamente reguladas por la Ley
de Tributacién Municipal.

La evaluacion general y ampliamente documentada del sistema de transferencias fiscales plantea que
se trata de un sistema sin predictibilidad e inequitativo; y en el escenario actual, la intrinseca volatilidad
de los recursos que configuran el sistema de transferencias fiscales ante un cambio estructural en la
demanda del mercado internacional hacia nuestros productos minerales se ha hecho manifiesta y estos
recursos se han reducido drasticamente.

También es importante sefalar la concentracidon de recursos en el Gobierno Nacional a través de distintos
Fondos, tales como el Fondo de Promocidn para la Inversion Regional y Local (FONIPREL) y el Plan de
Incentivos (PI) en el MEF; el Fondo de Estimulo al Desempefio y Logro de Resultados Sociales (FED) y
el Fondo para la Inclusién Econdmica en Zonas Rurales (FONIE) en el MIDIS; el Fondo Especial para la
Seguridad Ciudadana en el Ministerio del Interior; el Fondo de Promocion del Riego en la Sierra (Ml
RIEGO) en el Ministerio de Agricultura y Riego; el Fondo de Apoyo a las Asociaciones Publico Privadas
Cofinanciadas (Fondo APP) en el Ministerio de Transportes y Comunicaciones; el Fondo Nacional de
Desarrollo Cientifico y de Innovacidn Tecnoldgica (FONDECYT) en el CONCYTEC; entre otros.

Tres de estos fondos destacan porque sus recursos se asignan a través de una metodologia por
resultados: el FED y FONIE del MIDIS, y el Pl del MEF.

El andlisis de esta problemdtica pone en evidencia la necesidad de abordar un proceso de
descentralizacion fiscal que resuelva los problemas fiscales estructurales manifestados también en el
afio 2015, considerando el contenido de los acuerdos de la Comisidn Multisectorial Temporal en Materia
de Descentralizacidn Fiscal, creada por la Ley de Presupuesto del Sector Publico del afio fiscal 2012. Esta
Comision debia evaluar la viabilidad de la Propuesta Técnica de Descentralizacion Fiscal elaborada por
una anterior Comisién de Descentralizacidn Fiscal constituida por mandato de la Ley N° 29465, Ley de
Presupuesto del Sector Publico del afio fiscal 2010.

Durante el aiio 2015, hay un nuevo contexto de menores transferencias de recursos por canon hacia los
Gobiernos Descentralizados lo que ha significado un menor grado de autonomia para que estos Gobiernos
gestionen sus recursos. También se ha evidenciado la falta de predictibilidad de las transferencias, con la
consiguiente dificultad para lograr una adecuada programacion de los recursos, asi como la afectacion
de la oportunidad de los niveles de ejecucion en los Gobiernos Descentralizados por la transferencia
continua, durante todo el afio, de recursos por parte del Gobierno Nacional. No obstante ello, debe
valorarse el esfuerzo que realizaron los Gobiernos Descentralizados para la ejecucion de sus recursos en
un contexto de ausencia de predictibilidad por las distintas proyecciones elaborados por el MEF.

Con el boom de precios de los mineralesy del petréleo durante los afios 2004-2012, las transferencias por
canon fueron de tal magnitud que generaron no sélo el incremento de los presupuestos subnacionales
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sino que, adema3s, permitieron cierto nivel de autonomia presupuestal respecto del Gobierno Nacional.
Concluido este periodo de bonanza, hoy los recursos deben ser “negociados” con el Gobierno Nacional
y la gestion de los recursos se dificulta por los problemas - ya mencionados -de predictibilidad y de
programacion que se repiten y profundizan.

De acuerdo con el marco legal vigente, los recursos provenientes del canon vy las regalias deben estar
orientados al financiamiento de proyectos de inversidén que contribuyan al desarrollo de los territorios
donde se extraen los recursos. Asi, cuando analizamos las inversiones de los Gobiernos Regionales o
Municipales, éstos se producen, significativamente, con los recursos del canon y regalias.

Enlos afios del boom de precios de los mineralesy el petréleo, los recursos transferidos por canon fueron
de tal magnitud, que se convirtieron en la principal fuente de financiamiento de los presupuestos, lo
cual no solo llevaba a una dependencia de dichos recursos, sino que ademas les dio margen para poder
decidir sobre sus inversiones con mayor discrecionalidad. En este nuevo escenario de menores precios
y con las transferencias por canon reduciéndose, el nimero de Gobiernos Regionales que financiaban al
menos el 40% de su presupuesto de inversiones con el rubro presupuestal 18 descendié el afio 2015 a
sélo cinco: Ancash, Cusco, Ica, Piura y Tacna.
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A continuacién se presenta el analisis fiscal del afio 2015 insertado en la problematica fiscal nacional
gue incide directamente en el proceso de descentralizacidén. La contextualizacién del proceso de
descentralizacidn en este marco fiscal general plantea las posibilidades y limitaciones reales de los
Gobiernos Descentralizados en esta materia.

40 | El Rubro presupuestal 18 esta compuesto por los ingresos del canon y sobrecanon, regalias, renta de aduanas, las transferencias por
eliminacién de exoneraciones tributarias, los recursos de los fideicomisos regionales, las transferencias del FONIPREL, entre otros.
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1. | TRANSFERENCIA DE RECURSOS PARA LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES

Las transferencias de recursos hacia los Gobiernos Subnacionales mantuvieron la tendencia a depender
cada vez menos de las transferencias determinadas - canon y FONCOMUN —, ademas de no mostrar
un crecimiento anual. Entre los afios 2008 y 2011, las transferencias de recursos hacia los Gobiernos
Subnacionales se multiplicaron por 1.5 mientras que entre los aflos 2012 y 2015, las mismas se han
mantenido en un promedio similar. Las transferencias por canon se redujeron como resultado de la
caida de los precios internacionales de los minerales y el petréleo; a partir del 2012 para el caso minero
y desde el 2014 para el petrolero y gasifero. Asi, en el 2015 el canon minero y petrolero alcanzaron la
mitad del peso que tuvieron el 2012, mientras el gasifero se redujo en 25%, con respecto del 2014.

. & Grafico N°2
Transferencias por Canon Minero, Petrolero y Gasifero
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Fuente: Portal de Transparencia Econémica del MEF

Estas menores transferencias de recursos por canon fueron compensadas por la disponibilidad de
otras fuentes de financiamiento, lo que se tradujo en menores “grados de libertad” para las entidades
subnacionales. Mientras los recursos del canon y del FONCOMUN son incluidos en sus presupuestos
por los Gobiernos Subnacionales, decidiendo hacia donde orientarlos, los recursos ordinarios y/o los
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diversos Fondos creados en los ultimos afos tienen un destino predeterminado o se ubican en el marco
de una politica identificada.

Asi en el 2015, se transfirieron a los Gobiernos Regionales y Municipalidades S/. 20,236 millones, casi S/.
2,500 millones menos que en el 2014. Las principales transferencias realizadas fueron canon (28.8%),
FONCOMUN (24.6%) y recursos ordinarios (20.9%). Las transferencias por Fondos, Plan de Incentivos
y/o Modernizacion Municipal ascendieron al 1.6% del total.

N 4 Gréfico N° 3

Transferencias Intergubernamentales para Gobiernos Regionales y Municipalidades
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2. | LA FALTA DE PREDICTIBILIDAD EN LAS TRANSFERENCIAS

El MEF proyecta anualmente los recursos que transferird a las entidades subnacionales por concepto de
canon, regalias, FONCOMUN, entre otros. Hasta el 2013, dicha proyeccion la realizaba, por Unica vez,
en julio del aifo anterior. Entre el 2005 y el 2012, a excepcidon del 2009, dichas proyecciones resultaron
siempre inferiores al monto realmente transferido. Los Gobiernos Regionales, receptores de dichos
recursos recibian mas de lo que previamente anunciaba el MEF. El 2009, como consecuencia de la caida
de los precios internacionales de los minerales y el petrdleo (2008), la transferencia fue menor; los
Gobiernos Regionales receptores, evidenciaron que la crisis internacional habia impactado en el monto
recaudado por el Estado de los sectores minero, petrolero y gasifero.

Sin embargo, el 2013, se repitid lo sucedido el 2008, es decir, el monto transferido fue finalmente menor
a lo proyectado, y los Gobiernos Regionales, por primera vez en varios afios, denunciaron el recorte. El
MEF no informd oportunamente que los precios de los minerales venian descendiendo desde el 2011y
que la aplicacidn del nuevo esquema tributario minero* reducia el pago por impuesto a la renta de las
empresas mineras.

Para las transferencias del 2014, y con los reclamos de los Gobiernos Regionales, el MEF hizo un ajuste
adicional a sus estimaciones de julio 2013.Dicho ajuste lo realizé en diciembre de ese mismo afio. La
proyeccién inicial contemplaba que por concepto de canon, sobrecanon, regalias mineras y FOCAM, se
transferirian S/. 9,258 millones; el MEF ajust6 dicha estimacion a S/. 7,281 millones, es decir casi S/.
2,000 millones menos. Finalmente, la transferencia fue de S/. 8,040 millones, 10% mayor que el ajuste,
pero 13% menor que la estimacién inicial de julio del 2013. Es decir, el MEF ajustd sus proyecciones,
basandose en la informacidon del descenso de los precios de los minerales y no tanto asi del petrdleo*.

Para las transferencias del 2015, y sobre la informacién de la caida de los precios del petréleo, el MEF
difundié una nueva proyeccion, la que publicé en mayo del 2015; es decir, casi a mitad del afio y con el
presupuesto en curso. En julio del 2014, estimd que las transferencias por canon, sobrecanon, regalias
mineras y FOCAM serian de S/. 6,978 millones. A partir de dicha fecha, el precio del petréleo empezé
a descender y el de los minerales a mantener su tendencia a la baja. Esto obligd a realizar un ajuste en
diciembre del mismo afio, a S/. 6,327 millones (S/. 651 millones menos).

Sin embargo, el MEF volvié a revisar sus cifras, y por primera vez hizo un ajuste al realizado en
diciembre. En mayo 2015, anuncié que las transferencias llegarian a S/. 5,662 millones, es decir (S/.
1,316 millones menos), lo que equivale al 19% de su proyeccion inicial. Para el 2016, el MEF ha realizado
dos proyecciones en el 2015, en julio y diciembre, con una diferencia de -10%.

41 | Enel 2011, se modificd el marco fiscal aplicado a las empresas mineras con el objetivo de que el Estado peruano obtuviera mas renta
proveniente del Sector. Se crearon dos nuevos instrumentos fiscales: el impuesto especial a la mineria y el gravamen especial a la
mineria, los cuales se calculaban como porcentaje de la utilidad operativa. Los mismos se consideraban al momento de estimar el
impuesto a la renta como gasto, trayendo como consecuencia que el mismo sea menor y por ende el canon minero.

42 | Ver: http://www.propuestaciudadana.org.pe/sites/default/files/publicaciones/archivos/NDA%2022%20-2014%20%20FINAL.pdf
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Y 4 Cuadro N° 13

Estimacion y Transferencia Efectiva de Recursos por CANON, SOBRECANON, REGALIAS
MINERAS Y FOCAM 2005 - 2016
(En millones de soles)

Transferencia proyectada

> : Transferencia Variacién

aho anterior efectiva (b) transferencia efectiva
2005 1,156 - - 2,137 85%
2006 2,197 - - 3,487 59%
2007 3,771 - - 7,278 93%
2008 5,230 - - 7,069 35%
2009 6,703 - - 5,462 -19%
2010 4,310 - - 6,088 41%
2011 5,127 - - 8,334 63%
2012 8,741 - - 9,929 14%
2013 11,127 - - 8,919 -20%
2014 9,258 7,218 - 8,041 -13%
2015* 6,978 6,327 5,662 5,899 -15%
2016 4,923 4,432 ) ? ?

Fuente: MEF - Transferencias a Gobiernos Locales y Regionales
Elaboracion: Grupo Propuesta Ciudadana

* La Ultima proyeccion para el 2015 fue realizada en mayo del mismo afio.

N 4 Gréfico N° 4

Variacion entre Transferencias Efectivas y Proyectadas (Julio) por CANON,
SOBRECANON, REGALIAS MINERAS Y FOCAM 2005-2015
(En millones de soles)
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Recordemos que desde el 2013, el MEF incluyd un parrafo indicando que sus estimaciones eran
referenciales y que, de haber errores a la baja, el “control de dafos” lo asumian Municipalidades y
Gobiernos Regionales®. Sus estimaciones, con las que se formula el presupuesto y se incorporan en
las previsiones de los Gobiernos Descentralizados, a diferencia de lo que ocurria en el pasado, los tres
ultimos afios han sido mas altas que las transferencias efectivas, con las consiguientes dificultades y
malestar de los Gobiernos Descentralizados*.

Los ajustes que realiza el MEF a sus proyecciones pueden interpretarse como acomodos al nuevo
contexto, pero también son percibidas como impredecibles y volatiles por parte de las entidades
receptoras, quienes enfrentan dificultades mayores al momento de saber cuales son los recursos
presupuestales disponibles realmente para un afio determinado.

3. | LA RECENTRALIZACION DEL PRESUPUESTO PUBLICO EN EL
NIVEL NACIONAL

La Ley del Presupuesto del Sector Publico para el afio 2016 (Ley N2 30372%) incrementa en 6% el
presupuestopublicoenelnivelnacionalenrelacidonalafioanterioryevidencialacrecienterecentralizaciéon
de los recursos en el nivel nacional de gobierno, reduciendo a los Gobiernos Descentralizados al 24.5%
del total de los recursos publicos, distante del 33% que tenian en el 2012.

Y 4 Gréfico N° 5
Distribucidn del Presupuesto Publico por Nivel de Gobierno
(En porcentajes)
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Fuente: Leyes de Presupuesto del Sector Publico.

43 | Ver: http://www.mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2305&Itemid=100848&lang

44 | Al respecto, la ANGR publicé el Pronunciamiento “El centralismo atrasa el desarrollo y crecimiento del pais”. En: La Republica, Lima,
20 de julio de 2015.

45 | Publicada el 7 de diciembre de 2015.
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A pesar de las criticas recibidas por el sesgo recentralizador en la distribucion del presupuesto, el MEF
envié al Congreso de la Republica en agosto, el Proyecto de Ley que acentuaba la participacién del
Gobierno Nacional en el presupuesto. Detras de dicha decisidn esta la critica sobre la supuesta gestion
ineficiente de las entidades subnacionales, a pesar de que distintos Sectores del Gobierno Nacional
también han mostrado dificultades similares a las observadas en Gobiernos Regionales y Municipalidades
en la ejecucién del gasto asignado.

El 75.5% del presupuesto total (S/. 104,304 millones) corresponde al Gobierno Nacional y el 24.5%
restante a los Gobiernos Regionales y las Municipalidades, siendo estas Ultimas las que pierden mds
porque su presupuesto es recortado en -6% (S/. 952 millones), mientras el de los Gobiernos Regionales
lo es en -0.6% (S/. 110 millones). Mientras el presupuesto del Gobierno Nacional aumenta en S/. 8,931
millones de soles, el de las Municipalidades y Gobiernos Regionales disminuye.

El Gobierno Nacional gestionara en el presupuesto 2016 diversos fondos (Mi Riego, Plan de incentivos,
Fondo de apoyo para APP cofinanciadas, FONIE, entre otros) por casi S/. 3,000 millones, sin que se
conozcan claramente los criterios y parametros de distribucién®. Ademads, concentra el presupuesto
en inversiones en los territorios regionales-en promedio el 70% de todas las inversiones-, sin que
existan mecanismos explicitos para garantizar que ese gasto esté adecuadamente coordinado con las
autoridades descentralizadas, limitando la accidn de éstas a la ejecucién de obras.

Como resultado de los criterios inerciales e histéricos que organizan la formulacién del presupuesto,
en el del 2016 se mantiene una muy diferenciada asignacion de recursos. Por ejemplo, Cusco y Ancash
tienen similares niveles de pobreza, pero la primera recibe el doble de recursos que la segunda, tanto
como Moquegua que recibe también el doble que Tacna.

Un aspecto relevante a considerar es que los presupuestos de inversidon de los Gobiernos Subnacionales
sufren fuertes modificaciones durante el afio, producto de la incorporacion de los saldos no ejecutados
el afio precedente y, sobre todo, de las transferencias extemporaneas de recursos que realizan muchos
sectores del Gobierno Nacional cuando su gasto sectorial avanza menos de lo previsto. Debido a ello,

46 | Ver: http://www.propuestaciudadana.org.pe/sites/default/files/publicaciones/archivos/NIA%2010-2015_0.pdf
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el avance de ejecucidn del gasto supera el 100% cuando se toma en consideracion el Presupuesto
Institucional de Apertura (PIA) y solo disminuye cuando se toma como referencia el Presupuesto
Institucional Modificado (PIM)%.

Y 4 Grafico N° 6
PIA y PIM de Inversiones segun Nivel de Gobierno 2015
(En millones de soles)
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Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF

Por estas consideraciones, mientras el presupuesto de inversiones de las entidades del Gobierno Nacional
se incrementd en 14%, el de las Municipalidades lo hizo en 165% y el de los Gobiernos Regionales en
63%. Estos recursos, que se van transfiriendo a lo largo del afio, deben ser incorporados y programados
en el presupuesto de los Gobiernos Descentralizados para que se puedan iniciar los procesos de
adquisiciones y contratacion, previa modificacién de los respectivos planes. Este diagnéstico evidencia
una significativa ausencia de planificacién oportuna, especialmente en las necesidades y prioridades del
Gobierno Nacional que deben ser atendidas a través de los Gobiernos Descentralizados.

47 | Grupo Propuesta Ciudadana. Vigilancia de las Industrias Extractivas. Reporte Nacional N° 19, GPC, Lima, julio 2015.
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5. | LA EJECUCION DE LOS RECURSOS

Los recursos que gestionan y ejecutan los Gobiernos Descentralizados se han incrementado de manera
creciente en la Ultima década, y con ello se ha creado una falsa imagen sobre la capacidad de ejecuciéon
de los Gobiernos Descentralizados a partir de los mecanismos de transferencia, por existir entre el PIAy
el PIM de los Gobiernos Descentralizados diferencias muy significativas. Existen montos importantes del
presupuesto que son asignados inicialmente a los Sectores, para luego ser transferidos a los Gobiernos
Descentralizados, incluyendo recursos de la Reserva de Contingencia, compuesta parcialmente por
recursos de FONIPREL y del Plan de Incentivos para los Gobiernos Locales.

Para medir el desempefio de los Gobiernos Subnacionales en la ejecucion de su presupuesto de
inversiones, seria importante considerar el nivel de ejecucion sobre el presupuesto inicial (el PIA) y
sobre el presupuesto final (el PIM). Los Gobiernos Subnacionales han ejecutado usualmente por encima
del PIA, pero han presentado problemas para ejecutar todo el PIM. Es decir, las entidades subnacionales
llegan a gastar su programacion inicial, pero han presentado problemas para ejecutar los recursos que
les van llegando a lo largo del afio, en especial, de aquellos que les llegan en los ultimos meses del afio.

Asi por ejemplo, los Gobiernos Regionales, entre los afios 2004 y 2015, han ejecutado en promedio el
145% del presupuesto institucional de apertura, destacando los afios 2010 y 2012, cuando el promedio
alcanzé el 173% y 190%, respectivamente. Estas cifras indican que se logrd ejecutar muy por encima
de los recursos inicialmente programados. En cambio, con respecto del PIM ejecutaron en promedio el
65.5%, aunque mostrando mejores tasas de ejecucion con el pasar de los afios.

N 4 Cuadro N° 14

Gobiernos Regionales: Avance en la Ejecucion de Inversiones 2004-2015
(En Porcentajes)

Afio Ejecucion sobre el PIA Ejecucion sobre el PIM

2004 112 72
2005 115 69
2006 123 55
2007 119 50
2008 106 48
2009 145 54
2010 173 61
2011 150 62
2012 190 76
2013 146 78
2014 134 78
2015 135 83

Fuente: Portal de Transparencia Econémica del MEF
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Las entidades subnacionales tienen que afrontar el hecho de que sus presupuestos en algunos casos
se dupliquen o tripliquen a lo largo del afio, mientras que las entidades nacionales tienen un escenario
mas predecible.

Y 4 Gréfico N° 7
Avance en la Ejecucidn de Inversiones por Nivel de Gobierno
Ejecucion sobre el PIA y PIM
2011 -2015
(En Porcentaje)
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6. | LA DISPARIDAD DE LA INVERSION

Las inversiones que se realizan en los diversos departamentos, por los tres niveles de gobierno, no
muestran una relacién con la realidad de las mismas. Asi, relacionando la inversion per capita con la
linea de pobreza, se evidencia que para similares tasas de pobreza se dan diferentes niveles de inversion
publica. Esto daria cuenta de una falta de planificacion con respecto a la orientacidn de las inversiones.
La mayoria de las inversiones en los territorios — sin las provincias de Lima ni del Callao —, las ejecutan
las municipalidades; en el 2015, fue el Gobierno Nacional el que incrementd su participacidn, pasando
de representar el 28% de las mismas en el 2014, a 38% en el 2015, mientras se observaba una caida de
las municipalidades de 49% a 39%.

Y 4 Grafico N° 8
Inversion Per Capita por Departamento vs Pobreza Departamental 2014
(En soles y en porcentajes)
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B 4 Gréfico N° 9

Inversion segun Nivel de Gobierno: 2012 - 2015
(En millones de soles)
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7. | LAS ALIANZAS PUBLICO PRIVADAS Y LAS OBRAS POR
IMPUESTOS

El Presupuesto 2015 contemplaba mas de 6,000 millones de soles en esta forma de intervencién para
distintos sectores del Gobierno Nacional, con énfasis en educacién. Estas alianzas publico privadas y
las obras por impuestos para ser efectivas exigen de sistemas de certificacion, mecanismos de control,
modalidades claras de contratacidn, asi como de procedimientos muy especificos para enfrentar las
asimetrias de informacién que existen con el sector privado y para asegurar el interés publico. No
obstante la importancia creciente atribuida a estas modalidades de inversion, no se ha producido un
avance significativo.

R 4 Grafico N° 10
APPs adjudicadas y por adjudicar por Prolnversién
(2006 - 2015)
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Fuente: Marco Macroeconémico Multianual 2016, MEF, p.37

El mecanismo de obras por impuestos que entre el 2009 y el 2015 permitid ejecutar proyectos por
1,919.7 millones de soles, perdid velocidad el ultimo afio, tal como se observa en el cuadro siguiente.
Este ultimo afio, accedieron al mecanismo apenas tres Gobiernos Regionales (Piura, Loreto y Cajamarca)
que obtuvieron 144.7 millones de soles y 21 municipalidades que alcanzaron 152.1 millones.
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y 4 Cuadro N° 15

(En millones de soles)

1919.7 | 486.2 | 6514 | 296.8 |

Fuente: Prolnversion
Elaboracion: Programa ProDescentralizacién de USAID

La situacidon se explicaria de manera significativa porque las autoridades subnacionales han sido
mayoritariamente nuevas el afio 2015, encontrando proyectos y presupuestos formulados y gestionados
por sus antecesores. En ese contexto, para fortalecer el uso de ambos mecanismos, Prolnversidn
ejecutd el afio 2015 acciones de difusidn, fortalecimiento de capacidades y asistencia técnica en mas
de 80 talleres descentralizados, llegando a mas de 3,000 autoridades y funcionarios de los tres niveles
de gobierno y de las universidades publicas. Complementariamente, se autorizd a las entidades del
Gobierno Nacional a ejecutar proyectos a través del articulo 172 de la Ley N2 30264, reglamentada
mediante el Decreto Supremo N2 006-2015-EF*8, En ese marco, se aprobd la ejecucidn de proyectos a
cargo de los Sectores Educacion (15) y Salud (2) el 2015, en Municipalidades de Piura (8), Ancash (6), Ica
(2), Moquegua (2) y Huanuco (1). Los proyectos son de mejoramiento de infraestructura, equipamiento
y mejora del servicio educativo, en un caso, y de mejoramiento y ampliacién de los servicios de salud,
en el otro.

Mediante el Decreto Supremo N° 409-2015-EF, se dicté el Reglamento de la Ley N° 29230, Ley que
impulsa la inversion publica regional y local con participacién del sector privado, y del articulo 17° de
la Ley N° 30264, Ley que establece medidas para promover el crecimiento econdmico®; y mediante
Decreto Supremo N° 410-2015-EF, se aprobo el Reglamento del Decreto Legislativo N° 1224, Decreto
Legislativo del Marco de Promocidn de la Inversidn Privada mediante asociaciones publico privadas y
proyectos en activos.

48 | Adicionalmente, a fin de hacer precisiones y simplificar los procesos regulados por la Ley N° 29230, se publicaron el Decreto Legislativo
N° 1238 (publicado el 26 de septiembre del 2015) y, posteriormente, el nuevo Reglamento de la Ley N° 29230 y del articulo 172 de la
Ley N° 30264, a través del Decreto Supremo N° 409-2015-EF (publicado el 27 de diciembre del 2015).

49 | Publicado el 27 de diciembre de 2015.




CONCLUSIONES

1 Hay un nuevo contexto de menores transferencias de recursos por canon hacia los Gobiernos
Descentralizados y una falta de predictibilidad de las transferencias, con la consiguiente dificultad
para lograr una adecuada programacién de los recursos; no obstante ello, los Gobiernos
Descentralizados han realizado esfuerzos para lograr una adecuada ejecucién de sus recursos.

2 Las transferencias por canon se redujeron, a partir del 2012, para el caso minero y desde el 2014
para el petrolero y gasifero. Durante el afio 2015, los canones minero y petrolero fueron la mitad del
afio 2012, y el gasifero se redujo en 25%, respecto del afio 2014. Las estimaciones elaboradas por
el MEF con las cuales se formula el presupuesto y se incorporan en las previsiones de los Gobiernos
Descentralizados, en los tres ultimos afos, han sido mds altas que las transferencias efectivas,
generando dificultades en los Gobiernos Descentralizados.

Estos ajustes que realiza el MEF a sus proyecciones producen una falta de predictibilidad para los
Gobiernos Descentralizados, quienes tienen dificultades para determinar cuales son los recursos
presupuestales realmente disponibles para cada afio.

3 La Ley del Presupuesto del Sector Publico para el afio 2016, Ley N2 30372, incrementa en 6%
el presupuesto publico en el nivel nacional respecto del afio anterior y evidencia la creciente
recentralizacién de los recursos en el nivel nacional de gobierno, reduciéndose los recursos
destinados a los Gobiernos Descentralizados.

Hay una diferencia importante entre el PIA y el PIM. Asi, mientras el presupuesto de inversiones
de las entidades del Gobierno Nacional se incrementé en 14%, el de las Municipalidades lo hizo
en 165% y el de los Gobiernos Regionales en 63%. Esta situacién se explica porque los recursos se
transfieren a lo largo del afio y los Gobiernos Descentralizados deben incorporarlos y programarlos
en el presupuesto para iniciar los procesos de adquisiciones y contrataciones, previa modificacidn
de sus planes.

4 En materia de inversiones de los tres niveles de gobierno en los territorios, no existiria una relacién
entre la inversidn per capita con la linea de pobreza, evidencidandose que para similares tasas de
pobreza se dan diferentes niveles de inversion publica.

5 El desarrollo de las alianzas publico privadas y de las obras por impuestos no han tenido un avance
significativo. Esta situacidén se explicaria porque la mayoria de autoridades subnacionales ha sido
nueva y porque ha encontrado proyectos y presupuestos ya formulados y gestionados por las
autoridades precedentes.



6 La disminucion de los recursos, por efecto de la reduccidn drastica del canon y del aumento de los
recursos en el Gobierno Nacional; la falta de predictibilidad de las transferencias y la dificultad para
la programacion de los recursos afectan la capacidad de gestidn de los Gobiernos Descentralizados.

7 Los problemas estructurales en materia fiscal también afectan la capacidad de gestion de los
Gobiernos Descentralizados y al proceso de descentralizacidn tales como la ausencia de una
cuantificacién de las necesidades de gasto, la dependencia casi exclusiva de los recursos ordinarios
como principal fuente de financiamiento de los Gobiernos Regionales, el predominio de los recursos
determinados como principal fuente de financiamiento de los Gobiernos Locales, y un sistema de
transferencias fiscales sin predictibilidad e inequitativo.
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También se evidencia la debilidad del érgano responsable de la conducciéon del proceso de
descentralizacién en materia de articulacién y coordinacién intergubernamentales y en las experiencias
concretas de gestion descentralizada en el territorio. Todo ello incide negativamente en el ejercicio de
las competencias compartidas.

Los Gobiernos Descentralizados para actuar intersectorialmente, tienen que enfrentar el peso de afios
de desarticulacion; la reproduccién de ésta que hacen los sistemas administrativos nacionales y los
procedimientos publicos; el fuerte caracter sectorial de los pliegos presupuestales; y la multiplicacidn
de grandes inversiones publicas y privadas (mineras, energéticas, megaproyectos de infraestructura,
entre otros) en sus territorios que son decididas por el Gobierno Nacional y las politicas nacionales, sin
ninguna participacion de los Gobiernos Descentralizados.

Desde la Ley de Bases de la Descentralizacién (2002), se establecié la importancia del territorio, si bien
con un sesgo ambiental tanto al definir en sus objetivos “el ordenamiento territorial y del entorno
ambiental, desde los enfoques de la sostenibilidad del desarrollo”*°, cuanto al precisar su importancia, al
establecer en la etapa preparatoriala necesidad de una Ley de Ordenamiento y Demarcacion Territorial®!.
Sin embargo, la referida Ley de Bases no explicitd la necesidad de un enfoque territorial en la gestion,
materia en la que hay aun un significativo déficit, a pesar de haberse transferido— como se ha sefialado
- la mayoria de funciones de los Sectores de competencias compartidas a los Gobiernos Regionales,
salvo el caso de la Municipalidad Metropolitana de Lima. A la fecha y desde el 2013, la Secretaria de
Descentralizacion de la PCM sefiala la transferencia del 92.8% de funciones a los Gobiernos Regionales
(4,446 de un total de 4,810; menos del 3% de las cuales se transfirieron en el Gobierno Nacional actual);
el Gobierno Nacional para el cumplimiento de estas funciones, trasladé hasta el 2014, un total de S/.
600'546,720 nuevos soles a los Gobiernos Regionales®?.

Recientemente, la Presidencia del Consejo de Ministros aprobd la “Directiva para el Desarrollo de la
Gestidn Descentralizada de los Servicios Publicos orientados a Resultados”, mediante la Resolucion
Ministerial N° 014-2016-PCM®3,

50 | Ley de Bases de la Descentralizacion, titulo Il, capitulo I1I.
51 | Ley de Bases de la Descentralizacion, titulo IX, capitulo II.

52 | Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacidon de la Gestidon del Estado del Congreso de la
Republica: Evaluacién del Proceso de Descentralizacion. Informe Anual 2013 —2014. Lima, julio 2014; p.45.

53 | Publicada en el Diario Oficial El Peruano, el 24 de enero de 2016.
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A continuacién se presenta el andlisis de la gestién territorial durante el afio 2015 insertado en
la problematica nacional de la conduccidn y articulacién intergubernamentales en los territorios
descentralizados, y su incidencia directa en el proceso de descentralizacién. La contextualizacion del
proceso de descentralizacién en este marco territorial general, nacional y descentralizado, plantea las
posibilidades y limitaciones reales de los Gobiernos Descentralizados en esta materia.

Las debilidades de la SD de la PCM se hicieron visibles con el tiempo deviniendo en una oficina débil,
con limitaciones en materia de recursos humanos y financieros y sin las condiciones necesarias para
cumplir con las funciones de drgano conductor del proceso de descentralizacidn. A lo largo del 2015, la
SD de la PCM continué con la implementacién del Plan de Supervisién y Evaluacién de las Competencias
Sectoriales a los Gobiernos Regionales, con Enfoque de Gestion Descentralizada de los Servicios
Publicos”>* aprobado el afio 2012, destinado a evaluar la actuacién de los Gobiernos Regionales y
Locales en la prestacion de servicios publicos determinados, a partir de la transferencia de las funciones
correspondientes desde el Gobierno Nacional a los Gobiernos Descentralizados.

A partir de ese esfuerzo, la Secretaria de Descentralizacidén de la Presidencia del Consejo de Ministros
ha llegado a algunas constataciones importantes, identificando, entre otras cuestiones, la debilidad
de la rectoria de los Sectores lo que dificulta los mecanismos de asignacion de responsabilidades, la
limitada articulacién intergubernamental y multisectorial, el desconocimiento del modelo de gestién
descentralizada, la falta de acompafiamiento a los Gobiernos Regionales para fortalecer capacidades
en los temas evaluados y la débil coordinacidn con las Comisiones Intergubernamentales®. Por esta
via, la Secretaria de Descentralizacidn estd buscando que la gestidn de los servicios publicos tenga un
enfoque territorial, que distinga cadenas de valor y modelos de gestion descentralizada en funcién a
realidades territoriales particulares que hacen que un mismo servicio publico sea prestado en forma

54 | Resolucion Ministerial N2 335-2012-PCM, publicada en El Peruano, el 29 de diciembre del 2012.

55 | Ver: http://www.descentralizacion.gob.pe/fortaleciendo-la-gestion-descentralizada
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distinta en uno u otro territorio. En ese camino, durante el afio, se avanzo en el diseno de Acciones de
Mejora Continua.

Asimismo, durante el 2015, la Secretaria de Descentralizacion buscé fortalecer los espacios de
articulacién para el desarrollo de capacidades institucionales a través de la Comisién Multisectorial
para el Desarrollo de Capacidades en Gestidén Publica de los Gobiernos Regionales y Locales®®. Este
espacio, presidido por la Secretaria de Descentralizacion de la Presidencia del Consejo de Ministros, esta
conformado por las Secretarias de Gestién Publica y de Coordinacidn, la Autoridad Nacional del Servicio
Civil y representantes de los Sectores con competencias compartidas con los Gobiernos Regionales
y Locales, asi como representantes de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), la
Asociacion de Municipalidades del Peri (AMPE), la Red de Municipalidades Urbanas y Rurales del Peru
(REMURPE) y la Asociaciéon de Municipalidades en Red del Perd (MUNIRED).

Durante el 2015, se aprobd el Reglamento Interno de la Comision®’, que contempla la creacion de una
Mesa Permanente de Coordinacidn para el Fortalecimiento de Capacidades Institucionales, como equipo
de trabajo y espacio de didlogo, coordinacion y articulacidn técnica integrada por la SD, quien asume la
coordinacién de la misma, la Secretaria de Gestidn Publica y la Autoridad Nacional del Servicio Civil, que
se reline con el objetivo de formular, definir, delimitar, proponer, implementar y monitorear las lineas
de accidn, instrumentos, mecanismos y propuestas que se traduzcan en la mejora y fortalecimiento de
las capacidades institucionales de gestién de las entidades de los tres niveles de gobierno.

A las debilidades de la SD de la PCM, se suma la virtual inexistencia del Consejo de Coordinacion
Intergubernamental (CCl), creado por la Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE), para fortalecer el
proceso de descentralizacién y darle seguimiento en tanto politica de Estado. En ese contexto, el
gobierno del Presidente Ollanta Humala creé el 2013°% una Comisién Multisectorial Temporal, presidida
por la SD, con el encargo de proponer un nuevo Reglamento de Funcionamiento del CCl. El mismo,
presentado ese afio, permanece en la PCM y segun indica el ultimo Informe Anual del Proceso de
Descentralizacidn de la PCM, considerando la existencia de nuevas autoridades descentralizadas, sera
consultado a éstas antes de su aprobacion. El Poder Ejecutivo Nacional se ha restringido a las relaciones
bilaterales entre los Sectores y los Gobiernos Descentralizados, asi como a la organizacién de sesiones
de Consejos de Ministros Descentralizados, siguiendo una practica que instaurara el gobierno del ex
Presidente Alan Garcia. En la linea de relaciones bilaterales, el citado Informe adelanta en su agenda
2015, la identificacidn de Ministros Coordinadores para cada Gobierno Regional (GR) a fin de garantizar
un mayor contacto entre el Poder Ejecutivo y los GR*.

En este escenario, el Ministerio de Economia y Finanzas, a partir del rol que cumple en la gestidn
gubernamental, tiene en la practica el liderazgo de varias de las funciones estatales, afectando en un
sentido u otroalos Gobiernos Descentralizados. Segtin la Comision de Descentralizacidon, Regionalizacion,
Gobiernos Locales y Modernizacién de la Gestién del Estado, se ha debilitado aln mas el esquema
de coordinacién y articulacién politica, institucionalizado con el papel creciente del MEF que bajo el

56 | Creada mediante Decreto Supremo N° 002-2008-PCM, modificado por el Decreto Supremo N° 047-2009-PCM.
57 | Resolucién Ministerial N° 082-2013-PCM, El Peruano, 22 de marzo de 2013.

58 | PCM: Informe Anual del Proceso de Descentralizacion 2014, Lima, mayo, 2015, p. 101.

59 | Creada mediante Decreto Supremo N° 002-2008-PCM, modificado por el Decreto Supremo N° 047-2009-PCM.
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esquema de Presupuesto por Resultados tiene el control del 80% de los programas de todos los niveles
de gobierno, “en los cuales los gobiernos subnacionales han perdido autonomia y son informadores,
para las prioridades, decisiones y gestion estratégica que decide el MEF”®,

La coordinacion y la articulacién horizontal y vertical en el Estado peruano, son aun tareas pendientes,
agravandose distintos problemas: poca claridad y superposicion de competencias entre niveles de
gobierno, un Estado desarticulado verticalmente y con limitada coordinacidén horizontal, ausencia de
respuestas efectivas a las prioridades ciudadanas y débil rendicién de cuentas por las autoridades y sus
administraciones, entre otras cosas®’.

2. | DELIMITACION DE COMPETENCIAS Y ARTICULACION
INTERGUBERNAMENTAL

Para avanzar en la direccidon de la gestidon descentralizada, las Leyes de Organizacién y Funciones (LOF) de
los Ministerios con competencias compartidas, tanto como la aprobacion de matrices de competencias
y funciones, son de particular importancia. A la fecha, tanto el MINEM como el MINEDU no cuentan aun
con sus respectivas LOF. Originalmente, segun los lineamientos de la SD, las matrices de delimitacion
de competencias y funciones eran necesarias para la elaboracion de las LOF de las entidades con
competencias compartidas, a pesar de lo cual se aprobaron ocho de ellas, incumpliendo ese requisito.
La excepcion positiva mas significativa en materia de la matriz de competencias es la del MINEDU, que
formuld y aprobd en su Cl la matriz de los tres procesos que decidid priorizar: Gestién de Desarrollo
Docente, Gestion de Materiales y Recursos Educativos y Gestion de Infraestructura Educativa®.

El resultado es que se mantienen y agudizan las dificultades para que el Estado opere eficientemente
en un marco descentralizado, generdndose frecuentes disputas entre los niveles y sectores de gobierno,
afectdndose los servicios a la ciudadania. En los Gltimos afios, esta situacion ha sido particularmente
aguda en el tema de la gestién territorial en la que conviven regulaciones diversas, parciales y
contradictorias, deviniendo en un elemento critico, aun sin solucion, y donde el Gobierno Nacional
(Ministerio de Economia y Finanzas y los Sectores) ha decidido sobre la base de su criterio.

Masalladelasfuncionestransferidasydelas matricesde competencias, lagestién descentralizada exige de
instancias e instrumentos de articulacién de las politicas sectoriales y los Gobiernos Descentralizados. El
Decreto Supremo N° 047-2009-PCM establecio que los Sectores del Ejecutivo Nacional debian conformar
Comisiones Intergubernamentales Sectoriales con representantes de los tres niveles de gobierno, para
la construccion de modelos de gestidon descentralizada de los servicios que prestan a la ciudadania,

60 | Comision de Descentralizacidn, Regionalizacién, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestidn del Estado: Evaluacion del Proceso
de Descentralizacion-Informe Anual 2014-2015, Congreso de la Republica del Perd, Lima, junio 2015, p. 39.

61 | Ver: Molina, Rall. “Diez afios de Descentralizacidn en el Pert: Balance y Perspectivas”. En: Manrique Linares, Angel Maria (editor),
Catedra Arequipa: Pensar para Crecer. Primera Sesion: Diez afios de Descentralizacidn. Balance y Perspectivas, Instituto de Gobierno
y Desarrollo Humano-ADRUS D&L Editores, Arequipa, 2013, pp. 53-77.

62 | Aprobada mediante la R.M. N° 195-2015-MINEDU, El Peruano, 20 de marzo de 2015.
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definiendo el papel rector de cada uno de los Sectores. La Secretaria de Descentralizacion de la PCM
considera que, al 31 de diciembre del 2014, funcionaban 14 Comisiones Intergubernamentales, 11 de
ellas constituidas entre el 2009 y el 2011%. Se ha enfatizado el cumplimiento formal: el reconocimiento
y la fecha de instalacidn, antes que el papel real cumplido por dichas instancias, como lo sefialan desde
afios atras las principales asociaciones de Gobiernos Descentralizados®. En lo que va del actual gobierno
hasta el 2015, cuatro Sectores mostraron voluntad de avanzar en esa direccion: MINEDU, MINSA, desde
el 2014 el MIDIS y con su propia orientacion, el MINAM.

, la Comisién Intergubernamental (Cl), creada el afio 2012, aprobd
el 2014 los Lineamientos para la relacion intergubernamental entre el MINEDU y los Gobiernos
Regionales y Gobiernos Locales®®, buscando alcanzar los objetivos y metas establecidas en el
Proyecto Educativo Nacional (PEN), los Proyectos Educativos Regionales (PER) y los Proyectos
Educativos Locales (PEL), definiendo el sentido de la relacidn entre niveles de gobierno para
“disefiar, monitorear y evaluar politicas y estrategias vinculadas a la educacién para ofrecer un
mejor servicio”®, estableciendo una relacion de coordinacién, cooperacién y colaboracion.
Ellos evidencian la voluntad politica de los actores, formalizan los espacios de coordinacién
intergubernamental y las estrategias construidas desde afios atras (Comisidn Intergubernamental
del Sector Educacién; Directorio con Gerentes de Desarrollo Social, Gerentes de Educacion y
Directores Regionales de Educacion; Comisidn de Gestion Intergubernamental en Educacién).

El 2015 fue un afio de avances importantes en la normatividad de la gestion descentralizada
de la educacién asi como de su modernizacién. En enero se aprobd el nuevo Reglamento de
Organizacion y Funciones del MINEDU®’, que refuerza su rol rector en el Sector y crea la Direccidn
General de Gestion Educativa Descentralizada, con tres direcciones de linea responsables de
componentes clave de la gestidon descentralizada: relaciones intergubernamentales, soporte a la
gestion descentralizada y desarrollo de capacidades. Este ordenamiento institucionaliza, en parte,
la politica de gestién descentralizada que venia impulsando el Sector desde el 2012, brindandole
un peso mayor en su estructura organizacional.

Se aprobo también la Matriz de Gestién Descentralizada de la Gestion de Materiales y Recursos
Educativos, Gestidon del Mantenimiento de la Infraestructura Educativa y la Gestidn del Desarrollo
Docente®®, instrumento que ordena y precisa las responsabilidades de los tres niveles de gobierno
y la institucién educativa en dichos procesos de gestidén, que fue desarrollado con las entidades
representativas de los Gobiernos Subnacionales. Durante el afio 2015 no se concreté su difusidn e
implementacion.

En diciembre del 2015, se dicté la norma sobre los Lineamientos para la Gestion Educativa
Descentralizada para la educacion basica®, que desarrolla los roles especificos de cada nivel de
gobierno para la implementacion de la politica y el servicio educativo, precisando sus funciones y
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PCM: Informe Anual del Proceso de Descentralizacién 2014, Lima, mayo, 2015, p. 48.

Plataforma Nacional de Gobiernos Descentralizados: Comentarios al Plan Nacional de Descentralizacién 2012-2016, ANGR-AMPE-
REMURPE, Lima, junio 2013, p. 47.

R.M. N° 264-2014-MINEDU, El Peruano, 24 de junio 2014.

MINEDU: “Lineamientos para la relacién intergubernamental entre el Ministerio de Educacidn, los Gobiernos Regionales y los
Gobiernos Locales”, MINEDU, julio 2014, p.13.

D.S. N° 001-2015-MINEDU, 30 de enero de 2015.
R.M. N° 195-2015-MINEDU, 20 de marzo de 2015.
R.S.G. N° 938-2015-MINEDU, 31 de diciembre de 2015. Publicada el 5 de enero de 2016.



INFORME ANUAL SOBRE EL ESTADO DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION A ENERO DE 2016

atribuciones. El Ministerio de Educacidon asume el rol rector del Sector e interviene excepcionalmente
en la implementacién. El Gobierno Regional implementa la politica educativa en su territorio y
administra el servicio. El Gobierno Local participa en la gestién educativa y articula la prestacion de
los servicios del Estado en su territorio. No obstante este importante avance, que contribuye a la
institucionalizacién de la descentralizacién y que debe orientar a los tres niveles de gobierno, los
citados lineamientos fueron aprobados solo mediante una Resolucién de Secretaria General.

Otro conjunto de normas y procesos del Sector se relaciona con la modernizacién de las UGEL,
destacando la Norma Técnica para la Creacion, Cierre y Fusidn de las UGEL y una Tipologia de
UGEL’®, que las clasifica de acuerdo a caracteristicas territoriales, de las Instituciones Educativas
(IIEE) que atiende y de sus condiciones operativas; ello, ademas, del concurso de acceso a cargos
directivos en DRE y UGEL que forma parte de la Ley de Reforma Magisterial y que somete a un
proceso meritocratico la eleccion de los y las directoras de UGEL™.

Mediante Resolucion Ministerial N° 596-2015-MINEDU, se aprobd la norma técnica “Normas y
Orientaciones para el desarrollo del afio escolar 2016: Responsabilidades de las DRE/GRE vy las
UGEL""2.

El enfoque de gestion territorial de las normas citadas ha sido positivo, sin embargo, el Sector
tuvo también algunas iniciativas que pudieron afectar la autonomia de los Gobiernos Regionales
o el ejercicio de algunas funciones transferidas. La promocion de una Ley de Institutos y Escuelas
de Educacion Superior que proponia un organismo dependiente del MINEDU para administrar los
institutos tecnolégicos publicos, responsabilidad que de acuerdo a la Ley Orgénica de Gobiernos
Regionales es del nivel de gobierno regional, fue el caso mas relevante. Tras varias contrapropuestas
de la ANGR y de la discusién en la Comisidn Intergubernamental, finalmente, se acordé respetar las
competencias de los Gobiernos Regionales.

Los convenios de gestidn de los Colegios de Alto Rendimiento entre el MINEDU y los Gobiernos
Regionales, implican la delegacién de funciones de gestion del servicio educativo de la educacion
basica de trece Gobiernos Regionales al MINEDU; se trata de un nuevo programa del Sector que se
ampliard a 22 Gobiernos Regionales el 2016. En materia de politica de infraestructura educativa,
implementada por el PRONIED, el MINEDU también suscribe convenios de gestion con los Gobiernos
Regionales para que éstos deleguen sus funciones de ejecucion de la infraestructura.

Hay unaestrategia en el Sector para operarlas prioridades nacionales en los distintos departamentos,
tales como los Colegios de Alto Rendimiento (COAR), la Jornada Escolar Completa, el Programa
de Inglés, el Soporte Pedagdgico, entre otros, en los cuales el Sector ha formado equipos de
funcionarios contratados por el MINEDU para realizar acciones en el ambito de cada Gobierno
Regional, pudiéndose generar un aparato paralelo a las Direcciones Regionales de Educacion y
atrayendo a los mejores cuadros profesionales del ambito regional al ofrecer remuneraciones que
triplican o cuadruplican aquellas que pueden brindar los Gobiernos Regionales.
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Anexo de la R.S.G. N° 938-2015-MINEDU.

Mediante Resolucidn Vice Ministerial N° 047-2015-MINEDU, se aprueba la norma técnica que regula la creacion de las Unidades de
Gestion Educativa Local (UGEL) en el ambito nacional, asi como la inscripcidn en el Registro Nacional de Direcciones Regionales de
Educacidn o las que hagan sus veces y de UGEL (RENDUGEL), y crean Registro Nacional. Publicada el 2 de setiembre de 2015.

Publicada el 30 de diciembre de 2015.
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Apesardecontarconinstanciasynormasqueregulanlasrelacionesintergubernamentales delSector,
el 2015 se le dio poca importancia a la instancia de dialogo politico (Comision Intergubernamental)
y de coordinacién técnico-politica (Directorio). La Comisién Intergubernamental sélo sesioné una
vez y el Directorio dos veces en todo el afio. Ello hizo que distintas politicas relevantes, asi como el
presupuesto 2016, no se coordinaran en estos espacios. Dado el incremento de las intervenciones
y programas del MINEDU, hubiera sido deseable que la dinamica de las instancias de coordinacién
intergubernamental se intensificara. La ANGR pidié al Sector la convocatoria de la Comisién
Intergubernamental y el cumplimiento de distintos acuerdos en diciembre de 2015, acordandose
una reunion de esta instancia para enero del 2016.

, la Comisién Intergubernamental del MINSA se reunié en cuatro
oportunidades durante el afio (la XX Reunion en marzo, la XXI Reunidn en junio, la XXIl Reunién en
septiembre y la XXIll Reunién en diciembre). En la primera de ellas, se acordd, entre otras decisiones,
el fortalecimiento del primer y segundo nivel de atencidn, invirtiendo en los establecimientos
estratégicos aprobados por los Gobiernos Regionales; modernizar la gestiéon de las inversiones
en salud, asignando el MINSA recursos adicionales para el equipamiento estratégico, priorizando
las emergencias, las unidades de cuidados intensivos y las salas de operaciones de los hospitales
regionales, ademds de mejorar la calidad del gasto enfocada en las prioridades sanitarias.

En la segunda reunidn, destacaron los compromisos de los Gobiernos Regionales de llegar al 70% de
cumplimiento de las metas de cobertura en el Plan de Salud Escolar del afio y cumplir con el 100%
de reposicion de insumos y medicamentos trimestralmente, ademas de la implementacién de un
plan de atenciones rotativas y culminar a julio del 2015 el proceso de nombramientos establecido
el afio anterior. La tercera reunién se enfocd fuertemente en el Plan de Acciones Integrales para
el Fendmeno del Nifio. En la cuarta, se evaluaron los avances en cada una de las prioridades
consensuadas entre el MINSA y la ANGR y se precisaron las acciones a continuar el 2016.

También se realizaron dos Reuniones Extraordinarias (Xy XlI) con la participacidon de los Gobernadores
Regionales, y en la tltima, ademas con participacion de miembros del Consejo Nacional de Salud.

En la X Reunidn Extraordinaria, realizada en junio, se establecieron acuerdos intergubernamentales
en torno a la ampliacidn de la cobertura poblacional de la proteccién en salud, fortaleciendo el SIS;
la politica de inversiones para ampliar y mejorar los servicios de salud y el fortalecimiento de la
autoridad sanitaria.

En la XI Reunién Extraordinaria, realizada el mes de noviembre, se presentd el documento “Los
objetivos de la reforma de salud” formulado de manera consensuada entre todos los partidos
politicos, gremios empresariales y sindicales, y organizaciones de la sociedad civil, y representantes
del Gobierno Nacional, congregados por el Acuerdo Nacional. Este documento le permite al pais
tener un norte claro y una orientacién consensuada de la reforma de salud hacia el bicentenario de
la Republicay los proximos diez afios, destacando entre sus consensos convertir al Seguro Integral de
Salud en un seguro publico como principal instrumento de la universalizacién del acceso a la salud
acercandonos a los marcos institucionales de proteccién de la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE).

La Comision Intergubernamental del MINSA funcioné como un espacio que permitié operativizar
acuerdos y establecer compromisos para lograr los objetivos de su orientacién general de politica
dirigida hacia la cobertura universal de salud, lo que supone ampliar la cobertura poblacional de
proteccidén de salud, ampliar y mejorar los servicios, fortalecer la proteccién de los derechos de los
usuarios, mejorar la gobernanza del sector publico de salud y mejorar la efectividad y eficiencia de
las intervenciones de salud publica.
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También destaca la creacion de la Comisidn Intergubernamental Amazénica de Salud, cuyo
objetivo es lograr acuerdos para implementar estrategias de promociéon de la salud para
poblaciones amazdnicas, con énfasis en las comunidades nativas. La primera sesién de la Comisién
Intergubernamental Amazénica de Salud se realizd en septiembre. Este es un espacio para
implementar politicas de salud en favor de la amazonia peruanay estad conformada por el Ministerio
de Salud, el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento, el Ministerio de Cultura y los
Gobiernos Regionales y Locales de Amazonas, Loreto, Madre de Dios, San Martin y Ucayali.

Entre los acuerdos de esta Comisién Intergubernamental Amazénica destacan la busqueda de los
siguientes objetivos: el incremento de las coberturas de vacunacién y la entrega de suplementos de
hierro a los nifios y nifias menores de seis afos de edad; la formulaciéon y la ejecucidn de proyectos
de inversidon publica orientados a combatir la desnutricidn crdnica infantil, la anemia y el dengue;
la construccién e instalaciéon de plantas de tratamiento de agua para el consumo humano en
los ambitos rurales de los distritos y comunidades nativas; y el incremento de la cobertura de
aseguramiento para las poblaciones de los ambitos amazdénicos.

, replicando la experiencia del MINEDU, constituyd en diciembre del 2014 su Comisién
Intergubernamental con la participacion de ANGR, AMPE y REMURPE, decidiéndose a articular
como primer tema prioritario de los tres niveles de gobierno, el desarrollo infantil temprano.
En mayo del 2015, y como parte de esta articulacidn, el Sector, los Gobiernos Regionales y las
Municipalidades, avanzaron en la renovacién del compromiso por la primera infancia en el Perq,
gue se suscribiera afios atras.

La Comision Intergubernamental tuvo dos reuniones en el afio (mayo y agosto). En la primera de ellas,
aprobd su Reglamento —oficializado por Resolucidn Ministerial”®-, normando su funcionamiento y
organizacion, asi como la ruta para la elaboracién de la matriz de competencias en Desarrollo Infantil
Temprano, que se trabajara de manera conjunta con las secretarias técnicas de las asociaciones de
Gobiernos Descentralizados. La Comision Intergubernamental reafirmé el compromiso de la primera
infancia, por ser un componente clave del desarrollo del pais, estableciendo, adicionalmente, que
el acceso a la educacidn inicial es una intervencion prioritaria que debe ser abordada intersectorial
e intergubernamentalmente. La segunda reunién establecid que la articulacién en el territorio de
las acciones del Sector serd liderada por los Gobiernos Regionales que trabajaran la agenda con el
MIDIS y convocardn a los Gobiernos Locales de su territorio.

Hay que destacar el esfuerzo del ,que a lo largo del 2014-2015 avanzd en la elaboracion de
distintas estrategias regionales sobre diversidad bioldgica y cambio climatico, en la elaboracién de
diversos planes de accidén y en la asistencia técnica a distintos Gobiernos Regionales, asi como en
la implementacién de su Programa de Desarrollo de Sistemas de Gestidon de Residuos Sélidos con
diversas municipalidades del pais™.

En esa direccidn y en el marco de la aprobacién del Decreto Supremo N° 011-2015-MINAM que
aprueba la Estrategia Nacional de Cambio Climatico’, el Ministro y sus Viceministros se reunieron
con el Consejo Directivo Ampliado de la ANGR (octubre del 2015), para fortalecer las relaciones
de coordinacién entre el Sector y los Gobiernos Regionales, compartir la informacidn y politicas
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R.M. N° 140-2015 MIDIS, 22 de junio de 2015.
Ver: Informe anual sobre el estado del proceso de descentralizacién 2014, Programa ProDescentralizacion de USAID, 2015, pp. 46-48.

Publicado en El Peruano, el 23 de septiembre de 2015.
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del MINAM, asi como las acciones sobre el cambio climatico y definir lineas conjuntas de accién
prioritarias. Se trata de un esfuerzo inicial de articulacién al mas alto nivel que, entre otros
temas, busca establecer “un espacio interinstitucional permanente de didlogo, articulacion y
complementariedad entre el Sector Ambiente y la ANGR para trabajar prioridades compartidas,
institucionalizando los compromisos y garantizando su continuidad y sostenibilidad...””®. En la
reunidon acordaron culminar administrativamente la transferencia de funciones ambientales a
cuatro Gobiernos Regionales (Lima, Huanuco, Arequipa y Callao), desarrollar acciones conjuntas
para promover proyectos de gestidn integral de residuos sélidos, explorar con el MEF el incremento
de recursos para la gestion ambiental regional, elaborar e implementar las Estrategias Regionales
de Cambio Climatico e incluirlas en los ejes de los Planes de Desarrollo Regionales y coordinar
acciones de asistencia técnica para el desarrollo de capacidades.

En conclusién, no obstante los progresos relativos observados durante el afio 2015, la coordinacidn
intergubernamental, indispensable en un enfoque de gestidn territorial del actual proceso de
descentralizacidn, avanzd sélo en algunos Sectores. Explicarian este limitado avance las distintas maneras
de entender la rectoria por parte del Gobierno Nacional: se continda afirmando el papel ejecutor
del Gobierno Nacional por parte de la mayoria de Sectores; y sélo una minoria de ellos busca una
combinacién de didlogo con instrumentos de incentivos para inducir el alineamiento de los Gobiernos
Descentralizados.

El afio 2015, el Congreso de la Republica aprobd la creaciéon de 16 nuevos distritos en Ucayali (2),
Huanuco (5), Ayacucho (2) Apurimac (2), Huancavelica (2), Tacna (1), Cusco (1) y Junin (1). Varios de
ellos fueron creados en el marco de las politicas gubernamentales frente al VRAEM y de fronteras. El
incremento de la fragmentacidn territorial a nivel distrital puede agravar los problemas de demarcacién
y organizacidn territoriales ya existentes. Ver el Cuadro N° 16.
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Ayuda Memoria de la reunién sostenida por las mas altas autoridades del Sector Ambiente y el Consejo Directivo Ampliado de la
ANGR (26 de octubre), preparada por el Viceministro de Gestion Ambiental, Lima, 9 de noviembre de 2015.

PCM-Direccién Nacional Técnica de Demarcacion Territorial: Plan Nacional de Demarcacion y Organizacidn Territorial 2013-2016,
PCM, Lima, 2013.
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Cuadro N° 16

DISTRITOS CREADOS DURANTE EL ANO 2015

DISTRITO CREADO PROVINCIAY LEY Dlé FECHA DE’
DEPARTAMENTO CREACION PUBLICACION

1 Alexander Von Humboldt Padre Abad, Ucayali N° 30310 17 de marzo de 2015

2 Castillo Grande Leoncio Prado, Huanuco N° 30377 8 de diciembre de 2015
3 Chaca Huanta, Ayacucho N° 30387 17 de diciembre de 2015
4 El Porvenir Chincheros, Apurimac N° 30393 20 de diciembre de 2015
5 La Morada Marafién, Huanuco N° 30360 12 de noviembre de 2015
6 La Yarada Los Palos Tacna, Tacna N° 30358 8 de noviembre de 2015
7 Neshuya Padre Abad, Ucayali N° 30310 17 de marzo de 2015

8 Pichos Tayacaja, Huancavelica N° 30391 20 de diciembre de 2015
9 Pucacolpa Huanta, Ayacucho N° 30320 28 de abril de 2015

10 Pucayacu Leoncio Prado, Huanuco N° 30376 8 de diciembre de 2015
11 Roble Tayacaja, Huancavelica N° 30388 17 de diciembre de 2015
12 Rocchacc Chincheros, Apurimac N° 30392 20 de diciembre de 2015
13 San Pablo de Pillao Hudnuco, Huanuco N° 30379 8 de diciembre de 2015
14 Santa Rosa de Alto Yanajanca | Marafién, Hudnuco N° 30378 8 de diciembre de 2015
15 Villa Kintiarina La Convencién, Cusco N° 30349 15 de octubre de 2015
16 Vizcatan del Ene Satipo, Junin N° 30346 3 de octubre de 2015

Fuente: Diario Oficial El Peruano.

En materia de ordenamiento territorial, el Plan Operativo Bianual para la ZEE (2005-2007), establecid
el compromiso de los Gobiernos Regionales, Locales y de las instituciones responsables de iniciar
los procesos de ZEE en los niveles macro, meso y micro, en distintos ambitos jurisdiccionales, como
paso previo. Hasta el final del 2015, catorce Gobiernos Regionales tenian su ZEE ya aprobada, siete
mas la tenian en proceso con distinto grado de avance y cinco se encontraban en su etapa inicial y de
organizacion.
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A partir de la publicacidon de la Resolucidon Ministerial N° 135-2013-MINAM’®, que aprueba la Guia
Metodoldgica para la elaboracion de los instrumentos técnicos sustentatorios para el Ordenamiento
Territorial, se afiadieron siete estudios especializados de caracter estratégico que enfatizan el analisis
de las dindmicas, relaciones y funcionalidad que se evidencian en el territorio bajo estudio y su
articulacién con otros territorios. Los mismos responden a la necesidad de conocer la relacién entre
las sociedades y su medio natural, su situacién actual y proyeccidn, articulando la gestién del territorio
con sus caracteristicas naturales, necesidades y desarrollo econédmico. De esta manera, se trata de
complementar los resultados de la ZEE con informacion detallada de las condiciones fisicas y bioldgicas
de un territorio y su interaccion con las dinamicas sefaladas. Aunque la guia generd criticas desde los
Gobiernos Regionales que veian postergado su interés en llegar a su ordenamiento territorial, éstos
empezaron a trabajar los denominados estudios especializados, hasta que cuatro de ellos estaban
formulados en abril del 2015.

Segun el MINAM, los Gobiernos Regionales que se encontraban elaborando sus estudios especializados
- en abril del 2015 — eran Piura, Lambayeque, Cajamarca y Madre de Dios.

No obstante los avances producidos en los territorios regionales, la aprobacion de la Ley N° 302307
afecta desde el 2014 el horizonte del ordenamiento territorial al establecer que es el Consejo de
Ministros quien aprueba el Plan Nacional en la materia, precisando que ni la ZEE ni el ordenamiento
territorial pueden establecer o limitar los usos del territorio.

78 | El Peruano, 8 de mayo de 2013.
79 | Publicada en el Diario Oficial El Peruano el 12 de julio de 2014.
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4. | LA INTEGRACION TERRITORIAL Y LAS
MANCOMUNIDADES

La descentralizacién planted un proceso continuo y gradual de transferencia de competenciasy funciones
hacia los Gobiernos Descentralizados, a la vez que promovia la consolidacion de espacios territoriales
mayores que los departamentos existentes para afirmar ejes territoriales descentralizados y avanzar
en un enfoque de gestidén territorial. Luego del fracaso del referéndum para constituir regiones, el afo
2005, a partir de la Ley N° 29029, se inicié un proceso de construccion de mancomunidades municipales
para la prestacion de servicios y la priorizacién de proyectos que vayan mas alld de la jurisdiccion de
una municipalidad. Desde entonces, se ha multiplicado el nUmero de mancomunidades articuladas por
cuencas o micro cuencas, por corredores econdémicos o por espacios arqueoldgicos compartidos. Esta
experiencia ha sido una respuesta desde los territorios para lograr modelos de accidén publica con un
enfoque de gestidn territorial.

Durante el 2015, se crearon siete nuevas mancomunidades, totalizando 181 al 10 de noviembre®® de ese
afio; cinco de ellas estan en un solo departamento (Huanuco, Huancavelica, Cajamarca, Ancash y Junin),
mientras que las otras dos estan en dos departamentos (Amazonas y Cajamarca, y Lima-Provincias y
Junin). La Secretaria de Descentralizacion de la PCM planificé para el afio 2015 la “Encuesta General de
Mancomunidades Municipales”®! que servira para el seguimiento y el monitoreo, pero también para la
asistencia técnica de las mismas.

80 | Portal de la Secretaria de Descentralizacién de la PCM.

81 | Resolucion S.D. N° 042-2015-PCM/SD, publicada el 28 de noviembre de 2015. Mediante la Resolucién S.D. N° 053-2015-PCM/SD,
publicada el 7 de enero de 2016, se establecié un nuevo plazo para la realizacién de la citada encuesta, hasta el 29 de enero de 2016.
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’ Cuadro N° 17

Mancomunidad de la provincia Puerto Inca Hudnuco
Mancomunidad al Sur de la Represa de Tablacocha Huancavelica
Mancomunidad San Pablo de Chalaques Cajamarca
Mancomunidad de la provincia de Pallasca Ancash
Mancomunidad del valle de Yanamarca Junin

Mancomunidad Nor Yauyos-Cochas Lima Provincias/Junin
Mancomunidad del Nor Oriente del Peru Amazonas/Cajamarca

Fuente: Secretaria de Descentralizacion de la PCM. Al 10 de noviembre de 2015.

En el caso de los Gobiernos Regionales, la creacién de mancomunidades, ante la debilidad de las
Juntas de Coordinacién Interregional, se inicié el afio 2011 con la aprobacién de la Ley respectiva,
implementdndose a partir del 2013 con la publicaciéon de su reglamento. Actualmente, existen dos:
Mancomunidad Regional de Los Andes (Ayacucho, Apurimac, Huancavelica, Junin e Ica, que cuenta
con cddigo presupuestal y estd en el SIAF) y Mancomunidad Regional del QhapacNan Amazdnico (La
Libertad, Cajamarca, San Martin y Amazonas), que a lo largo del 2015 se mantuvieron activas.

La Mancomunidad de Los Andes obtuvo recursos para construir el Puente Pampas que vincula Apurimac
y Ayacucho y firmé un convenio con SERVIR para poder contar con gerentes publicos a partir del 2016,
ademas de haber constituido un Comité Interregional de Gestidn de Riesgos y Desastres y haberse
comprometido para la lucha conjunta contra la desnutricidn crénica y la anemia infantil. La del Qhapac
Nan por su parte, se reactivé al final del afio con el compromiso de un aporte financiero por cada
Gobierno Regional integrante. Finalmente, en el sur del pais, los Gobernadores Regionales de Cusco,
Puno, Moquegua, Tacna y Madre de Dios, estan promoviendo la creacién de la Mancomunidad Regional
Energética del Sur.






CONCLUSIONES

1 No obstante se ha transferido la mayoria de funciones de las materias de competencia compartida
a los Gobiernos Regionales, salvo el caso de la Municipalidad Metropolitana de Lima, aun no
se ha dado el transito hacia una gestion con enfoque territorial; y el drgano responsable de la
conduccidn del proceso de descentralizacidén es auin débil, en materia de articulacién y coordinacion
intergubernamentales y en la gestién descentralizada en el territorio.

La Secretaria de Descentralizacion de la PCM continudé con la implementacidon del “Plan de
Supervisién y Evaluacion de las Competencias Sectoriales a los Gobiernos Regionales, con Enfoque
de Gestion Descentralizada de los Servicios Publicos”; y buscé el fortalecimiento de los espacios de
articulacién para el desarrollo de capacidades institucionales a través de la Comisién Multisectorial
para el Desarrollo de Capacidades en Gestion Publica de los Gobiernos Regionales y Locales.

2 ElConsejo de Coordinacion Intergubernamental (CCl), creado por la Ley Organica del Poder Ejecutivo
(LOPE), para fortalecer el proceso de descentralizacidn y darle seguimiento en tanto politica del
Estado, en la practica, no funciona.

3 En materia de articulacion intergubernamental, hay aun poca claridad y superposicion de
competencias entre niveles de gobierno, una desarticulacién estatal vertical y con una limitada
coordinacién horizontal, una ausencia de respuestas efectivas a las prioridades ciudadanas y una
débil rendicidn de cuentas por parte de las autoridades y funcionarios.

El MINEM y el MINEDU no cuentan auln con sus respectivas Leyes de Organizacion y Funciones, y
la elaboracién y aprobacién de las matrices de competencia no han tenido un mayor avance en su
elaboracion.

4 Durante el actual gobierno hasta el afio 2015, sélo cuatro Sectores han mostrado interés y voluntad
para avanzar en la direccion de la articulaciédn intergubernamental: MINEDU, MINSA, MIDIS vy
MINAM.

El 2015 se aprobaron: el nuevo Reglamento de Organizacidn y Funciones del MINEDU, que refuerza
su rol rector en el Sector y crea la Direccidn General de Gestidn Educativa Descentralizada; la
Matriz de Gestidon Descentralizada de la Gestion de Materiales y Recursos Educativos, Gestién del
Mantenimiento de la Infraestructura Educativa y la Gestion del Desarrollo Docente; y la norma sobre
los Lineamientos para la Gestién Educativa Descentralizada para la educacion basica. Asimismo,
se aprobd otro conjunto de normas y procesos relacionados con la modernizacidn de las UGEL,
destacando la Norma Técnica para la Creacion, Cierre y Fusion de las UGEL y una Tipologia de UGEL.

En el Sector Salud, la Comisidn Intergubernamental del MINSA se reunid en cuatro oportunidades
durante el afio (la XX Reunidn en marzo, la XXI Reunidn en junio, la XXII Reunién en septiembre y la
XXIII Reunidn en diciembre).También se realizaron dos Reuniones Extraordinarias (la X y la XI) y se
cred la Comisién Intergubernamental Amazénica de Salud, cuyo objetivo es lograr acuerdos para
implementar estrategias de promocion de la salud para poblaciones amazdnicas, con énfasis en las
comunidades nativas.



El MIDIS constituyd, en diciembre del 2014, su Comision Intergubernamental con la participacion
de ANGR, AMPE y REMURPE, tuvo dos reuniones en el afio 2015 (mayo y agosto) y, en la primera de
ellas, aprobd su Reglamento.

EIMINAM, durante el periodo 2014-2015, avanzé en la elaboracidn de distintas estrategias regionales
sobre diversidad biolégica y cambio climatico, en la elaboracidn de diversos planes de acciény en la
asistencia técnica a distintos Gobiernos Regionales, asi como en la implementacién de su Programa
de Desarrollo de Sistemas de Gestién de Residuos Sdlidos con diversas municipalidades del pais.
La alta direccidon del MINAM también se reunié con la ANGR (en octubre del 2015), para fortalecer
las relaciones de coordinacidn entre el Sector y los Gobiernos Regionales, compartir la informacion
y politicas, asi como las acciones sobre el cambio climatico y definir lineas conjuntas de accién
prioritarias.

El Congreso de la Republica aprobd la creacion de 16 nuevos distritos en: Ucayali (2), Huanuco (5),
Ayacucho (2) Apurimac (2), Huancavelica (2), Tacna (1), Cusco (1) y Junin (1), incrementando la
fragmentacion territorial a nivel distrital.

En materia de ordenamiento territorial, hasta el final del 2015, catorce Gobiernos Regionales
tenian su ZEE ya aprobada, siete mds la tenian en proceso con distinto grado de avance y cinco se
encontraban en su etapa inicial y de organizacién.

Se crearon siete nuevas mancomunidades municipales el afio 2015: cinco de ellas estdn en un
departamento (Huanuco, Huancavelica, Cajamarca, Ancash y Junin), mientras que las otras dos
estan en dos departamentos (Amazonas y Cajamarca, y Lima-Provincias y Junin).

Existen dos mancomunidades regionales: Mancomunidad de Los Andes (conformada por Ayacucho,
Apurimac, Huancavelica, Junin e Ica) y Mancomunidad Regional del QhapacNan Amazénico
(conformada por La Libertad, Cajamarca, San Martin y Amazonas).

La falta de una gestidén intergubernamental con enfoque territorial, no obstante, algin avance; la
ausencia de mas instancias para la articulacidn de los tres niveles de gobierno; la limitada accién
del Gobierno Nacional para promover la articulacidn intergubernamental, restringida a solo cuatro
sectores; el reinicio de un proceso de fragmentacion territorial a nivel distrital; y el desarrollo alin
limitado de las experiencias de asociatividad a través de mancomunidades tanto locales como
regionales; afectan la capacidad de gestion de los Gobiernos Descentralizados y al proceso de
descentralizacién.
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Otra situacion que también afecta la configuracion de un Estado unitario y descentralizado - y que ya
ha sido analizada en capitulos anteriores del Informe - es la ausencia de un organismo u érgano de
conduccidén del proceso que incorpore a todos los niveles de gobierno en las decisiones de politica
publica relacionadas con la descentralizacion. A este problema estructural se ha sumado la debilidad
de la Secretaria de Descentralizacién por su propia ubicacion dentro de la PCM sin las condiciones
necesarias para cumplir con las funciones de érgano conductor del proceso de descentralizacidn que
recibié del extinto Consejo Nacional de Descentralizacién.

Los sistemas administrativos nacionales son fundamentales en la configuracién de la estructura estatal,
pues conjuntamente con la organizacion vertical y horizontal del Estado, sustentan la accién publica.

Durante el afio 2015, destacan las acciones sélo de algunos de los sistemas administrativos nacionales,
especialmente, los de Modernizacion de la Gestién Publica, de Gestién de Recursos Humanos y de
Control.

Se puede reportar que hubo algunos avances en la implementacién de la gestién por procesos,
simplificacidn administrativa y organizacidn institucional, a cargo de la Secretaria de Gestién Publica de
la PCM, quien ha desarrollado algunos productos en el marco de la politica nacional de la modernizacién
de la gestion del Estado. También se aprobd el Segundo Plan de Accién de Gobierno Abierto del Peru
para el periodo 2015-2016, aunque su aprobacion fue objeto de debate por parte de la sociedad civil.

El sistema administrativo de gestién de recursos humanos, a través de la Autoridad Nacional del Servicio
Civil (SERVIR) ha avanzado en la implementacién de la Ley del Servicio Civil. En diciembre del afio 2015,
SERVIR declaré iniciado el proceso de implementacion del nuevo régimen del servicio civil en veinte
entidades publicas del Gobierno Nacional.

Por su parte, la Contraloria General de la Republica ha presentado varias iniciativas legislativas durante
el aflo 2015 ante el Congreso Nacional para mejorar su accidn de control y, a través del mismo Contralor
General de la Republica, ha planteado algunas acciones de politica publica para luchar contra la
corrupcioén.
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La Secretaria de Gestion Publica de la PCM como ente rector del Sistema Administrativo de
Modernizacion de la Gestion Publica, ha desarrollado un conjunto de actividades orientadas a facilitar
y articular las intervenciones con diversas entidades publicas, en especial con los entes rectores de
los sistemas administrativos nacionales, para armonizar la implementacion de un modelo de gestién
publica orientado a resultados y al servicio del ciudadano.

Esta Politica Nacional comprende la implementacién de cinco pilares centrales y tres ejes transversales.
Los cinco pilares centrales son las politicas publicas nacionales y el planeamiento, a cargo del CEPLAN;
el presupuesto por resultados, a cargo del MEF; la gestién por procesos, simplificacién administrativa
y organizacidn institucional, a cargo de la Secretaria de Gestion Publica de la PCM; el servicio civil
meritocratico, a cargo de SERVIR de la PCM; y el sistema de informacién, seguimiento, monitoreo,
evaluacién y gestion del conocimiento, a cargo de la Secretaria de Gestion Publica de la PCM.

Los tres ejes complementarios de la Politica Nacional de Modernizacidn de la Gestidn Publica son el
Gobierno Abierto, a cargo de la Secretaria de Gestidn Publica de la PCM; el Gobierno Electrénico, a cargo
de la ONGEI de la PCM; y la articulacién interinstitucional, a cargo de las Secretarias de Descentralizaciéon
y Coordinacién de la PCM.

La concrecidn de esta politica publica ha tenido un desarrollo muy desigual. Considerando la informacién
obtenida y el analisis realizado, han destacado las acciones de SERVIR de la PCM; y de la Secretaria
de Gestion Publica de la PCM, especialmente en materia de la gestidon por procesos, simplificacion
administrativa y organizacion institucional y de gobierno abierto, no obstante las dificultades y criticas
que este mismo informe sefiala®.

82 | Aprobado mediante el Decreto Supremo N° 004-2013-PCM.
83 | Aprobado mediante la Resolucion Ministerial N° 125-2013-PCM.

84 | En materia de gobierno electrénico, en el periodo sélo se aprobd la Comision Multisectorial Permanente encargada del seguimiento
y evaluacion del “Plan de Desarrollo de la Sociedad de la Informacion en el Per(i — La Agenda Digital Peruana 2.0”, creada mediante el
Decreto Supremo N° 065-2015-PCM, publicado en el Diario Oficial El Peruano el 23 de septiembre de 2015.
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Los avances en laimplementacién de la gestién por procesos, simplificacion administrativa y organizacion
institucional, a cargo de la Secretaria de Gestidn Publica de la PCM se expresan en el desarrollo de varios
productos:

El “Manual para Mejorar la Atencién a la Ciudadania en las Entidades de la Administracion
Publica”, aprobado mediante la Resolucidn Ministerial N° 186-2015-PCM?>, cuyo propésito es
dotar a las entidades publicas de una herramienta practica para evaluar la calidad del servicio
gue prestan al ciudadano y poder hacer mejoras al mismo, para los tres niveles de gobierno.

El Sistema Unico de Tramites (SUT) para la simplificacién de procedimientos administrativos y
servicios prestados en exclusividad, aprobado mediante el Decreto Legislativo N° 1203%, cuyo
propdsito es registrar, integrar y optimizar los procesos respecto de la elaboracion, aprobacién
y publicacién de los Textos Unicos de Procedimientos Administrativos (TUPA) de las entidades
publicas. Este sistema se articula con el Registro Unificado de Entidades del Estado Peruano
(RUEEP) y contiene el aplicativo Mi Costo como médulo del sistema para la determinacion de
los costos de los procedimientos y servicios prestados en exclusividad. Este sistema incorpora
a los tres niveles de gobierno.

Medidas para el fortalecimiento y la implementacion de servicios publicos integrados a través
de ventanillas Unicas e intercambio de informacién entre entidades publicas, aprobadas
mediante el Decreto Legislativo N° 1211%, cuyo propdsito es establecer el marco normativo
para promover la integracion e interoperabilidad de los servicios y procedimientos del Estado,
presenciales y virtuales, a través del desarrollo e implementacion de ventanillas Unicas y
medidas para facilitar el intercambio de informacidn entre entidades publicas, propiciando la
colaboracién entre entidades.

Lineamientos para el proceso de implementacion progresiva del Manual para Mejorar la
Atencién a la Ciudadania en las entidades de la administracién publica, aprobados mediante
Resolucion N° 001-2015-PCM-SGP, del 27 de noviembre de 2015.

Luego de su elaboracion y aprobacidn, estos instrumentos tienen el reto de su implementacion,
especialmente, en los Gobiernos Descentralizados, considerando la debilidad institucional de Gobiernos
Regionales y Municipalidades.

85 | Publicada en el Diario Oficial El Peruano el 12 de agosto de 2015.
86 | Publicada en el Diario Oficial El Peruano el 23 de septiembre de 2015.
87 | Publicada en el Diario Oficial El Peruano el 24 de septiembre de 2015.
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Con relacion a los avances en el eje transversal de Gobierno Abierto, se han realizado las siguientes
acciones:

La aprobacién del Segundo Plan de Accién de Gobierno Abierto del Peru para el periodo 2015-
2016, mediante la Resolucidn Ministerial N° 176-2015-PCM?8,

Diversas actividades de sensibilizacion y desarrollo de capacidades sobre Gobierno Abierto:

Con el apoyo de ProDescentralizacion-USAID se elaboré un Programa de Fortalecimiento
de Capacidades en materia de Gobierno Abierto, iniciando -en el mes de Febrero 2015-
en Lima talleres para la capacitacidn de capacitadores para la implementacidn del citado
Programa, y otros talleres en Lima, Ucayali, San Martin, Madre de Dios, Amazonas y Loreto.

Difusion de los temas de Gobierno Abierto y de Estrategia Nacional de Datos Abiertos en
cinco talleres macroregionales sobre modernizacidon de la gestidn publica.

La construcciéon de una estrategia nacional de datos abiertos gubernamentales.

La difusién y el posicionamiento de la Politica Nacional de Modernizacién en el nivel
regional.

La aprobacion del segundo Plan de Accion de Gobierno Abierto 2015-2016, mediante la Resolucion
Ministerial N° 176-2015-PCM, fue cuestionada por organizaciones de la sociedad civil al considerar que
no incorporé como compromiso la creacidn de la Autoridad Nacional para la Transparencia y el Acceso a
la Informacidn Publica, la cual, aseguran, fue parte de los acuerdos en las sesiones de trabajo sostenidas
con el gobierno. Esta propuesta es compartida y promovida por la Defensoria del Pueblo®.

Otro cuestionamiento es el caracter retroactivo del Plan de Accidn a enero del 2015, indicando que solo
son retroactivas las leyes en materia penal, tal como lo prevé el articulo 103° de la Constitucién Politica
del Estado®. El Plan rige desde enero del 2015 y fue aprobado el 17 de julio del 2015.

El reciente reporte denominado “Mejorando la interaccién entre el Gobierno y la Sociedad Civil en la
Sociedad de Gobierno Abierto”®! reconoce los avances del Peri en materia normativa y espacios como
la Comision Multisectorial de naturaleza permanente para el seguimiento de la implementacion del

88 | Publicada en el Diario Oficial El Peruano el 17 de julio de 2015.

89 | La Defensoria del Pueblo presentd, en noviembre de 2012, ante la Presidencia del Consejo de Ministros un Anteproyecto de ley
destinado a la creacién de la Autoridad Nacional Auténoma en materia de Transparencia. Este organismo constitucional auténomo
sustent6 la importancia de esta Autoridad en la sesién especial de la Comision de Naturaleza Permanente a cargo del seguimiento
e implementacién del Plan de Accidn de Gobierno Abierto realizada el 21 de agosto de 2015. Ver: http://www.defensoria.gob.pe/
portal-noticias.php?n=10613

90 | Ver: http://vigilagobiernoabierto.pe/blog/por-un-gobierno-abierto-que-ponga-la-informaci-n-p-blica-al-alcance-de-la-ciudadan

91 | Francoli, Mary, Ostling Alina y FabroSteibel. Improving Government - Civil Society interactions whitin OGP. Publicado el 1 de setiembre
de 2015. En: http://www.opengovpartnership.org/blog/mary-francoli-alina-ostling-and-fabro-steibel/2015/09/01/improving-
government-civil-society



DEL ESTADO

Plan de Accion de Gobierno Abierto para lograr acuerdos en esta materia; sin embargo, recomienda
ampliar los espacios de participacion ciudadana para el seguimiento de los compromisos de Gobierno
Abierto, fortalecer los mecanismos de transparencia y vigilancia ciudadana y de ese modo tener un
marco de discusién mas amplio entre el gobierno y la sociedad civil.

En materia de gobierno abierto, el avance mas importante ha sido la aprobacién del Segundo Plan de
Accion de Gobierno Abierto del Perl para el periodo 2015-2016, sin embargo, éste ha sido afectado por
su critico proceso de aprobacidn.

El afio 2015, la Defensoria del Pueblo emitié dos reportes semestrales referidos a la supervisién de
los Portales de Transparencia Estandar de los Ministerios, Gobiernos Regionales y Municipalidades
Provinciales ubicadas enlas capitales de departamento® dando cuenta que alin es un reto la actualizacién
oportuna de este instrumento de transparencia, siendo preciso mejorar en la publicidad de los rubros
tematicos referidos a contrataciones, participacién ciudadana y registro de visitas, principalmente; asi
como la necesidad de publicar la informacién empleando los formatos previstos en el Portal del Estado
Peruano.

Por su parte, la Secretaria de Gestién Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros publicé durante
el afio 2015: el ranking de cumplimiento “Evaluacién del Portal de Transparencia Estandar. Primer
Trimestre 2015”, de agosto de 2015, y el “Informe de Supervision del Portal de Transparencia Estandar —
Ministerios y Gobiernos Regionales. Cuarto Trimestre 2014”, publicado en febrero de 2015.

El Ranking de cumplimiento en la oportuna actualizacién de los Portales de Transparencia Estandar
por parte de los Gobiernos Regionales exhibe desde el 48.22% alcanzado por el Gobierno Regional de
Tumbes hasta el 100% alcanzado por los Gobiernos Regionales de La Libertad, Lambayeque, San Martin,
Tacna e Ica, seguidos por el de Ucayali, que alcanzé el 98.13% de nivel de cumplimiento.

Aln, la alta rotacidon de personal, la necesidad de fortalecer las capacidades de los funcionarios
responsables de actualizar el PTE y lograr su mejor posicionamiento al interior de la entidad son
aspectos que aun limitan una adecuada y oportuna actualizacién del PTE e impiden la gestidon de esta
herramienta de transparencia de manera mas eficiente.

En marzo de 2015, la Secretaria de Coordinacion de la PCM cumplié con la remision al Congreso de la
Republica del Informe Anual 2014 — Solicitudes y pedidos de informacion atendidos y no atendidos por
las entidades de la Administracién Publica, conforme a lo dispuesto por el articulo 22° del Texto Unico
Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, aprobado por
Decreto Supremo N2 043-2003-PCM.

92 | Defensoria del Pueblo. Segundo reporte y Balance Anual 2014 y el Primer reporte 2015. Supervisidn a los Portales de Transparencia
Estandar de los Ministerios del Poder Ejecutivo, Gobiernos Regionales y Municipalidades provinciales ubicadas en capitales de
departamento, publicados en abril y setiembre de 2015. En: http://www.defensoria.gob.pe/informes-publicaciones.php



INFORME ANUAL SOBRE EL ESTADO DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION A ENERO DE 2016

En dicho informe se verifica que durante el afio 2014, los 19 Ministerios recibieron un total de 65,762
solicitudes, de las cuales 64,558 (98.20%) fueron atendidas y 1,204 (1.80%) no lo fueron. En tanto que
los Gobiernos Regionales® recibieron 14,472 solicitudes, de las cuales 13,418 (92.70%) fueron atendidas
y 1,054 no lo fueron.

Por su parte, la Defensoria del Pueblo emitié el Reporte de supervision del Reglamento de la Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica, de octubre de 2015. Respecto de los Gobiernos
Regionales, brinda informacién importante sobre la gestidn de las solicitudes de acceso a la informacidn
publica y la actualizacién de los Portales de Transparencia de las entidades publicas. También sefala
que el 94% de los Gobiernos Regionales cumplié con designar un Funcionario Responsable de Acceso
a la Informacion (FRAI). Este funcionario suele ubicarse en la Secretaria General, la Gerencia de
Administracion o la Oficina de Imagen Institucional; no cumple a exclusividad sus funciones referidas a
acceso a la informacién y se adopta un modelo concentrado (un Unico FRAI).

Asimismo, el Reporte da cuenta que el 65% tiene un registro de solicitudes de acceso a la informacién
publica, aunque no necesariamente cumpliendo los requisitos previstos en el Reglamento de la Ley. El
41% de los Gobiernos Regionales cuenta con directivas internas para la mejor gestion de la atencion de
las solicitudes de acceso al interior de sus entidades.

De la informacidn obtenida, hay una evaluacion positiva, si bien desde un enfoque solo cuantitativo:
98.20% de las solicitudes fueron atendidas por los 19 Ministerios del Gobierno Nacional, 92.70% de
las solicitudes fueron atendidas por los Gobiernos Regionales y el 94% de los Gobiernos Regionales
designd al funcionario responsable de acceso a la informacién. Sin embargo, estos datos se matizan
con otros menos positivos: 65% de Gobiernos Regionales tiene un registro de solicitudes de acceso a la
informacion publica y sélo el 41% de los Gobiernos Regionales tiene directivas internas para la atencién
de las referidas solicitudes.

Como se ha mencionado, el sistema administrativo de gestién de recursos humanos, a través de la
Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR) ha continuado avanzando en la implementacion de la ley
del Servicio Civil.

En el marco de este proceso, SERVIR ha presentado una relacién de entidades en transito hacia el régimen
de la Ley del Servicio Civil, al 1 de octubre del afio 2015, conformada por 192 entidades publicas. De
éstas, 51 son entidades de los niveles descentralizados de gobierno y 141 entidades corresponden al
Gobierno Nacional®*.

Del universo de 51 entidades publicas correspondientes a los niveles descentralizados de gobierno, 39
corresponden a Gobiernos Locales, siete (7) a Gobiernos Regionales y cinco (5) a otro tipo de entidad
descentralizada.

93 | El informe sefiala que de los 26 gobiernos regionales requeridos, 23 de ellos cumplieron con remitir la informacidn solicitada a la
Secretaria de Coordinacion.

94 | El 14 de enero de 2016, el Presidente Ejecutivo de SERVIR sefialé que a esa fecha, el nimero de entidades publicas en transito hacia
el régimen de la Ley del Servicio Civil habia ascendido a 213 entidades. Ver: http://www.elperuano.com.pe/noticia-servir-emitira-
directiva-para-garantizar-meritocracia-37346.aspx
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Mediante las Resoluciones del N° 360 al N° 379-SERVIR/PE, se declara iniciado el proceso de
implementacién del nuevo régimen del servicio civil en veinte entidades publicas exclusivamente del
Gobierno Nacional®.

En el periodo analizado, la Autoridad Nacional del Servicio Civil también ha dictado las siguientes
disposiciones, especialmente, para lograr la implementacion del transito hacia el régimen del nuevo
servicio civil:

Directiva N° 001-2015-SERVIR/GPGSC “Familias de puestos y roles y Manual de Puestos Tipo
(MPT) aplicables al régimen del servicio civil”; y el “Catadlogo de Puestos Tipo”, que forma parte
integrante del Manual de Puestos Tipo (MPT)®.

Directiva N° 02-2015-SERVIR/GPGSC, “Régimen Disciplinario y Procedimiento Sancionador de
la Ley N° 30057, Ley del Servicio Civil”?’.

Directiva N° 003-2015-SERVIR/GPGSC “Inicio del proceso de implementacion del nuevo
régimen de servicio civil”®.

Directiva N° 001-2015-SERVIR/GDSRH, “Normas para la aplicacién del Dimensionamiento de
las Entidades Publicas”*°.

Directiva que desarrolla el Subsistema de Gestion de Rendimiento'®.

Directiva “Reglas para acceder al beneficio de defensa y asesoria de los servidores y ex
servidores civiles”.

Directiva “Normas para la gestién del proceso de administracion de puestos, y elaboraciéon y
aprobacién del Cuadro de Puestos de la Entidad — CPE”1%2,

95 | Publicadas el 29 de diciembre de 2015.

96 | Aprobada mediante Resolucion N2 100-2015-SERVIR-PE, del 20 de marzo de 2015.
97 | Aprobada mediante Resolucién N2 101-2015-SERVIR-PE, del 20 de marzo de 2015.
98 | Aprobada mediante Resolucién N2 137-2015-SERVIR-PE, del 28 de abril de 2015.
99 | Aprobada mediante Resolucién N2 200-2015-SERVIR-PE, del 11 de julio de 2015.
100 | Aprobada mediante Resolucion N2 277-2015-SERVIR-PE, del 7 de octubre de 2015.

101 | Mediante Resolucién N° 284-2015-SERVIR-PE, se aprueba Directiva “Reglas para acceder al beneficio de defensa y asesoria de los
servidores y ex servidores civiles”. Publicada el 22 de octubre de 2015.

102 | Mediante la Resolucion N° 304-2015-SERVIR-PE, se aprueba la Directiva N° 002-2015-SERVIR/GDSRH, “Normas para la gestion del
proceso de administracién de puestos y elaboracién y aprobacion del Cuadro de Puestos de la Entidad (CPE)”. Publicada el 13 de
noviembre de 2015.
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Mediante Decreto Supremo N° 408-2015-EF, se modifica el Reglamento de Compensaciones de la Ley N°
30057, Ley del Servicio Civil, aprobado mediante Decreto Supremo N° 138-2014-EF%3,

De la descripcion y analisis, se evidencia la realizacion de manera continua de distintas acciones para
implementar el proceso de transito hacia el régimen de la Ley del Servicio Civil. Sin embargo, este
proceso se muestra aun insuficiente, considerando que SERVIR solo ha declarado iniciado el proceso de
implementacidn del nuevo régimen del servicio civil en veinte entidades publicas del Gobierno Nacional
y que ninguna entidad publica descentralizada esta incluida.

Mediante Decreto Supremo N° 350-2015-EF, se aprueba el Reglamento de la Ley N° 30225, Ley de
Contrataciones del Estado!®; y mediante Decreto Supremo N° 364-2015-EF, se aprueba el Reglamento
de Organizacién y Funciones de la Central de Compras Publicas — Perd Compras!®,

También destaca en el periodo, la continuidad en la elaboracién de los informes de gestidon de las
contrataciones en los Gobiernos Regionales por parte del Organismo Supervisor de Contrataciones del
Estado (OSCE).

Durante el afio 2015, la OSCE ha elaborado los informes de gestidn de las contrataciones en los Gobiernos
Regionales de Apurimac, Huanuco, Ica, Madre de Dios, Piura, Puno, San Martin, Tacna, Tumbes y Ucayali.

Hay un diagndstico de las contrataciones publicas por departamento elaborado por la OSCE donde se
evidencia la problematica en materia de contrataciones publicas a nivel descentralizado.

El departamento que ha tenido el mayor porcentaje de contrataciones publicas declaradas desiertas
ha sido Lima Provincias (28.5%) y aquel que ha tenido el menor porcentaje ha sido el departamento
de Piura (12.9%). Para el caso de las contrataciones publicas declaradas nulas, el departamento que ha
tenido el porcentaje mayor ha sido San Martin (13%) y el que ha tenido el menor porcentaje ha sido
Lima Metropolitana (1.6%).

El departamento que ha tenido el mayor porcentaje de procesos convocados programados ha sido
San Martin (81%) y aquel que ha tenido el porcentaje menor ha sido Moquegua (48%). A su vez, e
inversamente, para el caso de los procesos convocados no programados, el departamento que ha
tenido el porcentaje mayor ha sido Moquegua (52%) y aquel que ha tenido el porcentaje menor ha sido
San Martin (19%).

Este diagndstico da cuenta de las dificultades que tienen las entidades publicas, entre ellas las
descentralizadas, para llevar a cabo satisfactoriamente sus procesos de contrataciones publicas.
El minimo de la suma de los porcentajes de contrataciones publicas declaradas desiertas y nulas,
considerando todos los departamentos y provincias, corresponde a Ucayali con un 18.8%; y el maximo
corresponde a Huancavelica con un 34.7%. Ver el Cuadro N2 18.

103 | Publicado el 27 de diciembre de 2015.
104 | Publicado el 10 de diciembre de 2015.
105 | Publicado el 17 de diciembre de 2015.
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Y 4 Cuadro N° 18

Contrataciones Publicas por Departamento (*)

Departamento o Porcentaje de Porcentaje de Porcentaje Porcentaje
Provincia Desiertos (**) Nulos (***) de Procesos de Procesos
Convocados Convocados No
Programados Programados
Amazonas 18.4 12.4 70.6 29.4
Ancash 14.5 8.4 71.4 28.6
Apurimac 18.2 11.2 59.4 40.6
Arequipa 20.9 7.4 58 42
Ayacucho 20.8 10-2 63.2 36.8
Cajamarca 14.6 10.8 72 28
Cusco 16.9 6.1 49.1 50.9
Huancavelica 27.1 7.6 58.8 41.2
Hudnuco 17.4 10.7 74.8 25.2
Ica 16.8 9.4 71.5 28.5
Junin 23.7 8.1 69.3 30.7
La Libertad 14.8 9.7 77.1 22.9
Lambayeque 19.8 9.1 74.8 25.2
Lima Provincias 28.5 5.4 60 40
Loreto 17.4 6.3 60.9 39.1
Madre de Dios 22.7 10.5 68 32
Moquegua 21.2 2,7 48 52
Pasco 19.5 12.5 75.6 24.4
Piura 129 7.3 65.6 34.4
Callao 17 2.1 64.8 35.2
Puno 17.6 8.4 65.8 34.2
San Martin 15 13 81 19
Tacna 23.8 3.7 64.9 35.1
Tumbes 15.9 9.9 55.3 44.7
Ucayali 13 5.8 75.1 24.9
Lima Metropolitana 19.3 1.6 50.4 49.6

(*) Informacion disponible hasta setiembre de 2014.

(**) Respecto del nimero de items y monto convocado.
(***) Respecto del nimero de procesos y monto convocado.
Fuente: SEACE

Elaboracion: Oficina de Estudios Econémicos de la OSCE
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En este contexto, se ha aprobado el Reglamento de la Ley N° 30225, Ley de Contrataciones del Estado,
cuyos objetivos son la maximizacién del valor de los recursos publicos, que las contrataciones sean
oportunas y que se den en las mejores condiciones de precio y calidad posibles, que las contrataciones
publicas redunden en la mejora de las condiciones de vida de los ciudadanos y ciudadanas, y que estas
contrataciones publicas se desarrollen desde un enfoque de gestién por resultados, contribuyendo asi
al cumplimiento de las metas institucionales de las entidades publicas.

El reto, en general, para toda la administracién publica, y especialmente para los Gobiernos
Descentralizados, es lograr la implementacién de esta nueva regulaciéon en materia de contrataciones
publicas para lograr los objetivos sefialados. Para ello, se requiere un importante fortalecimiento
de las capacidades institucionales de los Gobiernos Regionales y Municipalidades, quienes en un
escenario relativamente adverso —y ya descrito - deben aplicar una nueva normatividad en materia de
contrataciones publicas que introduce a la gestién por resultados como nuevo enfoque.

A continuacién se presenta un conjunto de problematicas nacionales relacionadas con la configuracion
de la organizacion y estructura del Estado que inciden directamente en el proceso de descentralizacion,
con el propésito de contextualizar este proceso y determinar sus posibilidades y limitaciones reales.

La clave de la eficacia de los sistemas administrativos radica en su capacidad para articularse a las
reformas. Por ello, el articulo 46° de la LOPE establecio que “El Poder Ejecutivo adecua el funcionamiento
de los sistemas administrativos al proceso de descentralizacion”, en la misma légica del articulo 4°
sobre las politicas nacionales y sectoriales, su aplicacién debe considerar: “los intereses generales
del Estado vy la diversidad de realidades regionales y locales, concordando con el caracter unitario y
descentralizado del gobierno de la Republica.” Esto es crucial debido a que las particularidades de los
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Gobiernos Descentralizados, su heterogeneidad y las disparidades en su desarrollo imponen condiciones
necesarias que deben ser tomadas en cuenta.

Este componente es reiterado en la Politica de Modernizacion®, en los “Lineamientos para los Entes
Rectores de Sistemas Administrativos”, donde se sefiala que en el ejercicio de sus funciones, estos entes
rectores deben:

Equilibrar el control y la flexibilidad, ejercer el control necesario para asegurar el correcto uso
de los bienes y recursos publicos, pero en el marco de la flexibilidad necesaria que requieren
las entidades publicas para operar eficientemente.

Implementar herramientas de gestidn acordes con la heterogeneidad de las entidades publicas
y de sus requerimientos, en correspondencia con sus funciones, tamafo y capacidades.

En correspondencia, concordar, simplificar y difundir la normatividad existente del Sistema
tomando en consideracion la diversidad de las entidades publicas en lo referente a sus
funciones, tamafio y capacidades institucionales.

Articular el sistema de modernizacién de la gestion publica con los demds sistemas
administrativos, aprovechar las sinergias existentes y reducir los procedimientos a cargo de
cada entidad publical®,

El Objetivo Estratégico 14) del Plan de Implementacién de la Politica Nacional de Modernizacién de la
Gestién Publica con relacién a los sistemas administrativos sefiala: “Articular, simplificar y actualizar los
sistemas y promover un funcionamiento que considere la heterogeneidad de las entidades publicas en
lo referente a funciones, tamafio y capacidades”%,

La practica de los ultimos afios demuestra que no todos los sistemas administrativos nacionales han
seguido estos lineamientos lo que ha afectado a los Gobiernos Descentralizados por dos razones: de
un lado, porque son entidades territoriales de gobierno en construccion (tales como los Gobiernos
Regionales) u organizaciones estatales, en la mayoria de los casos, ejerciendo sus funciones desde la
precariedad institucional (tal es el caso de la mayoria de Gobiernos Locales).

Parte significativa de los sistemas administrativos nacionales ha optado por un modelo rigido: a)
Normas homogéneas como si todos fueran iguales; b) Mecanismos y procedimientos complejos y
sofisticados basados, por lo general, en la tecnologia de Internet, que no es accesible en zonas rurales;
¢) Requerimientos documentales excesivos que incluso se duplican; y d) Una concepcidn rigida de la
rectoria que hace que su accidn sea percibida como controlista y vertical.

106 | Politica Nacional de Modernizacién de la Gestion Publica al 2021, aprobada mediante el Decreto Supremo N° 004-2013-PCM.

107 | Lineamientos para los Entes Rectores de Sistemas Administrativos. En: Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica al
2021, p. 64.

108 | Plan de Implementacién de la Politica Nacional de Modernizacidn de la Gestidén Publica al 2021, aprobado mediante la Resolucién
Ministerial N° 125-2013-PCM.
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Adicionalmente, no hay un mecanismo de coordinacién eficiente entre los sistemas administrativos
nacionales, lo que permite la duplicacién de procedimientos engorrosos, requerimientos similares y
tramites innecesarios. Es decir, los sistemas administrativos nacionales no han coordinado entre si
para simplificar las reglas y los procedimientos, no se han aprovechado las sinergias existentes, ni se
han reducido los procedimientos de las entidades publicas; mas bien, estos casos parecen haberse
multiplicado. Este problema se evidencio, por ejemplo, en el complejo paquete de requerimientos de los
sistemas administrativos nacionales para el proceso de transferencia de cargos regionales y municipales
para iniciar las nuevas gestiones de gobierno descentralizado el afio 2015, con la Ley N° 30204, Ley que
regula la transferencia de la gestion administrativa de Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales'®.

El rol de los sistemas administrativos nacionales es fundamental para mejorar la eficacia y eficiencia de
las entidades publicas, en particular, de los Gobiernos Descentralizados, tanto en el uso de los recursos
como en la prestacion de los servicios publicos.

La Contraloria General de la Republica, en su “Estudio del Proceso de Descentralizacidn en el Perd”,
sefiala que: “A pesar de la declarada finalidad de los sistemas administrativos (...) éstos imponen serias
limitaciones a la eficacia y eficiencia de los Gobiernos Subnacionales (...) [ya que] la normatividad
nacional (...) es compleja, engorrosa, tiene un enfoque centralista, controlista, y no recoge las realidades
heterogéneas (...) debido a que ha sido disefiada sin previa consulta a las instancias publicas de los tres
niveles de gobierno”1,

El Estudio de la Contraloria General de la Republica sefiala que los sistemas administrativos no se
articulan entre si y que se requiere un mejor equilibrio entre autonomia y control. Asimismo, el Estudio
recalca que estos sistemas administrativos nacionales no recogen la heterogeneidad de las realidades
que enfrentan las instituciones publicas!'!.

Las consecuencias de esta situacién pueden conducir a la generacién de una practica en la cual las
entidades publicas e, incluso, los entes rectores, se conformen con un “cumplimiento formalista” y no
sustantivo de los objetivos de los referidos sistemas administrativos, sin que se garanticen cambios
reales en la calidad de la gestién publica.

Finalmente, del andlisis de los sistemas administrativos nacionales, durante el afio 2015, se verifica
gue no se han producido los procesos demandados por la LOPE de adecuacidén de estos sistemas
administrativos al proceso de descentralizacion.

109 | Publicada el 11 de junio del afio 2014.

110 | Contraloria General de la Republica, Estudio del Proceso de Descentralizacion en el Peru. Lima: Contraloria General de la Republica,
2014, p. 46.

111 Ob. Cit., p. 198.
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El fendmeno de la corrupcidn es muy grave porque impide que las demandas ciudadanas se materialicen
en politicas publicas a través de los mecanismos institucionales que la organizacién estatal haya previsto,
porque cuando existe corrupcién estatal ocurre la captura del gobierno o la realizacién de intereses
privados en la esfera publica, destruyendo la relacién entre los intereses de la ciudadania y una accion
gubernamental que los realice.

Combatir la corrupcion es esencial desde la perspectiva de lograr el buen gobierno y la gobernabilidad
democratica y un aspecto fundamental que favorece la corrupcion es la existencia de un gran poder
discrecional de la autoridad y de la administracion sin la presencia de mecanismos de transparencia,
acceso a la informacién publica y rendicién de cuentas que permitan la vigilancia ciudadana.

La corrupcion estd asociada a la ausencia de mecanismos de transparencia, acceso a la informacion
publica y rendicién de cuentas, y a la falta o restrictiva regulacion del poder del gobierno o de la
administracion. En este contexto los sistemas administrativos nacionales y la modernizacién del Estado
son fundamentales en la lucha contra la corrupcion.

Los sistemas administrativos nacionales deben garantizar la presencia de cuestiones esenciales tales
como la rendicién de cuentas, el acceso a la informacién publica y la transparencia, en tanto son
imprescindibles para atacar la corrupcidn. La ausencia de estos elementos en la organizacion estatal
favorece alin mas el desarrollo de la corrupcién, fendmeno que ademds tiene otros escenarios favorables
ya analizados en el capitulo relacionado con el marco institucional.

El fendmeno de la corrupcién se ha extendido y se ha hecho visible, especialmente en el nivel regional.
De 25 ex gobernadores regionales del pais, once tienen procesos de investigacion por presuntos delitos
y la Contraloria General de la Republica ha hecho las denuncias respectivas ante el Ministerio Publico!'2.

La extensién o la mayor visibilidad de la corrupcion evidencian las graves limitaciones del Sistema
Nacional de Control para atacar este fenédmeno. La misma Contraloria General de la Republica ha hecho
publica esta situacion de debilidad a través de sus propias iniciativas legislativas y de sus propuestas de
politica publica en esta materia.

112 | Ver: “Control”, Boletin institucional de la Contraloria General de la Republica, Enero 2016, Afio 8, Edicion N° 36 y http://larepublica.
pe/impresa/sociedad/733233-contraloria-denuncio-cuatro-expresidentes-regionales-del-sur [Consultada el 13 de enero de 2016]
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Durante el afio 2015, la Contraloria General de la Republica (CGR), ha presentado varias iniciativas
legislativas evidenciando la ausencia de marcos normativos eficaces para su accidon de control. Estos
Proyectos de Ley presentados por la CGR son los siguientes:

, que faculta a la Contraloria General de la Republica para disponer la
intervencion de las entidades por el control gubernamental mediante el ejercicio del control
previo y simultaneo, presentado el 31 de marzo.

, de fortalecimiento del control previo de la Contraloria General de la
Republica en los procesos de promocion a la inversidn privada, presentado el 11 de agosto.

, que modifica la Ley de Contrataciones del Estado para Fortalecer la
Lucha contra la Corrupcidn, presentado el 11 de agosto.

, de fortalecimiento del control previo de la Contraloria General de la
Republica en los procesos de promocidn a la inversioén privada, presentado el 10 de noviembre.

De otro lado, el Congreso Nacional aprobd la Ley N° 303563, Ley que fortalece la Transparencia y
el Control en los Convenios de Administracidon de Recursos con Organizaciones Internacionales!**. Sin
embargo, esta iniciativa legislativa fue presentada por la Contraloria General de la Republica el 24 de
agosto del afio 2011: la Ley fue aprobada después de mas de cuatro afios de ser presentada como
Proyecto de Ley.

Asimismo, y dadas las limitaciones de las acciones realizadas hasta hoy, el Contralor General de la
Republica ha insistido en la urgente necesidad de reestructurar las instituciones del Estado para hacerlas
mas eficientes y que combatan la corrupcién. Para ello ha planteado las siguientes acciones!®:

dar prioridad en la agenda nacional al combate contra
la corrupcién en todos sus niveles, dirigir el plan para derrotarla y dotar de recursos a las
instituciones facultadas para la prevencién, deteccién y sancidn de la corrupcidn y realizar
reformas estructurales.

se indica que la Contraloria General de la
Republica, en los ultimos siete afios, ha denunciado penalmente a 11,158 funcionarios pero la
gran mayoria esta en proceso y no es sentenciada. No obstante, en el afio 2015, se aprobo la

113 | Publicada el 5 de noviembre de 2015.

114 | Mediante Decreto Supremo N° 381-2015-EF, se aprueba el reglamento que establece los lineamientos y requisitos para solicitar la
opinién del MEF en virtud de la Ley N° 30356, Ley que fortalece la transparencia y el control en los convenios de administraciéon de
recursos con organizaciones internacionales. Norma publicada el 22 de diciembre de 2015.

115 | Khoury Zarzar, Fuad. “Cémo combatir la corrupcidn estatal”. En: Diario La Republica, 17 de enero de 2016.
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pena efectiva de cdrcel para los que incurren en peculado y colusion mediante la aprobacién
de la Ley N° 30304, Ley que prohibe la suspensidon de la ejecucion de la pena a los delitos
cometidos por funcionarios y servidores publicos!?®,

entre la Contraloria General de la Republica, el Ministerio
Publico y el Poder Judicial'’.

Desde hace cuatro anos,
la Contraloria General de la Republica ha solicitado que tres mil auditores de los OCI sean
transferidos a la planilla de la CGR. Esta sefiala que solo el 10% de las entidades publicas tienen
un jefe de OCl de la CGR.

debe recuperar la facultad de intervenir las entidades
publicas con alto riesgo de corrupcion.

y una mejora regulatoria reduciendo
la cantidad de normas.

Asimismo, la Contraloria General de la Republica informd un tema de extrema gravedad que sélo el
25% de las 655 entidades publicas presentes en el Estado peruano implementd su sistema de control
Interno, el cual es un requisito minimo e indispensable para que las entidades publicas puedan prevenir
riesgos, irregularidades y actos de corrupcidn en sus operaciones institucionalest?,

Enelperiodoanalizado,laCGRaprobdlaDirectivaN°013-2015-CG/GPROD: “Presentacion, procesamiento
y archivo de las Declaraciones Juradas de Ingresos, y de Bienes y Rentas de los funcionarios y servidores
publicos del Estado”, mediante Resolucion N° 328-2015-CG.

El andlisis presentado muestra las limitaciones del sistema nacional de control y explica en parte las
dificultades que éste tiene para atacar la corrupcidn, no obstante la haya detectado y denunciado,
especialmente en el nivel regional: ausencia de marcos regulatorios adecuados que permitan la accién
de control de la CGR; la demora en la aprobacion de las iniciativas legislativas presentadas por la CGR;
ausencia de un trabajo articulado entre la CGR, el Ministerio Publico y el Poder Judicial; la mayoria de los
funcionarios de las OCI no estd en la planilla de la CGR sino de las entidades publicas sujetas al control;
y la mayoria de entidades publicas no ha implementado su sistema de control interno.

116 | Publicada el 28 de febrero de 2015.

117 | Por ejemplo, la Defensoria del Pueblo ha sefialado varios problemas en la relacidn entre la Contraloria General de la Republica (CGR)
y el Ministerio Publico (MP): Una parte de las denuncias derivadas de informes de la CGR se archivan por deficiente tipificacién; el
tiempo abierto que la CGR puede tomarse para investigar eleva el riesgo que la documentacion en poder de la entidad sea alterada o
desaparezca cuando sean los fiscales anticorrupcion los que asuman la investigacion de los hechos denunciados; los fiscales se quejan
del lenguaje técnico en exceso empleado por la CGR en sus informes; y se ha identificado que la comunicacién entre los fiscales de
las Fiscalias Anticorrupcion y la CGR sigue un proceso bastante engorroso. Consultar: Defensoria del Pueblo, El Archivo Fiscal de
Denuncias por Peculado y Colusién. Estudio realizado en Distritos Fiscales de Lima, Ancash, Ayacucho y Junin, Informe Defensorial N°
168, Lima, Diciembre 2014, pp. 308-309.

118 | Ver: http://elcomercio.pe/economia/peru/contraloria-solo-25-entes-publicos-tienen-control-interno-noticia-1858954?ref=flujo_
tags_21994&ft=nota_5&e-=titulo
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CONCLUSIONES

1 Destacan en el aifo 2015, las acciones realizadas por algunos de los sistemas administrativos
nacionales, especialmente, los de Modernizacion de la Gestién Publica, de Gestion de Recursos
Humanos y de Control.

2 Los avances en la implementacion de la gestion por procesos, simplificacién administrativa y
organizacidn institucional, a cargo de la Secretaria de Gestidn Publica de la PCM, corresponden
a la aprobacién del “Manual para Mejorar la Atencién a la Ciudadania en las Entidades de la
Administracién Publica”; del Sistema Unico de Tramites (SUT) para la simplificacién de procedimientos
administrativos y servicios prestados en exclusividad, Decreto Legislativo N° 1203; y de las medidas
para el fortalecimiento y la implementacién de servicios publicos integrados a través de ventanillas
Unicas e intercambio de informacidn entre entidades publicas, Decreto Legislativo N° 1211. También
se aprobo el Segundo Plan de Accion de Gobierno Abierto del Peru para el periodo 2015-2016.

3  La Defensoria del Pueblo emitié dos reportes semestrales referidos a la supervision de los Portales
de Transparencia Estandar de los Ministerios, Gobiernos Regionales y Municipalidades Provinciales
ubicadas en las capitales de departamento; y la Secretaria de Gestidn Publica de la PCM publicé el
Ranking de cumplimiento “Evaluacién del Portal de Transparencia Estandar Primer Trimestre 2015”,
de agosto de 2015, y el “Informe de Supervision del Portal de Transparencia Estandar — Ministerios
y Gobiernos Regionales. Cuarto Trimestre 2014”, publicado en febrero de 2015.

4 La Secretaria de Coordinacién de la PCM cumplié con la remision al Congreso de la Republica del
“Informe Anual 2014 — Solicitudes y pedidos de informacion atendidos y no atendidos por las
entidades de la Administracién Publica”.

5  El sistema administrativo de gestion de recursos humanos, a través de la Autoridad Nacional del
Servicio Civil (SERVIR) ha avanzado en la implementacion de la Ley del Servicio Civil. En diciembre
del afio 2015, SERVIR declard iniciado el proceso de implementacién del nuevo régimen del servicio
civil en veinte entidades publicas exclusivamente del Gobierno Nacional.

6  Se aprobaron el Reglamento de la Ley N° 30225, Ley de Contrataciones del Estado, y el Reglamento
de Organizacién y Funciones de la Central de Compras Publicas (Peri Compras). También continud
la elaboracién de los informes de gestién de las contrataciones en los Gobiernos Regionales por
parte del Organismo Supervisor de Contrataciones del Estado (OSCE).

7  Los sistemas administrativos nacionales han impuesto por su rigidez y uniformidad importantes
limitaciones a la capacidad de gestidon de los Gobiernos Descentralizados, estos sistemas no se



articulan entre si y deben garantizar la rendicion de cuentas, el acceso a la informacién publica y la
transparencia, como componentes imprescindibles para luchar contra la corrupcién.

Se requiere un mejor equilibrio entre la autonomia de los Gobiernos Descentralizados y la funcién
de control del Gobierno Nacional; y la extension del fenémeno de la corrupcidn evidencia las graves
limitaciones del Sistema Nacional de Control para atacarlo y la misma Contraloria General de la
Republica (CGR) ha hecho publica esta situacion de debilidad a través de sus iniciativas legislativas y
de sus propuestas de politica publica.

El sistema nacional de control evidencia varias limitaciones que dificultan su lucha contra la
corrupcién: ausencia de marcos regulatorios adecuados que permitan la accién de control de la
CGR; la demora en la aprobacion de las iniciativas legislativas presentadas por la CGR; ausencia
de un trabajo articulado entre la CGR, el Ministerio Publico y el Poder Judicial; la mayoria de los
funcionarios de las OCI no estan en la planilla de la CGR sino de las entidades publicas sujetas al
control; y la mayoria de entidades publicas no ha implementado su sistema de control interno.
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1. CONCLUSIONES

El presente informe, ademas de realizar el balance del proceso de descentralizacién durante el aiio 2015,
ha incorporado materias tematicas que abordan procesos y problematicas nacionales mas amplias que
afectan de manera directa o indirecta al proceso de descentralizacién y cuya reforma también debe
realizarse para que la descentralizacidn logre sus objetivos como politica publica. En otras palabras, se
busca equilibrar el analisis de los elementos mas especificos del proceso de descentralizacion con la
evaluacion de otros grandes ambitos de la realidad nacional en los cuales se inserta el proceso, para
explicar las posibilidades y los limites del desarrollo de la descentralizacion.

Este enfoque metodoldgico busca evitar la limitacién que significaria la presentacién del proceso de
descentralizacion como un proceso autosuficiente, sin vinculos explicitos con otros procesos nacionales
muy relevantes, por ello se ha abordado el andlisis y la evaluacidn de temdticas nacionales que explicany
con las cuales se retroalimenta el proceso de descentralizacién, tales como los aspectos institucionales,
electorales, de la relacion Estado y sociedad, fiscales, de la gestidn territorial intergubernamental y de
la estructura estatal.

Del analisis del marco institucional, el informe evidencia la debilidad constitutiva de la Presidencia del
Consejo de Ministros y una fortaleza excesiva del MEF en la organizacidn estatal peruana, los cuales
deben ser evaluados al momento de reconfigurar el érgano u organismo responsable y conductor del
proceso de descentralizacidn, para lograr que éste sea una instancia lo suficientemente sélida para
llevar a cabo los objetivos de la descentralizacion como politica publica.

También el informe hace visible el importante déficit que hay en la relacidn intergubernamental entre
los érganos de gobierno nacionales, el Poder Ejecutivo y el Congreso, y los Gobiernos Descentralizados.
No hay una instancia que permita la articulacidn intergubernamental de todos los niveles de gobierno
para conducir el proceso de la descentralizacion; los mecanismos de control a cargo del Poder Ejecutivo
Nacional estan disefados sélo para situaciones muy extremas; y el inico mecanismo empleado por el
Congreso Nacional, en su relacién con los Gobiernos Descentralizados, es la elaboracidn de sus informes
anuales de evaluacién.

Otro tema muy relevante y que influye directamente en el proceso de descentralizacion es la crisis de
representacion presente también en los niveles descentralizados. Esta situacidn impide la configuracion
de un sistema de organizaciones politicas subnacionales que logre intermediar de manera permanente
y consolide los intereses generales de los ambitos regionales y locales, y que haga posible que estos
intereses generales se expresen en los drganos de gobierno descentralizados.

Del andlisis del marco electoral, se desprende que las reglas electorales nacionales han sido producto
de reformas no integradas entre si y que no han logrado profundizar los canales de comunicacion de la
representacion territorial en el Parlamento Nacional; que las reglas electorales subnacionales generan



INFORME ANUAL SOBRE EL ESTADO DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION A ENERO DE 2016

una distorsion en la relacidn de representacion, especialmente, cuando se impide la representacion de
las minorias y cuando se reconoce un premio de mayoria muy amplio; y que hay una superposicion de
distintos intereses de representacién politica en el territorio.

En materia institucional, también se evidenciaria cémo la crisis de representacidén de nuestro sistema
politico tiene un efecto negativo en la relacién entre Estado, sociedad y ciudadania, incluyendo al
proceso de descentralizacion.

Del andlisis de la relacidon entre Estado y sociedad, se evidencia una excesiva subordinacion de las
formas de democracia participativa a las representativas, debilitdndose las primeras y vacidndose de su
contenido participativo; y la tendencia a la perdurabilidad de los conflictos sociales, con una orientacién
asuincremento por la demora en su solucién. Ambas situaciones afectan el proceso de descentralizacion
porgue impiden una mejor capacidad representativa del Estado en los niveles descentralizados.

Del analisis del marco fiscal, se hace notoria la reduccion de las transferencias por los canones minero,
petrolero y gasifero; la falta de predictibilidad en las transferencias; la recentralizacién del Presupuesto
del Sector Publico para el afio 2016; la variabilidad del presupuesto de los Gobiernos Descentralizados
durante el afio, produciéndose grandes diferencias entre el PIA y el PIM; se evidenciaria, en materia de
inversiones, que no habria una relacion entre los niveles de inversidn per cdpita con la linea de pobreza
de las poblaciones en los territorios objeto de la inversidn; y las alianzas publico privadas y las obras por
impuestos no han tenido un avance significativo.

Del andlisis de la gestidn territorial, se evidencia que aln no se ha dado el transito hacia una gestion
con enfoque territorial, a pesar de haberse transferido la mayoria de funciones de las materias de
competencia compartida a los Gobiernos Regionales, a excepcidn de la Municipalidad Metropolitana de
Lima; y que el érgano responsable de la conduccién del proceso de descentralizacidn es aun débil para
lograr la articulacién intergubernamental y la gestién descentralizada en el territorio.

Delanalisis del marco organizativoy estructuradel Estado, especialmente de sus sistemas administrativos
nacionales, se evidencia que estos sistemas han generado importantes limitaciones a la capacidad de
gestidn de los Gobiernos Descentralizados por su enfoque centralista, controlista y uniforme; y que,
ademas, estos sistemas no se articulan entre si.

El informe destaca las graves limitaciones del Sistema Nacional de Control para atacar el fenémeno de
la corrupcidn, asi como sus iniciativas legislativas y sus propuestas de politica publica para tener mas
facultades y para reestructurar las instituciones del Estado, las que evidencian su debilidad institucional.

Todos estos aspectos nacionales: institucionales, electorales, de la relacidn Estado y sociedad, fiscales,
de la gestion territorial intergubernamental y de la estructura estatal, deberdn ser abordados para que el
proceso de descentralizacidn pueda desarrollarse y lograr sus objetivos como politica publica. Enfrentar
estos problemas serd esencial para atacar las dificultades por las cuales atraviesa la descentralizacion,
entre ellas, el fenomeno de la corrupcién, por ejemplo, para lo cual se requiere fortalecer a las
organizaciones politicas, reconstituir un sistema politico, asi como fortalecer los sistemas de control y
de justicia de nuestro pais.

También es importante hacer referencia a la relativa debilidad de algunos de los actores protagénicos
del proceso de descentralizacion, especialmente de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales
(ANGR) y de la Asociacion de Municipalidades del Perd (AMPE).
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Las actuales autoridades regionales y locales asumieron sus funciones al inicio del afio 2015 vy, en
la mayoria de los casos, lo hicieron por primera vez (sélo cuatro Gobernadores Regionales fueron
reelectos); han asumido sus gestiones en un momento de cambios en el escenario fiscal, donde hay
menos recursos determinados para los Gobiernos Subnacionales; donde también, y en general, se ha
cuestionado a la autoridad regional por los casos de corrupcién en los cuales estdn involucrados ex
Gobernadores Regionales; y donde hay un escenario de critica hacia el proceso de descentralizacion,
con propuestas de recentralizacion estatal.

Durante el afio 2015, el 27 de enero fue elegido Presidente de la ANGR, César Acufia, Gobernador
Regional de La Libertad; sin embargo, y para postular a la Presidencia de la Republica, renuncié a su
cargo el 4 de octubre, siendo reemplazado por el Vicepresidente de la ANGR, Nelson Chui, quien asumié
la Presidencia de la ANGR el 9 de octubre.

Si bien la ANGR ha continuado su labor de representacion de los Gobiernos Regionales, con la emisidn de
pronunciamientos y comunicados sobre temas de relevancia nacional vinculados a la descentralizacidn,
estos cambios institucionales afectaron la continuidad de su labor.

En el caso de la AMPE, luego que su Presidente — hasta fines del afio 2014 -, César Acuiia, Alcalde de
la Municipalidad Provincial de Trujillo, dejara de serlo, se convocaron elecciones para su reemplazo.
Las elecciones para elegir a la nueva junta directiva de la AMPE, para el periodo 2015-2018, fueron
convocadas para el 27 de febrero de 2015. Sin embargo, el proceso electoral fue suspendido hasta una
nueva fecha.

Las elecciones para elegir a la nueva junta directiva de la AMPE se realizaron el 4 de julio de 2015, sin
la participacién de la ONPE, y en ellas fue elegido Oscar Benavides, Alcalde de la Municipalidad Distrital
de Ate.

AMPE ha continuado realizando sus actividades como su Congreso Nacional en setiembre de 2015, en
Huanuco, con la presencia de mds de 300 alcaldes, en el cual destacaron temas como la falta de recursos
econdmicos y la inseguridad ciudadana.

El otro actor protagdnico del proceso ha sido la Red de Municipalidades Urbanas y Rurales del Peru
(REMURPE), quien ha mostrado una mayor estabilidad en su actuacion institucional. En el marco de la
X Conferencia Anual de Municipalidades, los miembros de REMURPE eligieron su Junta Directiva para el
periodo 2015-2018, presidida por el alcalde de la Municipalidad Provincial de Puno, Ivan Flores.

La elaboracién de este informe también se realiza en un escenario nacional en el cual el Presidente de
la Republica ha convocado a elecciones generales para el 10 de abril del 2016. Por ello, es propésito
explicito de este informe aportar en la agenda y en el posicionamiento de la politica publica en materia
de descentralizacidn y de su mejora en este contexto de elecciones nacionales y de la instalacion de un
nuevo Ejecutivo y Legislativo nacionales el 28 de julio de 2016.
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2. RECOMENDACIONES

En el marco institucional y electoral las acciones a priorizar son aquellas que hagan posible:

é )

a) Una reforma que fortalezca las organizaciones politicas y reconstituya un sistema de partidos
y organizaciones politicas a nivel subnacional. La reforma politica, en este ambito, debe
considerar para su debate los siguientes temas: el establecimiento de requisitos mas estrictos
para los candidatos y candidatas; la elevacién de la valla electoral; el fortalecimiento de la
democracia interna para la eleccion de candidatos y candidatas; la rendicion de cuentas
obligatoria para todos los partidos y organizaciones politicas; el financiamiento publico
efectivo para los partidos y organizaciones politicas; y la participacion minima y obligatoria en
elecciones, nacionales y subnacionales, de los partidos y organizaciones politicas*°.

b) La configuracion de un d6rgano u organismo responsable y conductor del proceso de
descentralizacién auténomo y que tenga una naturaleza intergubernamental, constituido
por representantes de los tres niveles de gobierno, que reemplazaria a la actual Secretaria de
Descentralizacion de la PCM.

Este organismo tendria entre sus funciones: la definicidn de la agenda sobre la descentralizacion
como una politica publica; la coordinacion de comisiones multisectoriales, con representacion
sectorial y territorial; la opinién obligatoria en las materias publicas relacionadas con la
gestion descentralizada; el establecimiento de los criterios de priorizacién de las inversiones
y de asignacidén de recursos especificos tales como los fondos concursables; el planeamiento
y la articulacién del fortalecimiento de capacidades de los Gobiernos Descentralizados;
y la generacién e implementacién de un sistema de informacién sobre el proceso de
descentralizacién.

c) Enelcorto plazo, se plantea la aprobacién del nuevo Reglamento del Consejo de Coordinacion
Intergubernamental (CCl), asi como su instalacién y funcionamiento, para coordinar y articular
los tres niveles de gobierno y consensuar en esta instancia las politicas, programas, proyectos
y acciones en los territorios descentralizados*?°.

\_ J
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r
d)

\

N

En el marco electoral, se deben priorizar acciones para lograr reglas electorales subnacionales
gue permitan la representacion de las minorias, en el nivel regional, y que eliminen o reduzcan
el premio de mayoria, en el nivel local.

Para ello debe analizarse la validez de la provincia como la circunscripcion electoral para elegir
a los consejeros y consejeras regionales, siendo éstas circunscripciones uninominales con un
sistema electoral mayoritario; asi como la eliminacion del premio de mayoria o la introduccién
de una segunda vuelta electoral, en el nivel local.

Se requiere también de la creacion de mecanismos institucionales de coordinacion entre las
distintas representaciones (entre las autoridades nacionales, regionales y locales elegidas en las
mismas circunscripciones electorales) que convergen en un mismo territorio para articularlas y
evitar situaciones de conflicto.

J/

En el marco de la relacion Estado y sociedad, se deben priorizar las siguientes acciones para lograr el
fortalecimiento de todos los componentes de la democracia participativa, para mejorar la capacidad
representativa del Estado en sus niveles descentralizados:

r

a)

<)

b) Promover la vigilancia ciudadana de los servicios publicos prestados a nivel descentralizado.

d) Incorporar un mayor poder de decision de la sociedad civil en el proceso del presupuesto

e) Incorporar incentivos y sanciones, cambios organizacionales, mecanismos de seguimiento,

~

Incorporar en la normativa nacional y subnacional una adecuada regulacién de las audiencias
publicas de rendicion de cuentas, sefalando la informacion a difundir, su oportunidad de
realizacién y las responsabilidades por incumplir con ellas.

Eliminar las restricciones en materia de requisitos y de composicion de los Consejos de
Coordinaciéon que impiden una mayor participacion ciudadana, dotarlos de una mayor
capacidad de decisidn en su relacidn con los érganos de gobierno regional y local, y generar
incentivos para aumentar la participacién de los grupos sociales vulnerables en ellos.

participativo para que las medidas concertadas con los érganos del Gobierno Regional y Local
sean efectivas, se promuevan incentivos para lograrlo y su incumplimiento sea sancionado.

capacitacion, asistencia técnica, mecanismos alternativos (murales de transparencia) y recursos
financieros para lograr la implementacion de las acciones en materia de transparencia y acceso
a la informacién publica?..

121
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e D

f) Para mejorar la capacidad de gestidn de los conflictos sociales, se requiere la constitucion de
un Sistema Nacional de Prevencién y Gestion de Conflictos Sociales (SINAPREGCS) y, para ello,
es necesario continuar con el proceso de aprobacion del Anteproyecto de Ley elaborado por la
ONDS, que crea el SINAPREGCS y regula de manera integral la gestion de la conflictividad social,
asi como una relacién de colaboracién y cooperaciéon entre los distintos Sectores y niveles de
Gobierno para promover el didlogo.

g) Se requiere profundizar acciones y asignar presupuesto para la transversalizacion de los
enfoques de género e interculturalidad en todos los niveles de gestidn publica: nacional,
regional y local.

\_ _J

En el marco fiscal, se deben priorizar las acciones previstas como recomendaciones en el Informe
Técnico Final de la Comision Multisectorial en Materia de Descentralizacion Fiscal'?2:

é )

a) Otorgar progresivamente los recursos asignados a los Gobiernos Regionales y Locales,
particularmente los asociados al gasto corriente, sobre la base de sus necesidades o
responsabilidades en los servicios que les corresponde prestar en beneficio de la poblacién.

b) Fortalecer la recaudacion en el ambito de los Gobiernos Locales a partir de programas de
incentivos, capacitacion y asistencia técnica.

c) Promover la adopcién del enfoque de presupuesto por resultados en la formulacién de los
presupuestos de los Gobiernos Regionales y Locales, considerando su aporte al desarrollo
humano.

d) Ordenar las transferencias fiscales intergubernamentales en:
« Transferencias asociadas a politicas de desarrollo de capacidades.
« Transferencias para financiar gastos rigidos.

o Fondos de estabilizacion de ingresos para las entidades territoriales descentralizadas que
reciben mas canon y regalias.

o Transferencias de partidas sectoriales a través de fondos de politicas sectoriales con
reglas objetivas y transparentes de asignacion, mecanismos claros y eficaces de acceso,
condicionados a compromisos de resultados.

o Continuar con las transferencias condicionadas al cumplimiento de metas por parte de los
Gobiernos Regionales y Locales a través del Plan de Incentivos (Pl).

\_ J
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En el marco de la gestidn territorial intergubernamental, se deben priorizar las siguientes acciones:

r

a)

b)

c)

d)

e)

\

Desarrollar y extender esquemas de gestion descentralizada en funcién de los servicios, las
capacidades de gestidn para producirlos y las caracteristicas de los distintos territorios, asi
como su formalizacion a través de matrices de gestion descentralizada.

Adaptar la organizacién de todas las entidades del Poder Ejecutivo Nacional con competencias
compartidas a la descentralizacion.

Los Ministerios y las entidades publicas del Gobierno Nacional que ejerzan competencias
compartidas deben desarrollar su rol rector retroalimentando las politicas nacionales
y sectoriales con las iniciativas de los Gobiernos Descentralizados, ejerciendo su rol
ejecutor subsidiariamente, y brindando capacitacién y asistencia técnica a los Gobiernos
Descentralizados.

Extender las Comisiones Intergubernamentales a todos los Sectores del Gobierno Nacional
con competencias compartidas o promover su funcionamiento para la gestion descentralizada
de los servicios publicos y vincularlas con el organismo auténomo e intergubernamental
conductor del proceso de descentralizacién.

Incorporar de manera efectiva a la Municipalidad Metropolitana de Lima en el proceso de
descentralizacidn, transfiriéndole las funciones regionales que le corresponde ejercer en la
Capital de la Republica®.

N

J

En materia de organizacidn territorial también deberian priorizarse las siguientes acciones:

r

a)

b)

d)

\

Redefinir todo el sistema de incentivos para la conformacidon de regiones contenido en
la Ley N° 28274, Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacién de Regiones, y en el
Decreto Legislativo N° 955, Ley de Descentralizacidn Fiscal, e incorporar nuevos incentivos que
promuevan una integracién territorial econémica y social.

Ampliar la prohibicion de la Segunda Disposicion Complementaria de la Ley N° 27795, Ley de
Demarcacién y Organizacion Territorial, para frenar la fragmentacion territorial, especialmente,
local (provincial y distrital).

Definir una nueva tipologia de municipalidades, entre las cuales se considere la categoria de
municipalidad metropolitana.

Modificar todas las articulaciones institucionales previstas en la Ley Organica de Gobiernos
Regionales (LOGR) que regulan la relacién entre Lima y el Callao, para lograr una real gestion
comun de los servicios publicos!?.

_/

~
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En el marco de la organizacion y estructura del Estado, especialmente de los sistemas administrativos
nacionales, se deberia:

(

a) Priorizar la adecuacidon de éstos a la descentralizaciéon, promoviendo un equilibrio entre
la autonomia de los Gobiernos Descentralizados y el control que debe ejercer el Gobierno
Nacional, haciendo compatible la funcién de control con la atencién de la diversidad territorial.

b) Continuar y profundizar la implementacion de la reforma del servicio civil en los niveles
nacional y subnacional (regional y local) con el objetivo de profesionalizar la carrera publica y
brindar servicios mas efectivos a la poblacién.

c) Para el caso del Sistema Nacional de Control, se requiere como acciones prioritarias que todo
el personal de los 6rganos de control institucional (OCI) de las entidades publicas esté en la
planilla de la Contraloria General de la Republica (CGR); que se implementen los OCI en todas
las entidades publicas — el déficit es muy alto, segin la CGR -; y que se reactive el trabajo
articulado entre la Contraloria General de la Republica, el Ministerio Publico y el Poder Judicial.

d) También se requiere fortalecer a los Consejos Regionales y Concejos Municipales, para que
ejerzan eficazmente su funcidn fiscalizadora, asicomo a la Comision de Alto Nivel Anticorrupcion
y a las Comisiones Regionales Anticorrupcion.




RECOMENDACIONES PARA FORTALECER EL
PROCESO DE DESCENTRALIZACION

PROPUESTA 1:

Reforma que fortalezca las organizaciones politicas y reconstituya un sistema de partidos y organizaciones
politicas a nivel subnacional. La reforma politica, en este dmbito, debe considerar para su debate los
siguientes temas: el establecimiento de requisitos mas estrictos para los candidatos y candidatas; la
elevacion de la valla electoral; el fortalecimiento de la democracia interna para la eleccion de candidatos
y candidatas; la rendicién de cuentas obligatoria para todos los partidos y organizaciones politicas; el
financiamiento publico efectivo para los partidos y organizaciones politicas; y la participacién minima y
obligatoria en elecciones, nacionales y subnacionales, de los partidos y organizaciones politicas'®.

>> RESPONSABLES: X
Congreso de la Republica, PCM, ANGR, AMPE, REMURPE  -=======-=cccccmcmmcmacmacaaaa”

PROPUESTA 2:
Configuracion de un érgano u organismo responsable y conductor del proceso de descentralizacién

auténomo y que tenga una naturaleza intergubernamental, constituido por representantes de los tres
niveles de gobierno.

>> RESPONSABLES: p
Congreso de la Republica, PCM, ANGR, AMPE, REMURPE == -cccmmmmmim i i i meeeee e e e - -

PCM,ANGR, AMPE, REMURPE
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PROPUESTA 4:

Lograr reglas electorales subnacionales que permitan la representacion de las minorias, en el nivel
regional, y que eliminen o reduzcan el premio de mayoria, en el nivel local. Para ello debe analizarse la
validez de la provincia como la circunscripcion electoral para elegir a los consejeros y consejeras regiona-
les, siendo éstas circunscripciones uninominales con un sistema electoral mayoritario; asi como la
eliminacién del premio de mayoria o la introduccién de una segunda vuelta electoral, en el nivel local.

>> RESPONSABLES: K
JNE, ONPE, RENIEC, Congreso de la Republica, ANGR, AMPE, REMURPE ------------- -

PROPUESTA 5:

Creacion de mecanismos institucionales de coordinacidn entre las distintas representaciones (entre
las autoridades nacionales, regionales y locales elegidas en las mismas circunscripciones electorales)
que convergen en un mismo territorio para articularlas y evitar situaciones de conflicto.

>> RESPONSABLES: J
JNE, ONPE, RENIEC, Congreso de la Republica, ANGR, AMPE, REMURPE +==========cccucucu-- -

B. RELACION ES SOCIEDAD

PROPUESTA 1:

Incorporar en la normativa nacional y subnacional una adecuada regulacion de las audiencias publicas de
rendicion de cuentas, sefialando la informacion a difundir, su oportunidad de realizacion y las responsabi-
lidades por incumplir con ellas.

> > RESPONSABLES: g
Congreso de la Republica, PCM, Gobiernos Descentralizados - ==========ccccmcamamamaaaaa-

PROPUESTA 2:
Promover la vigilancia ciudadana de los servicios publicos prestados a nivel descentralizado.

> RESPONSABLES: g
Congreso de la Republica, PCM, Gobiernos Descentralizados +=========cccceamaamuananaana-”

PROPUESTA 3:
Reconocer un mayor poder de decision de la sociedad civil en el proceso del presupuesto participati-

vo para que las medidas concertadas con los drganos del Gobierno Regional y Local sean efectivas,
se promuevan incentivos para lograrlo y su incumplimiento sea sancionado.

> ) RESPONSABLES: K
Congreso de la Republica, PCM, MEF, Gobiernos Descentralizados +===============ccccucm--
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PROPUESTA 4:

Eliminar las restricciones en materia de requisitos y de composicién de los Consejos de Coordinacion

gue impiden una mayor participacion ciudadana, dotarlos de una mayor capacidad de decisidn en su
relacion con los érganos de gobierno regional y local, y generar incentivos para aumentar la
participacion de los grupos sociales vulnerables en ellos.

> > RESPONSABLES: K

Congreso de la Republica, PCM, Gobiernos Descentralizados -=--=-===-==-=-==--=--=------~ -

PROPUESTA 5:
Incorporar incentivos y sanciones, cambios organizacionales, mecanismos de seguimiento, capacita-

cion, asistencia técnica, mecanismos alternativos (murales de transparencia) y recursos financieros
para lograr la implementacion de las acciones en materia de transparencia y acceso a la informacién
publica!?.

>> RESPONSABLES: J
Congreso de la Republica, PCM, Gobiernos Descentralizados «===========cceameamaanaannann -

PROPUESTA 6:

Para mejorar la capacidad de gestion de los conflictos sociales, se requiere de un Sistema Nacional de
Prevencion y Gestion de Conflictos Sociales (SINAPREGCS) y, para ello, es necesario continuar con el
proceso de aprobacion del Anteproyecto de Ley elaborado por la ONDS, que crea el SINAPREGCS y
regula de manera integral la gestién de la conflictividad social, asi como una relacién de colaboracidn
y cooperacion entre los distintos Sectores y niveles de Gobierno para promover el didlogo.

> RESPONSABLES: K

Congreso de la Republica, PCM, ONDS, Gobiernos Descentralizados ------=--=-=--=--------~

PROPUESTA 7:

Se requiere profundizar acciones y asignar presupuesto para la transversalizacién de los enfoques de
género e interculturalidad en todos los niveles de gestidn publica: nacional, regional y local.

> > RESPONSABLES: ;
MIMP, Ministerio de Cultura, MEF, PCM, Ministerios, Gobiernos Descentralizados :=======---- -
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C. MARCO FISCAL

PROPUESTA 1:

Priorizar las acciones previstas como recomendaciones en el Informe Técnico Final de la Comisién
Multisectorial en Materia de Descentralizacion Fiscal*?.

2> RESPONSABLES: ’
Congreso de la Republica, PCM, MEF, Gobiernos Descentralizados «===========cccuucauan="

D. GESTION TERRITORIAL INTERGUBERNAMENTAL

PROPUESTA 1:

Desarrollar y extender esquemas de gestién descentralizada en funcién de los servicios, las capacida-
des de gestidn para producirlos y las caracteristicas de los distintos territorios, asi como su formaliza-
cién a través de matrices de gestidon descentralizada.

>> RESPONSABLES: K
PCM, Ministerios con competencias compartidas, Gobiernos Descentralizados ============---

PROPUESTA 2:

Adaptar la organizacion de todas las entidades del Poder Ejecutivo Nacional con competencias
compartidas a la descentralizacion.

> > RESPONSABLES:

Congreso de la Republica, PCM, Ministerios con competencias compartidas, Gobiernos Descen- -’
117> [ 742= o [ 1T B

PROPUESTA 3:

Los Ministerios y las entidades publicas del Gobierno Nacional que ejerzan competencias comparti-
das deben desarrollar su rol rector retroalimentando las politicas nacionales y sectoriales con las

iniciativas de los Gobiernos Descentralizados, ejerciendo su rol ejecutor subsidiariamente, y brindan-
do capacitacidn y asistencia técnica a los Gobiernos Descentralizados.

> RESPONSABLES: .
PCM, Ministerios con competencias compartidas, Gobiernos Descentralizados - ============--- -
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PROPUESTA 4:
Extender las Comisiones Intergubernamentales a todos los Sectores del Gobierno Nacional con compe-

tencias compartidas o promover su funcionamiento para la gestion descentralizada de los servicios
publicos y vincularlas con el organismo auténomo e intergubernamental conductor del proceso de
descentralizacion.

>> RESPONSABLES: ’
PCM, Ministerios con competencias compartidas, Gobiernos Descentralizados -==============-~- -

PROPUESTA 5:
Incorporar de manera efectiva a la Municipalidad Metropolitana de Lima en el proceso de descentra-

lizacion, transfiriéndole las funciones regionales que le corresponde ejercer en la Capital de la
Republica!®.

> D RESPONSABLES: J

PCM, Ministerios con competencias compartidas, Municipalidad Metropolitana de Lima (MML) -*~

PROPUESTA 6:

En materia de organizacion territorial, redefinir todo el sistema de incentivos para la conformacién
de regiones contenido en la Ley N° 28274, Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacion de
Regiones, y en el Decreto Legislativo N° 955, Ley de Descentralizacion Fiscal, e incorporar nuevos
incentivos que promuevan una integracion territorial econémica y social.

> RESPONSABLES: K
Congreso de la Republica, PCM, MEF, ANGR, AMPE, REMURPE -===-====================-=* °

PROPUESTA 7:

Ampliar la prohibicion de la Segunda Disposicion Complementaria de la Ley N° 27795, Ley de Demarca-
cién y Organizacion Territorial, para frenar la fragmentacion territorial, especialmente, local (provincial
y distrital).

> RESPONSABLES: ;
Congreso de la Republica, PCM === === mmmmmm e e e e e e e e e e e e e e °

PROPUESTA 8:
Modificar todas las articulaciones institucionales previstas en la Ley Organica de Gobiernos Regionales

(LOGR) que regulan la relacién entre Lima y el Callao, para lograr una real gestién comun de los servicios
publicos®®°.

>> RESPONSABLES: J
Congreso de la Republica, PCM, MML, Gobiernos Descentralizados del Callao = ============-- -
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PROPUESTA 9:
Definir una nueva tipologia de municipalidades, entre las cuales se considere la categoria de munici-

palidad metropolitana.

2> RESPONSABLES: B
Congreso de la Republica, PCM, AMPE, REMURPE === ccccmmmm e ” °

E. ORGANIZACION Y E

PROPUESTA 1:

Priorizar la adecuacidn de los sistemas administrativos a la descentralizacidon, promoviendo un equilibrio
entre la autonomia de los Gobiernos Descentralizados y el control que debe ejercer el Gobierno Nacional,
haciendo compatible la funcién de control con la atencion de la diversidad territorial.

> RESPONSABLES: g
Congreso de la Republica, PCM, Entes rectores de los sistemas administrativos nacionales -=-=-=---

PROPUESTA 2:

Continuar y profundizar la implementacion de la reforma del servicio civil en los niveles nacional y
subnacional (regional y local) con el objetivo de profesionalizar la carrera publica y brindar servicios mas
efectivos a la poblacion.

> RESPONSABLES: ;
PCM, SERVIR, Gobiernos Descentralizad0s - = === ceccmcmmcmcai e e ccc e mama® -

PROPUESTA 3:

Para el caso del Sistema Nacional de Control, se requiere como acciones prioritarias que todo el personal
de los drganos de control institucional (OCl) de las entidades publicas esté en la planilla de la Contraloria
General de la Republica (CGR); que se implementen los OCl en todas las entidades publicas — el déficit es
muy alto, seguin la CGR -; y que se reactive el trabajo articulado entre la Contraloria General de la Republi-
ca, el Ministerio Publico y el Poder Judicial.

2D RESPONSABLES: K

Congreso de la Republica, Contraloria General de la Republica (CGR), Ministerio Publico y Poder Judicial -’

PROPUESTA 4:

Fortalecer a los Consejos Regionales y Concejos Municipales, para que ejerzan eficazmente su funcidn

fiscalizadora, asi como a la Comision de Alto Nivel Anticorrupcién y a las Comisiones Regionales
Anticorrupcion.

> RESPONSABLES: ;.
Congreso de la Republica, PCM, Gobiernos Descentralizados «=======ceaemammaamaamuaanaa- -



BIBLIOGRAFIA

DOCUMENTOS

Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR). “El centralismo atrasa el desarrollo y
crecimiento del pais”. En: La Republica, Lima, 20 de julio 2015.

Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), Asociacion de Municipalidades del Peru
(AMPE) y Red de Municipalidades Urbanas y Rurales del Perd (REMURPE). Plataforma Nacional de
Gobiernos Descentralizados: Comentarios al Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2016, Lima,
junio 2013.

Asociacion Civil Transparencia. Propuestas de Reforma Institucional para el Fortalecimiento
Democratico. Lima: Asociacidn Civil Transparencia, setiembre 2015.

Carrion, Julio F., Zarate, Patricia y Zechmeister, Elizabeth. Cultura Politica de la Democracia en Peru
y en las Américas, 2014: Gobernabilidad democratica a través de 10 afios del Barometro de las
Américas. Lima: IEP, LAPOP y Vanderbilt University, 2015.

Comisién de Descentralizacidn, Regionalizacién, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestién
del Estado del Congreso de la Republica.

e Informe Anual 2013 — 2014. Lima, julio 2014.
e Informe Anual 2014-2015. Lima, junio 2015.

Comisiéon Multisectorial en Materia de Descentralizacién Fiscal, creada por la Centésima Décima
Disposicion Complementaria y Final de la Ley N° 29812, Ley de Presupuesto del Sector Publico para
el Afio Fiscal 2012, Informe Técnico Final, Lima, mayo 2013.

Contraloria General de la Republica.

e “Control”, Boletin Institucional, Enero 2016, Afio 8, Edicion N° 36.
e Estudio del Proceso de Descentralizacion en el Perq, 2014.
Defensoria del Pueblo.

o El Archivo Fiscal de Denuncias por Peculado y Colusién. Estudio realizado en Distritos Fiscales de
Lima, Ancash, Ayacucho y Junin, Informe Defensorial N° 168, Lima, diciembre 2014.



o La Defensa del Derecho de los Pueblos Indigenas a una Salud Intercultural, Informe Defensorial
N¢ 169, Lima, enero de 2015.

o Reportes de Conflictos Sociales de la Adjuntia para la Prevencién de Conflictos Sociales y la
Gobernabilidad de la Defensoria del Pueblo, Enero-Diciembre 2015.

o Nota de Prensa N° 052/0CII/DP/2015. Defensoria del Pueblo, 20 de marzo de 2015.
o Nota de Prensa N° 097/0CII/DP/2015. Defensoria del Pueblo, 20 de mayo de 2015.

o Nota de Prensa N°088/0CII/DP/2015. Defensoria del Pueblo, 11 de mayo de 2015.

e Nota de Prensa N° 166/0CII/DP/2015. Defensoria del Pueblo, 8 de agosto de 2015.
Didlogos de Politica Publica. Nota de Politica Publica de Descentralizacidn. Lima, noviembre de 2015.

GarciaBelaunde, Domingo. “La Constitucidn Peruana de 1993: Sobreviviendo Pese a Todo Prondstico”.
En: Revista Peruana de Derecho Constitucional, Nimero 6, Nueva Epoca, Edicién Especial, Tribunal
Constitucional, Lima, 2013.

Grupo Propuesta Ciudadana (GPC): Vigilancia de las industrias extractivas. Reporte Nacional N° 19,
GPC, Lima, julio 2015.

Hakansson Nieto, Carlos, La Forma de Gobierno de la Constitucién Peruana, Piura: Universidad de
Piura, 2001.

Jurado Nacional de Elecciones (JNE), Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y Registro
Nacional de Identificacién y Estado Civil (RENIEC), Proyecto de Nueva Ley de Partidos Politicos, 2013.

Khoury Zarzar, Fuad. “Cémo combatir la corrupcion estatal”. En: Diario La Republica, 17 de enero de
2016.

Mesa de Género de la Cooperacidn Internacional (MESAGEN). Informe de Seguimiento a los
Compromisos adquiridos en la Plataforma de Accién de Beijin + 20 PERU, Lima, 2015.

MINAM. Ayuda Memoria de la reunidn sostenida por las mas altas autoridades del Sector Ambiente
y el Consejo Directivo Ampliado de la ANGR (26 de octubre), preparada por el Viceministro de
Gestion Ambiental, Lima, 9 de noviembre de 2015.



BIBLIOGRAFIA

MINEDU. Lineamientos para la Relacién Intergubernamental entre el Ministerio de Educacion, los
Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales, MINEDU, julio de 2014.

Molina, Raul: Diez afios de Descentralizacién en el Peru: Balance y Perspectivas, en Manrique
Linares, Angel Maria (editor): Catedra Arequipa: Pensar para Crecer. Primera Sesién: Diez afios de
Descentralizaciéon. Balance y Perspectivas, Instituto de Gobierno y Desarrollo Humano-ADRUS D&L
Editores, Arequipa, 2013.

Presidencia del Consejo de Ministros
Informe Anual del Proceso de Descentralizacion 2014, Lima, mayo, 2015.

Direccidon Nacional Técnica de Demarcacién Territorial: Plan Nacional de Demarcacion vy
Organizacion Territorial 2013-2016, PCM, Lima, 2013.

ProDescentralizacién de USAID, Proceso de Descentralizacién. Balance y Agenda a Julio de 2011,
Lima: ProDescentralizacién, 2011.

Informe  Anual sobre el estado del Proceso de Descentralizacion 2014.
Lima: ProDescentralizacién , 2015.

Seifert Bonifaz, Manuel, Colapso de los Partidos Nacionales y Auge de los Partidos Regionales. Lima:
PUCP, Escuela de Gobierno y Politicas Publicas, 2014.

Tanaka, Martin. ¢Por qué Fallé la Ley de Partidos y qué debe hacerse al respecto?, Lima: IDEA
Internacional, Documento de Trabajo, 2009.

“Control de Dafios”. En: Diario La Republica, 24 de enero de 2016.

Tuesta Soldevilla, Fernando, “Reformar contra la Realidad”. En: Diario El Comercio, 9 de octubre de
2015.

Un Acto Fallido: La Reforma Electoral en el Pert (1978-2013), Lima: Pontificia Universidad
Catolica del Peru, 2013.

Zavaleta, Mauricio. Coalicién de Independientes. Las Reglas No Escritas de la Politica Electoral, Lima:
IEP, 2014.



INFORME ANUAL SOBRE EL ESTADO DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION A ENERO DE 2016

RECURSOS ELECTRONICOS Y NOTAS
DEFENSORIA DEL PUEBLO

= http://www.defensoria.gob.pe/portal-noticias.php?n=10613

= http://www.defensoria.gob.pe/informes-publicaciones.php

DIARIO EL COMERCIO

= http://elcomercio.pe/politica/congreso/partidos-no-podran-entregar-dadivas-regalos-cambio-
votos-noticia-1845320

= http://elcomercio.pe/politica/opinion/que-sentido-legisla-congreso-gerardo-tavara-noticia-
18454087ref=flujo_tags_65711&ft=nota_10&e=titulo

= http://elcomercio.pe/economia/peru/contraloria-solo-25-entes-publicos-tienen-control-interno-
noticia-1858954?ref=flujo_tags_21994&ft=nota_5&e-=titulo

DIARIO EL PERUANO

= http://www.elperuano.com.pe/noticia-servir-emitira-directiva-para-garantizar-meritocracia-37346.aspx

DIARIO LA REPUBLICA

= http://larepublica.pe/impresa/sociedad/733233-contraloria-denuncio-cuatro-expresidentes-
regionales-del-sur

DIARIO PERU 21

= http://peru2l.pe/politica/comision-constitucion-rechazo-observaciones-ejecutivo-autografa-ley-
partidos-politicos-2232911

= http://peru2l.pe/opinion/santiago-pedraglio-chapa-tu-ex-presidente-regional-2236079



BIBLIOGRAFIA

GOBIERNO ABIERTO

= http://vigilagobiernoabierto.pe/blog/por-un-gobierno-abierto-que-ponga-la-informaci-n-p-blica-al-
alcance-de-la-ciudadan

GRUPO PROPUESTA CIUDADANA

= http://www.propuestaciudadana.org.pe/sites/default/files/publicaciones/archivos/NDA%2022%20
-2014%20%20FINAL.pdf

= http://www.propuestaciudadana.org.pe/sites/default/files/publicaciones/archivos/NIA%2010-
2015_0.pdf

LATINOBAROMETRO

= www.latinobarometro.org

MINISTERIO DE CULTURA

= http://www.cultura.gob.pe/concursobpi/presentacion

MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS (MEF)

= http://www.mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2305&Itemid=100848&lang

ONPE

= https://www.web.onpe.gob.pe/sala-prensa/notas-prensa/onpe-emite-resultados-al-100-de-la-primera-
consulta-vecinal-de-demarcacion-territorial/

OPEN GOVERNMENT PARTNERSHIPT

Francoli, Mary, Ostling Alina y Fabro Steibel. Improving Government - Civil Society interactions whitin
OGP. En:

http://www.opengovpartnership.org/blog/mary-francoli-alina-ostling-and-fabro-steibel/2015/09/01/
improving-government-civil-society



INFORME ANUAL SOBRE EL ESTADO DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION A ENERO DE 2016

SECRETARIA DE DESCENTRALIZACION DE LA PRESIDENCIA DEL
CONSEJO DE MINISTROS (PCM)

= http://www.descentralizacion.gob.pe/fortaleciendo-la-gestion-descentralizada

SOCIEDAD PERUANA DE DERECHO AMBIENTAL (SPDA)

= http://www.actualidadambiental.pe/?p=29617




ANEXO:

RELACION DE PARTICIPANTES EN REUNIONES DE CONSULTA DEL
DOCUMENTO: ESTADO DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION A
ENERO 2016. INFORME ANUAL

Reunion de consulta realizada en
Lima el 11 de diciembre de 2015

1. Javier Azpur, Asociacion Arariwa
2. Carlos Lopez Jiménez, REMURPE
3. Luis Chirinos, Consultor
4. Raul Molina, Consultor

5. Luis Vargas, Consultor

6. Patricia Correa, Consultora

7. Fanni Muiioz, Consultora

8. Rodrigo Ruiz, Consultor

9. Elena Alvites, PUCP

10. Fernando Paredes, Congreso de la Republica

11. Ménica Callirgos Morales, Programa de Descentralizacién y Buen Gobierno de la Defensoria del Pueblo
12. Sara Arobes Escobar, Secretaria de Gestién Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros

13. Johnny Garcia, Secretaria de Gestién Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros

14. Mariana Mendoza Fiscalini, Secretaria de Descentralizacién de la Presidencia del Consejo de Ministros
15. Luis Montalvo Mejia, Secretaria de Descentralizacion de la Presidencia del Consejo de Ministros

16. Julio Diaz Palacios, Ministerio del Ambiente

17. Flor Marina Guardia, Ministerio de Salud

18. Cristian Ledn Vilela, SERVIR

19. Cinthya Vidal De La Torre, Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social



20. Magali Fiorella Rojas Delgado, OSCE

21. Segundo Demetrio Montoya Mestanza, OSCE

22. Alfredo Orellana Battillana, OSCE

23. Jorge Luis Nicho Cardenas, Ministerio de Economia y Finanzas
24. Gonzalo Neyra Araoz, Ministerio de Economia y Finanzas

25. Sobeida Gonzales, USAID

26. Gerardo Berthin, Tetra Tech, Burlington - Vermont
27. Ricardo Muiioz, MINEDU

28. Carlos Villanueva, Proética

29. Valeria Urbina, Ministerio de Cultura

30. Joel Manyari, SERVIR

Reunion de consulta realizada en
Moyobamba el 15 de enero de 2016

1. Fredy Rojas Mendoza, Gobierno Regional de San Martin

2. Juan Guevara Fasabi, Gobierno Regional de San Martin

3. Julio César Carrién Riva, Gobierno Regional de San Martin

4. Juana Aylin Quezada Hidalgo, Defensa Publica de San Martin

5. Jhonny Garate Rios, Gobierno Regional de San Martin



ANEXOS

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

Carlos Miranda Otero, Gobierno Regional de San Martin
Lindaura Arista Valdivia, Gobierno Regional de San Martin
Walter Rengifo Saavedra, Gobierno Regional de San Martin
Félix Rosales Rojas, Gobierno Regional de San Martin

Alberto Infante Mifiano, Gobierno Regional de San Martin
Ernesto Aguilar Paredes, Gobierno Regional de San Martin
Nancy Ramos Nuiiez, Municipalidad Provincial de Moyobamba
Jorge Acosta Rengifo, Gobierno Regional de San Martin
Oswaldo Olmos Cuello, Gobierno Regional de San Martin
Jorge Luis Vasquez Velasquez, Municipalidad Provincial de Lamas
Harold Reategui Garcia, Gobierno Regional de San Martin
Kenneth Fasanando Lescano, Gobierno Regional de San Martin
Katherin Bocanegra Del Aguila, Gobierno Regional de San Martin
Rolando Gémez Redtegui, Gobierno Regional de San Martin
Edwin Rojas Meléndez, Gobierno Regional de San Martin
Avelyn K. Nieto Del Aguila, Gobierno Regional de San Martin
Janet Alvarez Quispe, Defensoria Del Pueblo

Erika M. Paredes Carrion, Defensora Publica, MINJUS

Maria Luisa Celis Rengifo, Defensora Publica, MINJUS

Carlos A. Bocanegra Aguilar, Gobierno Regional de San Martin
Javier Mondragdn Gonziéles, Gobierno Regional de San Martin
Carlos Enrique Guillena Diaz, Gobierno Regional de San Martin
Jorge Barbero Morales, Gobierno Regional de San Martin
Roxana Panduro Arévalo, Gobierno Regional de San Martin

Cyntia Chumacero Castro, Gobierno Regional de San Martin



INFORME ANUAL SOBRE EL ESTADO DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION A ENERO DE 2016

Reunion de consulta realizada en
Pucallpa el 21 de enero de 2016

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

Richard Avila Escudero, MCLCP

Dorca Diaz Chung, Comité de Vigilantes Ambiental

Cristébal Morales Rengifo, Comité de Vigilantes Ambiental

Betina Muiioz Sajami, Municipalidad Distrital de Manantay

Anderson Mozombite Navarro, Municipalidad Distrital de Manantay

Alexander Borbor Soto, Municipalidad Distrital de Manantay

Melia Luz Garcia Paredes, Direccidn Regional de Educacién de Ucayali (DREU)
Mercedes Margarita Benavides Carranza, Municipalidad Distrital de Manantay
Nicolas de la Cruz Fernandez Baca, Oficina Defensorial de Ucayali

Marcos Lozano Oliart, Gobierno Regional de Ucayali (GRU)

Walter Roman Leveau Bartra, Direccidn Regional de Salud de Ucayali (DIRESA - GRU)
Silvio Valles Lomas, Instituto Regional de Comunidades Nativas (IRDECON - GRU)
Abddn Cauper Ampuero, IRDECON - GRU

Ruth Candelaria Lépez Escudero, Aldea Infantil San Juan

Montenegro Pardo Sifuentes, AGA - GRU

Rolando Palacios Cueto, Municipalidad Distrital de Yarinacocha

Lisette Rengifo Rojas, Direccion Regional de Comercio Exterior y Turismo de Ucayali (DIRCETUR - GRU)
Manuel Raul Alves Milho Barbaran, Municipalidad Distrital de Yarinacocha
Rubén Urbieta Pacaya, Municipalidad Distrital de Yarinacocha

Erick Tuesta, Equipo Vigilancia Ambiental

Isabel Esteban Robladillo, Universidad Nacional de Ucayali (UNU)

Angel Hugo Zapata Hernandez, Municipalidad Provincial de Coronel Portillo
Javier Paredes Vasquez, Municipalidad Distrital de Nueva Requena

Abelardo Ortiz Pedraza, Gobierno Regional de Ucayali







Programa ProDescentralizacion de USAID
Av. Camino Real N° 348, oficina 1701 San Isidro. Lima-Peru

Teléfono: (51-1) 422-8118 / fax:(51-1) 222-3190

www.prodescentralizacién.org.pe




