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Presentacion

Al evaluar los 10 afos del proceso de descentralizacion en el Peru, podemos observar que es
un proceso no consolidado y complejo, con limitados logros y muchos retos por resolver. Pese
a la importancia para el desarrollo del pais, la descentralizacion no se encuentra priorizada
en la agenda nacional, a pesar de los innumerables esfuerzos de los niveles de gobierno y de
los multiples debates de la sociedad civil.

El objetivo de la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Moder-
nizacién de la Gestion del Estado, es llamar la atencion sobre aspectos criticos y frecuente-
mente descuidados o aquellos puntos que ni siquiera han sido discutidos. Se destaca en esta
evaluacién un nivel de rigurosidad, con un lenguaje claro si se trata de destacar factores y
desarrollos que lo afectan y poniendo el dedo en la Ilaga abierta a un proceso aun incon-
cluso. Pero no solo se limita a una critica, sino que plasma también los principios y bases de
un futuro debate sobre el replanteamiento de la descentralizacion y muestra posibles cami-
nos de accion.

La tarea propuesta es que la evaluacion sea el inicio del desarrollo de un analisis y revision
del proceso de descentralizacion, mediante la busqueda de consensos que permita su reorien-
tacion dentro de un régimen unitario y descentralizado. Esta accidn requiere que los actores
del proceso busquen de manera conjunta un camino que permita a la luz de las experiencias,
tanto positivas como negativas de los ultimos 10 afios, realizar un punto de quiebre. Asimis-
mo, que permita construir indicadores técnicamente contrastables y politicamente aceptados
de evaluacion del proceso.

El resultado de ello permitira definir una agenda descentralista, y de esta manera enfocar el
debate politico en una agenda nacional dirigida a reimpulsar el proceso.

Estamos convencidos de que esta evaluacion no se va a empolvar en los estantes de una
biblioteca, sino que se convertira en un documento que generara un amplio debate sobre la
direccion y rumbo que debe sequir el proceso de descentralizacion. Esta publicacion se volve-
ra un punto de referencia basico en el debate por la futura configuracion de nuestra nacion.

Junio de 2013

Richard Acufia Nuriez
Presidente

Comision de Descentralizacion, Regionalizacidn,
Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado



Introduccion

La Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacién de la
Gestion del Estado del Congreso de la Republica’, presenta el informe de evaluacidn del proceso
de descentralizacion que el pais lleva adelante.

En esta ocasion, al cumplirse diez afios del actual proceso de descentralizacion, se ha consi-
derado conveniente realizar una mirada prospectiva a los hitos que han ido progresivamente
configurando este modelo.

El documento se compone de un primer tema en el que se resefian de forma somera los hechos
mas relevantes del proceso y se reflexiona sobre temas generales del mismo. Al revisar el proceso
y los caminos que se han ido tomando, queda en evidencia que ha existido muchas marchas
y contramarchas, al punto que hoy no se puede identificar con claridad cual es el modelo de
descentralizacion que subyace a las normas que dicta el Congreso y a las medidas que adopta
el Poder Ejecutivo. Esta conclusién preocupa puesto que sin un puerto de llegada claramente
definido, que informe las decisiones, medidas y normas, manteniendo la coherencia del proceso,
la probabilidad de que en los proximos afios se desperdicien esfuerzos y recursos en cosas cuyo
resultado esperado no esta bien definido, es alta.

El sequndo tema es la conformacion de regiones y la descentralizacion como politica de
integracion del pais. Aqui se discute si la estrategia adoptada en la Constitucion de fusionar
departamentos como base para el ordenamiento del territorio es aun viable o si se deberia optar
por otro u otros modelos que permitan avanzar hacia el objetivo de lograr un territorio mejor
organizado para poder integrar al pais.

El tercer tema planteado es la descentralizacion fiscal, esta vez identificando los temas algidos
sobre los cuales, pese al tiempo transcurrido, no se ha logrado crear consensos.

A continuacion el cuarto tema aborda la transparencia y la participacidn ciudadana en el go-
bierno. Aqui se puede sefialar que el Pert ha tenido avances muy significativos, quiza justamen-
te por la coyuntura complicada y caracterizada por la falta de transparencia de fines de los afios
noventa, en la que se dieron las primeras medidas para abrir la informacién del Estado.

1 En adelante la Comision



CONGRESO DE LA REPUBLICA

Comisién de Descentralizacion, Regionalizacién, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestién del Estado

Luego, se tocan los temas de institucionalidad centrandose en tres materias: la conduccion del
proceso, la coordinacion intergubernamental, y la reforma de los sistemas administrativos en
tanto en el contexto de descentralizacion, era necesario abandonar algunos paradigmas y crear
nuevos en materia de la gestion operativa.

Un quinto tema es el analisis de los datos de desarrollo en este periodo. Como se vera, pese al
esfuerzo realizado, al igual que en otros estudios, el analisis se ve limitado en su alcance por la
falta de datos y una inadecuada sistematizacién de la informacion.

Y por ultimo se incluye un tema que muestra la problematica de la heterogeneidad en la rela-
cion entre municipios y municipalidades, que plantean el desafio de disefio de gestion publica
para el ambito local.

Finalmente, se presenta una reflexion sobre la necesidad de repensar el proceso de descentrali-
zacion a la luz de lo que ha sucedido en la ultima década; asi como una propuesta general sobre
como deberia hacerse la revision.



1 Lo recorrido en 10 afios del proceso de

descentralizacion; los arreglos institucionales
criticos del proceso de descentralizacion

El proceso de descentralizacion tiene como elementos constitutivos la reforma constitucional®y
la Octava Politica de Estado del Acuerdo Nacional, mediante las cuales las fuerzas politicas del
pais, establecieron los pilares del disefio y marco legal del actual proceso.

Las dos etapas del proceso de descentralizacion coinciden con dos periodos gubernamentales:

e La primera que va entre los afios 2002 y 2006. En la que se aprueba el marco legal, se
instalan los gobiernos regionales y se inicia la transferencia de funciones y recursos a éstos,
en el marco de un sistema de acreditacion. Esta etapa termina con el referéndum fallido que
tenia como objetivo la aprobacidn de la integracion de departamentos en las cinco primeras
regiones del pais, y la desarticulacion del Consejo Nacional de Descentralizacion (CND).

e Lasegunda etapa que va entre los afios 2006 y 2011. En ésta se fusiond por absorcidn al CND
y se organiza la Secretaria de Descentralizacion (SD-PCM) adscrita a la Presidencia del Con-
sejo de Ministros (PCM). Ademas, se caracterizd por el autodenominado “shock descen-
tralizador", anunciado por parte del entonces Presidente de la Republica como el conjunto
de medidas tendientes a la aceleracion de la transferencia de funciones. En esta etapa
se consolidaron relativamente los gobiernos regionales en sus ambitos departamentales y
surgieron nuevos actores en el contexto nacional (Asamblea Nacional de Gobiernos Regio-
nales- ANGR, Mancomunidades Municipales, Juntas de Coordinacion Interregional -JCI).

En ambas etapas se han dado diversas medidas con el proposito de avanzar en pro de un Estado
descentralizado pero unitario. Sin embargo, varias de ellas han surgido como reaccion a la co-
yuntura especifica que se atravesaba, lo que impidioé avanzar de acuerdo a un plan o un modelo
a alcanzar, sino como remedios del dia a dia, que en su transcurso fueron desconfigurando por
momentos el proceso.

Los parrafos siguientes presentan los principales temas o hitos que se han presentado en el
transcurso de la década y que se han ido cumpliendo en el proceso de descentralizacion.

2 Ley 27680, Ley de Reforma Constitucional del Capitulo XIV, del Titulo IV sobre la Descentralizacion.
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1.1 La conduccion

La Ley 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion, crea para la conduccion del proceso, el
Consejo Nacional de Descentralizacion (CND)2. En su consejo directivo estaban presentes dos
alcaldes, dos presidentes regionales, dos representantes del Ministerio de Economia y Finanzas
y dos de la Presidencia del Consejo de Ministros. Ademas, el Presidente del CND tenia rango
Ministerial por lo que estaba presente en los Consejos de Ministros en temas pertinentes al
rol del CND. El objetivo de esa conformacion era facilitar la cercania, dialogo y coordinacion
de las medidas. Con el cambio de gobierno, en el aflo 2007, esta institucion fue absorbida
por la Presidencia del Consejo de Ministros que cre6 una secretaria®. En su momento, los
argumentos para ello fueron, por un lado, la burocratizacion con la que se manejaba el proceso
de transferencia, y por otro, que habia la necesidad de separar los roles técnicos de promocion,
seguimiento y evaluacion de la descentralizacidn, de los roles tipicamente politicos que desde
ese momento cumpliria el Presidente del Consejo de Ministros directamente.

El cambio significo para el proceso de descentralizacion la pérdida de presencia politica, restandole
una instancia a cargo del liderazgo necesario para impulsar el proceso, puesto que esa tarea se
convirtio en una mas de las muchas que caracterizan a la PCM. Adicionalmente, en tanto el personal
del CND no pertenecia en su gran mayoria a ninguno de los regimenes laborales permanentes del
Estado, en la transferencia simplemente no se renovaron los contratos. Asi, a la pérdida de la
capacidad politica se le sumo también la pérdida de la capacidad técnica que se habia logrado
reunir en los pocos afnos de existencia del CND. En todo caso, los argumentos esgrimidos hubieran
soportado mejor la decision de reestructurar la entidad, incluso transfiriendo a la misma PCM, los
roles de tipo politico, pero no la desactivacion. En la practica -la condicién de la Secretaria de
Descentralizacion de 6rgano de linea de la PCM- ha conllevado también, que centre sus esfuerzos
en plasmar decisiones politicas que no han sido concertadas entre los tres niveles de gobierno®.

A la fecha, la ausencia de un liderazgo politico claro para el sequimiento e impulso del proceso
se hace notar, en el hecho que practicamente no se han planteado medidas innovadoras para
profundizarlo en los ultimos afios. Se ha estancado la transferencia y se han comenzado a
producir soluciones sectoriales para resolver la falta de coordinacion con los gobiernos
regionales, lo que en lugar de profundizar la descentralizacion ha significado retroceder en ella,
tal es asi, como la creacion de equipos u oficinas sectoriales en los departamentos para realizar
las tareas que no se logran trabajar conjuntamente con los gobiernos regionales y gobiernos
locales® y practicamente no ha existido oposicion a esas medidas.

3  Creado por el articulo 23 de la Ley N° 27783, Ley de Bases de Descentralizaciéon como organismo independiente y
descentralizado adscrito a la Presidencia del Consejo de Ministros, que tuvo por funciéon conducir, ejecutar, monitorear y
evaluar las transferencias de competencias y funciones del Gobierno Central a los Gobiernos Regionales y Locales.

4 Decreto Supremo N° 007-2007-PCM aprob¢ la fusion por absorcion del CND por la PCM, encargando a la Secretaria de
Descentralizaciéon, como 6rgano de linea, dirigir y conducir el proceso.

USAID/Peru ProDescentralizacion. Proceso de Descentralizacion. Balance y Agenda a Julio a julio del 2012. pp.65

Por ejemplo se puede constatar esta afirmacion con la creacion de las oficinas del Ministerio de Energia y Minas en los
Departamentos, en lugar de trabajar con y a través de las Direcciones Regionales de Mineria.
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En el plano de las transferencias de funciones es donde mas se evidencia la ausencia de rectoria.
La descentralizacion no sera un proceso consolidado hasta que los “transferentes”, especialmente
los Ministerios en tanto tienen también la rectoria sectorial, no redefinan los limites y alcances
de su propia participacion en lograr la ejecucion de las medidas y actividades que las funciones
compartidas requieren para operar adecuadamente.

En algunos casos el problema se agrava puesto que la rectoria de ciertas materias no recae de
forma completa en algun actor, como por ejemplo en el caso de la gestion del territorio. En esa ma-
teria no existe una entidad en el Poder Ejecutivo que pueda reclamar para si el liderazgo, sino que
por el contrario, el hecho de que existan autoridades con liderazgo parcial sobre la materia (am-
biental, otorgamiento de derechos de explotacion de recursos naturales, planeamiento del territo-
rio, etc.) genera que las medidas que se adoptan suelan ser inconexas y por lo tanto incluso llegan
a ser fuente de conflicto entre los gobiernos regionales, gobiernos locales y el Gobierno Nacional.
Esta situacion que se hace mas compleja al no haberse culminado la elaboracién y aprobacion
de las matrices de competencias sectoriales, lo cual genera conflictos entre niveles de gobierno.

1.2 La articulacidn, coordinacion y representacion intergubernamental

Lo sefialado en los parrafos precedentes permite analizar como han operado los mecanismos
de representacidn intergubernamental. La instancia que existia en el CND desaparecio, pero fue
posteriormente sustituida —de alguna manera- por el Consejo de Coordinacion Interguberna-
mental (CCI) creado en la Ley Organica del Poder Ejecutivo’. La desaparicion del CND marco el
inicio de la primacia de las relaciones de coordinacion bipartitas entre el Gobierno Nacional y
los gobiernos regionales y gobiernos locales.

La reglamentacion para el funcionamiento del CCl tardo varios afios en ser aprobada (abril
2011), pese a haber sido instalado en el aflo 2008 de manera formal. El CCl ha terminado por ser
un érgano de representacion de los tres niveles de gobierno constituido por 71 personas que, a
la fecha, no se ha consolidado, ni ha tenido actividad desde su instalacion®.

Lo interesante de esta etapa es que la falta de espacios institucionalizados para coordinar permi-
tié el surgimiento de otras iniciativas. Asi, los Presidentes Regionales conformaron la Asamblea
Nacional de Gobiernos Regionales —~ANGR vy se consolidaron los liderazgos de la Asociacion de
Municipalidades del Perut ~AMPE y la Red de Municipalidades Rurales y Urbanas del Peru —RE-
MURPE. En conjunto, hoy conforman la Plataforma Nacional de gobiernos regionales y gobiernos
locales®. Estas instancias han ido progresivamente mejorando su capacidad de propuesta y han

Ley 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, articulo 19, numeral 13.
Cfr.USAID/Peru ProDescentralizacion. Proceso de Descentralizacion. Balance y Agenda a Julio a julio del 2012. pp.25

Agenda Descentralista, julio del 2012, documento en la que plasman los temas que consideran necesarios desarrollar para
impulsar el proceso de descentralizacion.
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demostrado ser mas eficaces en la coordinacion multipartita de lo que habian sido las instancias
creadas por ley. Asi, en conjunto pueden mostrar un interesante listado de propuestas que han
podido desarrollar como aporte al proceso y desde su rol de representacion cuasi gremial™.

El modelo también prevé la existencia de espacios de concertacion y coordinacion en las juris-
dicciones departamentales y locales: los consejos de coordinacion regional (CCR) y local (CCL),
respectivamente. En ambos casos su creacion obedecio a la decision de impulsar la concertacion
entre las autoridades y la sociedad civil. Sin embargo, la evaluacion rapida realizada por la Mesa
de Concertacion de Lucha Contra la Pobreza (MCLCP)" en el afio 2009, hallo que “ese papel
legalmente asignado, ha generado la oportunidad para la coordinacion intergubernamental.
Asi, se conoce que en algunos CCR sus reuniones se realizan, basicamente, para la coordinacion
entre las autoridades que los conforman; por ejemplo, el alcalde o alcaldesa provincial con las
autoridades distritales, o las autoridades del gobierno regional con las autoridades locales"'2.

1.3 Transferencia acelerada de funciones

En el afio 2006 el Poder Ejecutivo anuncié un conjunto de medidas destinadas a acelerar la
transferencia de funciones, proyectos y programas hacia los gobiernos regionales y gobiernos
locales, a las que se denomind “shock descentralizador"™. El gobierno sefiald haber tomado la
decisidn a raiz de la lentitud que habia en la transferencia de funciones acreditadas y efectivas.
La medida, decidida a partir de una situacion coyuntural, en lugar de fortalecer el proceso
y atender a los reales problemas que se habian detectado'™ fue solo un paliativo politico y
no implicé un verdadero ajuste en la direccion del proceso. De hecho, no implico ni siquiera
atender los problemas de disefio e implementacion de la Ley y el Reglamento de Acreditacidn, ni
atender el déficit que subyacia a las transferencias, y por lo tanto asegurar el acompafamiento
de los recursos presupuestales, humanos y materiales correspondientes a las mismas', o el
fortalecimiento de las capacidades de gestion de los gobiernos regionales y gobiernos locales.

Ademas, esa medida termino de alterar el disefio inicial de la descentralizacion, que proponia un
proceso gradual y el desarrollo de capacidades como elementos centrales de las transferencias'®.

10 Por ejemplo, en materia de las propuestas técnicas de descentralizacion fiscal, definicion de matrices sectoriales de
competencias y la elaboracion de propuestas alternativas a los presupuestos publicos para los afios fiscales 2010, 2011 y 2012.

11 MCLCPy Proyecto USAID/Peru ProDescentralizacion. Participacion y descentralizacion. Percepciones y expectativas ciudadanas.
Evaluacion Rapida de Campo. Lima, 2010, pp. 28 -32.

12 Ob. cit. pp. 65.
13 Decreto Supremo 068-2006-PCM.

14 Por ejemplo, muchos estudios reportaron problemas como: déficit de capacidades y recursos de los receptores, incapacidad de
los entes transferentes para plantear esquemas eficaces de ejecucion de competencias compartidas, incertidumbre respecto
del financiamiento, confusion en la poblacién sobre lo que se debia esperar o demandar del proceso y de sus autoridades,
debilidad de los mecanismos de rendicidn de cuentas, atomizacion de las fuerzas politicas de las plazas regionales y sobre todo
locales que afectaba su gobernabilidad, etc.

15 USAID/Pert ProDescentralizacion. Desarrollo del Proceso de Descentralizacion. Informe de Evaluacion. Julio 2007.

16 USAID/Pert ProDescentralizacion. Proceso de Descentralizacion. Balance y Agenda a Julio de 2011. pp. 29.
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A diez afios de su inicio

La experiencia internacional ha demostrado claramente que los procesos en los que se trasfieren
de manera simultanea y acelerada diversas funciones, presentan mayores riesgos de incrementar
los problemas de gestion y en consecuencia, provocar la reduccion de calidad en la prestacion
de los servicios sociales, como ocurrié en nuestro caso.

1.4 La delimitacion de las funciones en las competencias compartidas

A pesar del tiempo transcurrido, aun subsisten los problemas, ya que no se han atendido las
reformas institucionales de organizacion y gestion de competencias que se requieren para que
el Estado opere eficientemente en un contexto descentralizado. Aun persiste la desarticulacion
y falta de claridad en la delimitacion de las competencias, funciones y facultades de cada nivel
de gobierno, lo que afecta la prestacion de los servicios e incrementa la conflictividad de las
relaciones cotidianas entre los entes del Estado.

En algunos casos el problema es incluso mas grave, porque la falta de claridad sobre la
distribucion de competencias ha recaido sobre materias que no tenian mayor desarrollo
normativo y operacional al inicio del proceso de descentralizacion, como es el caso de la gestion
del territorio. Este es por ejemplo el caso de la gestion territorial, donde conviven regulaciones
diversas que abarcan parcialmente la materia y cada una de ellas asigna competencias a
autoridades diferentes y dispone medidas que no guardan necesariamente concordancia. El caso
de las diversas zonificaciones que operan sobre un mismo territorio, hoy se ha convertido, en un
elemento critico para la delimitacion del poder de cada uno de los niveles de gobierno frente a
los agentes econdmicos y sociales. La falta de claridad ha generado un espacio propicio para el
“pulseo politico” y ha abonado al incremento de la conflictividad, especialmente alrededor de |a
explotacion de recursos naturales como la mineria, el agua y los bosques.

La Ley Organica del Poder Ejecutivo determind que los ministerios debian establecer los meca-
nismos de coordinacion para el ejercicio de las competencias compartidas y operativamente,
también ordeno la elaboracion de las denominadas matrices de delimitacion de competencias
y funciones como instrumento para clarificar el alcance que tendria cada una de las autori-
dades involucradas en el ejercicio de las mismas. Eso, que debia ser un instrumento relativa-
mente sencillo de definicion técnica a partir de la identificacion de los procesos mediante los
cuales se cumplen las funciones, ha probado ser una tarea titanica para los sectores, puesto
gue su organizacion no esta preparada para ser analizada a la luz de un sistema de gestion
por procesos.

De acuerdo a los lineamientos de la Secretaria de Gestion Publica de la PCM, las matrices de
delimitacion de competencias y funciones eran necesarias para la elaboracidn de las Leyes de
Organizacidn y Funciones de las entidades publicas, especialmente de los sectores con funciones
compartidas. No obstante, a pesar de ello, se han aprobado ocho leyes de organizacion y
funciones sin el efectivo cumplimiento de ese requisito. A la fecha, la metodologia de aprobacion

17



CONGRESO DE LA REPUBLICA

Comisién de Descentralizacion, Regionalizacién, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestién del Estado

de matrices de competencia ha sido modificada, no siendo actualmente requisito previo para la
aprobacion de dichas leyes.

En ese sentido, la Presidencia del Consejo de Ministros, al aprobar la politica de modernizacion,
ha optado por promover una organizacion por procesos para el sector publico que, esperamos,
permita avanzar en las definiciones necesarias para evitar la superposicion de funciones o la
descoordinacién de las mismas.

1.5 Reglas electorales y control ciudadano

Enelafno 2009, se publicd la Ley 29470 que modificé la Ley de Elecciones Regionales, estableciendo
un porcentaje minimo de votos validos para la eleccion de autoridades en el intento de paliar
el problema de las revocatorias y fortalecer la legitimidad de la autoridad elegida. Un intento
similar en materia municipal no se cristalizd como ley en el Pleno del Congreso. Ademas, con el
mismo objetivo, se aprobaron modificatorias en la Ley de Derechos de Participacion y Control
Ciudadanos'.

Se han dado avances respecto a la participacidn ciudadana con el establecimiento de un siste-
ma de participacion regulado por la LOGR como el Plan de Desarrollo Concertado, Presupuesto
participativo y los Consejos de Coordinacion Intergubernamental; sin embargo, en los ultimos
afios la participacion de la ciudadania ha disminuido. Asimismo, respecto a la Ley de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacidn Publica a traves de los portales de transparencia, los gobier-
nos regionales alcanzaron aproximadamente un 73% del nivel general de cumplimiento en la
difusion de la informacion; mientras que los gobiernos locales de capitales de departamento
alcanzaron un 619%.

Aunque mas adelante se profundizara los temas abordados, por ahora basta decir que los mismos
constituyen elementos relevantes del disefio de la descentralizacion y que, sin embargo, no
son necesariamente coherentes en la forma como operan hoy con respecto a otros elementos
claves, como por ejemplo la necesidad de fortalecer el sistema de partidos politicos para que
tenga una verdadera presencia y representatividad nacional, en un marco de estado unitario y
descentralizado.

1.6 La capacidad de gasto

En cuanto a las transferencias de presupuesto, las mismas se han incrementado sustantivamente
desde el inicio del proceso de descentralizacion; sin embargo, la capacidad de gasto de los
gobiernos regionales y municipales posiblemente no ha crecido en la misma proporcion. Los

17 Ley 29313, Ley que modifica la Ley 26300, Ley de los derechos de participacion y control ciudadanos.
18  USAID/Perti ProDescentralizacion. Proceso de Descentralizacion. Balance y Agenda a Julio de 2011...0b. cit. p. 40.
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gobiernos regionales y gobiernos locales siguen siendo dependientes de las transferencias del
gobierno central. Ademas, no se dispone de evidencias suficientes que permitan establecer
conclusiones en torno a la calidad del gasto.

Si bien es cierto se han tomado medidas para, por ejemplo, facilitar la inversion por los efectos
positivos que la misma debiera tener en el desarrollo, la productividad y la inclusion de ciudadanos
y los agentes econdmicos y sociales, algunas de las medidas también han mostrado ser poco
utiles o no ser las necesarias para los fines que perseguia, puesto que no los han alcanzado.
Entre las medidas que se han adoptado en ese sentido, estan “la flexibilizacion del SNIP, la
modificacion de requisitos para concursar al FONIPREL y facilitar su empleo en la ejecucion de
proyectos productivos; la promocion de la ejecucion de obras de inversion publica por parte de los
tres niveles de gobierno; el apoyo al sector exportadory MYPE™S.

1.7 Las reglas operativas: Los sistemas administrativos

Merece una mencion especial la situacidn de los sistemas administrativos que rigen los procesos
de gestion del Estado, y en general los problemas de gestion administrativa, ya que son estas
actividades operativas las que, en la practica, determinan la capacidad de las autoridades
politicas de entregar resultados a su poblacidn. Por lo tanto, el mal funcionamiento de las reglas
operativas se convierte en un elemento de descrédito politico para las autoridades y afecta la
gobernabilidad.

Sobre el particular, es necesario partir por entender que los afios de crisis econémica crearon la
necesidad de contar, desde el nivel central de gobierno, con un conjunto de reglas operativas
restrictivas del gasto en todo el sector publico. Adicionalmente, las crisis politicas hicieron
que la desconfianza en las autoridades politicas se incrementara, y en consecuencia, el propio
mundo politico ajustd aun mas las reglas de ejecucion del gasto, mediante la sobre regulacion
de los procesos operativos del Estado. Tedricamente eso se hizo para reducir la discrecionalidad
politica y fortalecer los requisitos técnicos que justificarian el gasto de los recursos publicos.

A raiz del incremento de los recursos disponibles para los gobiernos regionales y gobiernos
locales y en general para todo el aparato publico en los ultimos afios, se hizo evidente que todas
esas reglas operativas requerian ser revisadas para permitir que las administraciones de las
entidades del Estado mejoraran su capacidad de gestion y operaran de forma eficiente frente a
un volumen mucho mayor de gasto del que estaban preparadas para afrontar.

Al respecto, lo cierto es que se ha avanzado muy poco y no siempre en el sentido correcto. En los
10 afos de descentralizacion se ha modificado repetidas veces el Sistema Nacional de Inversion
Publica, en el entendido que las reglas del mismo serian las responsables de la reducida capacidad

19  USAID/Pert ProDescentralizacion. Proceso de Descentralizacion. Balance y Agenda a Julio del 2012...0b.Cit. P .22.
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de gestidn de las entidades publicas, especialmente de los gobiernos regionales y gobiernos
locales. Asi, los ajustes han sido tantos que hoy ese sistema no garantiza necesariamente la
adecuada evaluacion de la inversion y en términos de ejecucion de gasto no se han producido
cambios significativos. Ello se puede explicar por varias razones:

e El sistema de compras y contrataciones se caracteriza por su complejidad. Las entidades
deben enfrentar el reto de desarrollar procesos de contratacion que afronta el mismo
personal, en la cantidad y expertise de siempre, con un gran volumen de trabajo complejo.
En esas circunstancias no es viable un incremento acelerado de la capacidad de gasto, si no
se destinan recursos a contratar y luego a hacer seguimiento de lo contratado para asegurar
su idoneidad.

e Elcalendario de transferencias presupuestales no se ajusta a los cronogramas de compromi-
sos. Gobiernos regionales y gobiernos locales enfrentan serias restricciones para cumplir en
periodos cortos procedimientos que tienen plazos predeterminados normativamente.

e Existe déficit de proveedores de calidad para muchas de las demandas del Estado. El
incremento acelerado de la demanda por parte del sector publico que hoy cuenta con mas
recursos, tiene que ir aparejado del incremento de la oferta. La misma requiere un tiempo
para ajustarse, mientras que el crecimiento de la demanda, a raiz del enorme crecimiento de
los recursos disponibles, fue muy acelerado por lo que no ha podido ser absorbido atin por
los mercados, especialmente en las zonas menos integradas a los mercados modernos.

e El incremento de la actividad privada también absorbe la oferta existente, y lo hace con
mayor facilidad y menor riesgo de negocio para los proveedores, especialmente los buenos.
Estos, si pudieran elegir, preferirian trabajar con el sector privado para evitar los riesgos
de imagen, reputacion, incumplimiento de pagos contratados y sobre regulacidon que los
sistemas de control y la politizacion de la gestion introducen en las relaciones comerciales
con el Estado. Todo eso desincentiva o encarece, en el mejor de los casos, el hacer negocio
con entidades publicas.

e Lacapacidad de gestion de las entidades no ha sido tomada en cuenta para el disefio de las
reglas de operacion. Asi, reglas similares se aplican a entidades con miles de trabajadores
que operan a nivel nacional y tienen a disposicion asesoria para cerrar las brechas de cono-
cimiento que pudieran eventualmente afrontar, como es el caso de la SUNAT, el Ministerio
Publico, etc. son de idéntica aplicacion a municipios con cuatro o cinco trabajadores en
zonas rurales.

e La dificil realidad del sistema de gestion de recursos humanos que hoy practicamente no
existe, es quiza el elemento que mas contribuye al problema de la capacidad organizacional
publica. Atraer y retener talento en el sector publico para someterlo a los riesgos que implica
tomar decisiones, en un contexto en el que el sector privado crece, es cada vez mas dificil.
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Por otro lado, se cre6 el Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico cuyo ente rector, el
CEPLAN, produjo en el afio 2011 el Plan de Desarrollo Nacional al 2021 y que hoy se encuentra
revisando dicho documento y elaborando el Plan al 2050. Pese a ello, no se puede decir que
el sistema de planeamiento haya avanzado mucho en estos afnos. Las competencias tampoco
estan claramente definidas, ni siquiera entre entidades del propio Poder Ejecutivo.

EL 2009, se creo el Plan de Incentivos para la Mejora de la Gestion Municipal y se aprobo
el Régimen Especial Laboral y la Escala Remunerativa de Altos Gerentes Publicos. Asimismo,
SERVIR ha venido implementando el Cuerpo de Gerentes Publicos quienes en algunos casos
han sido asignados a gobiernos regionales. La implementacion de estas propuestas requiere una
adecuada evaluacion de sus resultados.

1.8 El Desarrollo de capacidades para la gestion

Respecto al desarrollo de capacidadesy gestion publica, los avances son mas formales que reales.
Por un lado en el afio 2005 entro en vigencia la Ley Marco del Empleo Publico, pero la misma no
fue desarrollada por normas con contenido sustantivo y por ende no representd mayor cambio
para la gestidn de los recursos humanos en el Estado. Posteriormente, se aprobo el Plan Nacional
de Capacitacion y Asistencia Técnica en Gestion Publica para el fortalecimiento de los Gobiernos
Regionales y Locales que tienen como objetivo fortalecer las capacidades de gestion publica.
En enero del afo 2008 el Poder Ejecutivo cred la Comision Multisectorial para el Desarrollo de
Capacidades en Gestion Publica de los Gobiernos Regionales y Locales, la "Plataforma” que ha
venido trabajando actividades para desarrollar capacidades en los funcionarios publicos. En el
afio 2010 se aprobd el Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades®, si bien tuvo muchas criticas
en su elaboracion, se encuentra vigente y no viene siendo implementado, por el contrario se
esta volviendo a revisar, afectando la capacitacion de los funcionarios y servidores publicos de
los gobiernos regionales y gobiernos locales.

1.9 Comentarios finales

Los elementos resefiados en este capitulo afectan negativamente el proceso de descentralizacion,
pues las expectativas sobre el mismo como un medio para influir positivamente en la mejora
de las condiciones de vida de las personas se ven constantemente afectadas por los problemas
de gestion.

Si las autoridades elegidas para guiar una institucion no pueden hacerlo porque la misma no
puede ejercer cabalmente sus tareas, el ciudadano termina por, simplemente, no confiar en las
autoridades y se incrementa la conflictividad. Cada grupo ejercera presién sobre el Estado en

20 Decreto Supremo N°004-2010-PCM, aprueba el Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades para la Gestién Publica y Buen
Gobierno en los Gobiernos Regionales y Locales.
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la busqueda de su bienestar, sin que el sistema de convivencia de la sociedad pueda procesar
y atender oportunamente las demandas por servicios publicos, por mejoras en las condiciones
de vida y por marcos regulatorios suficientes para el desarrollo de los agentes econémicos y
sociales.

El pais esperaba de la descentralizacidn, de acuerdo con las etapas planteadas por la Ley 27783,
Ley de Bases de la Descentralizacion, un proceso con cierto orden técnico, que vaya avanzado y
ajustandose de acuerdo con impulsos politicos consensuados. Por el contrario, lo que se ha visto
en la practica son impulsos politicos en sentidos diversos (avances y retrocesos) y en general
con muy poco sustento técnico, al punto que hoy enfrentamos un proceso sin modelo o norte
claro, que requiere de acuerdo politico para redefinirlo a la luz de los aprendizajes obtenidos y
relanzarlo como una estrategia para atender los objetivos de desarrollo e inclusion?' previstos
en la Constitucion y la ley que siguen igual de vigentes que al momento de la aprobacion de la
reforma en el afio 2002.

21 Articulo 3 de la Ley 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion. Finalidad: La descentralizacion tiene como finalidad el
desarrollo integral, armonico y sostenible del pais, mediante la separacién de competencias y funciones, y el equilibrado
ejercicio del poder por los tres niveles de gobierno, en beneficio de la poblacién.
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de integracion del pais

De acuerdo con la Constitucion, la regionalizacion es el proceso de creacion de regiones sobre
la base de areas contiguas integradas historica, cultural, administrativa y econdmicamente,
conformando unidades geoecondmicas sostenibles??. Esta logica de integracién atada a
la descentralizacion recogida en la Constitucion ha sido siempre la aspiracion de sucesivas
generaciones de descentralistas que hoy adquiere nuevas resonancias en la afirmacion de
la necesidad de inclusion, servicio al ciudadano, asi como amplia cobertura y calidad en los
servicios publicos.

En el disefio del 2002, esta meta suponia un desarrollo legislativo y un proceso politico en
dos vertientes. Por un lado, la necesidad de desarrollar una politica agresiva de demarcacion
y organizacion territorial; por el otro lado esta la implementacién del mandato explicito de
integracion territorial, para conformar regiones.

2.1 Desarrollo de una politica de demarcacion y organizacion territorial

Los objetivos de la demarcacion territorial implican definir circunscripciones territoriales de nivel
distrital, provincial y departamental, que garanticen el ejercicio del gobierno y la administracion
y faciliten la conformacién de regiones®. Al clarificar la competencia sobre el territorio, se
tendria una base mas adecuada para la asignacion de los recursos asociados a éste. Apenas se
ha dado inicio a esta tarea.

El saneamiento de limites avanza provincia por provincia, considerando que la mayor parte
de trazos de colindancia no es cartointerpretable. El proceso se ha tornado lento, en primer
lugar por la complejidad de la tarea y la escasa disponibilidad de recursos, pero también por los
conflictos hoy en dia existentes, que en buena parte comparten las siguientes caracteristicas:

22 Articulo 190°.- Las regiones se crean sobre la base de areas contiguas integradas historica, cultural, administrativa y
econdmicamente, conformando unidades geo economicas sostenibles. El proceso de regionalizacion se inicia eligiendo
gobiernos en los actuales departamentos y la provincia constitucional del Callao. Estos gobiernos son gobiernos regionales.
Mediante referéndum podran integrarse dos o mas circunscripciones departamentales contiguas para constituir una region,
conforme a ley. Igual procedimiento siguen las provincias y distritos contiguos para cambiar de circunscripcion regional. La ley
determina las competencias y facultades adicionales, asi como incentivos especiales, de las regiones asi integradas. Mientras
dure el proceso de integracion, dos o mas gobiernos regionales podran crear mecanismos de coordinacion entre si. La ley
determinara esos mecanismos.

23 Cfr. Ley 27795, Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial, articulo 3.1.
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e Poblaciones lejanas y no atendidas que aspiran a lograr cobertura de servicios del Estado via
su conversion en distritos o provincias.

e Circunscripciones con escasos recursos que buscan acceder a las asignaciones de canon,
regalias o una mayor proporcion de transferencias por poblacion.

e Conflictos e intereses locales que intentan un mejor posicionamiento y mas alta relacion
con los centros urbanos y de gobierno.

Sin embargo, en algunos casos demarcar los territorios es una medida insuficiente, ya que los
mismos son mas lejanos de los centros econdmicos y administrativos a los que pertenecen y
usufructuan los servicios de los centros hacia los que tienen mejor acceso. Los ultimos, sin
embargo no cuentan con recursos suficientes para atender a esa poblacién adicional y la propia.
En esos casos lo que se necesita es propiciar que estos territorios, en base a intereses comunes,
busquen constituirse en unidades territoriales administrativas a fin de mejorar la atencion
de los servicios y tener mejores condiciones de desarrollo. Esto permitiria un reordenamiento
racional de la gestion de los servicios a cargo del Estado, para que lleguen en calidad y cantidad
adecuada a todos los ciudadanos.

En este sentido, un primer avance se dio con la aprobacion de la Ley de Demarcacion y Organi-
zacion Territorial en el afo 2002, pero no se ha logrado la voluntad politica necesaria para que
se pueda implementar una politica publica viable. No se han asignado los recursos necesarios y
menos se ha enfrentado el reto de implementar los procesos de organizacion del territorio.

Por el contrario, en los ultimos afios se ha comenzado a desandar el camino de la integracion
territorial al promoverse -y en algunos casos, aprobarse- la creacion de nuevos distritos, para
satisfacer a la poblacion que demanda una mayor y mas directa asignacion de recursos, por lo
general porque se siente subatendida.

En resumen, también en este terreno, la actual forma en que se distribuyen los recursos ha
hecho muy poco por incentivar la asociatividad y menos aun la integracion territorial; junto con
ello la manera de hacer politica local y conseguir recursos, no tiene incentivos ni reglas claras
para procurar la integracion y el esfuerzo conjunto; reconociendo ademas que en |la experiencia
los incentivos de tipo econdmico presupuestal, parecen ser condicion necesaria pero no sufi-
ciente; donde el caso mas extremo es la posibilidad de fusion de distritos.

2.2 Implementacidn del mandato constitucional de integracidon territorial
En cuanto a la implementacidn del mandato constitucional de integracidn territorial se presen-
tan varios problemas, pues la manera como transitar hacia la conformacion de regiones fue el

punto mas deébil en una logica de proceso politico y social, tal como lo mostrd la experiencia.
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Por un lado la normatividad constitucional y legal toma como base para la creacién de regiones
a los actuales departamentos, lo que representa una limitacion a un proceso que sobre todo es
politico. Es decir, los incentivos para vincular y fusionar territorios que puede tener la poblacion,
estan directamente relacionados con la percepcion de beneficio que dicha medida genere,
beneficios que no son solo econdmico-presupuestarios, sino que evaluan también costos de
transaccion y cercania a la toma de decisiones.

De otro lado, la organizacion del sistema politico no contempla mecanismos —ni incentivos- para
que los partidos nacionales se interesen por lograr presencia en la representacién subnacional
y por lo tanto, se potencia el espacio politico para el surgimiento de propuestas de corte
departamental, que tienen el incentivo de evitar la integracidn territorial para no ver afectado
su ambito de influencia politica.

La revision de los informes remitidos por el Poder Ejecutivo, asi como las evaluaciones realizadas
por el Congreso de la Republica, muestran claramente dos etapas: antesy después del referéndum
para la conformacion de regiones.

La primera etapa, estuvo naturalmente concentrada en el desarrollo del marco normativo®* que
promoviera la integracion de los departamentos, incidiendo las discusiones, principalmente en
cuales deberian ser los arreglos fiscales que de forma efectiva generaran los incentivos para ello.
La concentracion de la autoridad ejecutiva estuvo en tratar de convencer a las fuerzas politicas
regionales de los beneficios de la integracién®.

El proceso de creacion de regiones del afio 2005, se dio al amparo de lo dispuesto por la
Constituciéon que sefialé que las mismas se conformarian, via referéndum, sobre la base de
propuestas técnicas, previamente aprobadas por el Poder Ejecutivo.

Esta estrategia busco distanciarse de la experiencia de regionalizacion de la década de los
ochenta cuando, con base en propuestas técnicas elaboradas por el Poder Ejecutivo, fue el
Parlamento el que aprobé la conformacién de las regiones. Con ello se queria evitar la "carga
negativa” que el desarrollo del proceso de descentralizacidn anterior y su posterior eliminacion
habian dejado en el recuerdo de la sociedad.

Sin embargo, pese a los esfuerzos que se realizaron tanto desde el Estado como de la Sociedad Civil
para lograr impulsar hasta 17 propuestas de creacion de regiones, de las cuales 5 fueron finalmente
las sometidas a la consulta popular®, el proceso en medio de un sustantivo rechazo de los ciudada-
nos culmind sin lograr constituir ninguna region. Los factores para ello fueron multiples®’:

24 Cfr. Ley 28274, Ley de incentivos para la integracion y conformacion de regiones.

25 Conformacion de 10 Juntas de Coordinacion Interregional (art 91 LOGR) - JCI. Salvo el caso de INTERNOR que se reunia
periodicamente, dichas juntas se crearon basicamente ante la proximidad del referéndum para la conformacion de regiones.

26 Los expedientes sometidos fueron: (i) Tumbes - Piura - Lambayeque; (i) Ancash - Huanuco - Junin - Lima Provincias - Pasco;
(i) Ayacucho - Huancavelica - Ica, (iv) Apurimac - Cusco; y (v) Tacna - Arequipa - Puno.

27 Macroconsult 2010 "Consultoria para la formulacion de una propuesta orientada a la efectivizacion del Plan 88 Nacional de
Regionalizacion” pp. 91-92.
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e Se tratd de un proceso “tecnocratico”, que olvidd los elementos politicos y culturales
que determinaron el voto de la poblacion. Entre ellos, jugd un papel muy importante la
experiencia previa sobre la que gran parte de la poblacién no guardaba buenos recuerdos.
En suma, las propuestas tenian un sustento politico precario.

e Losincentivos de orden fiscal que se plantearon no resultaron lo suficientemente atractivos
para la poblacion como para compensar aquello que percibian como riesgos potenciales,
como por ejemplo, que la unidn con otro departamento -especialmente si era mas grande o
mas desarrollado- "alejaria mas al Estado” al definirse una capital en ese departamento; que
se tuviera que compartir los recursos de canon o regalias con departamentos mas pobres;
que debido a la diferencia de poblacion, los departamentos de menos habitantes terminarian
siendo politicamente “olvidados” por las nuevas autoridades, etc.

e Los nuevos liderazgos regionales no mostraron una vocacion integracionista. De hecho,
poco convencidos sobre el sistema de incentivos fiscales planteado, en algunos casos hasta
cambiaron de posicion y se opusieron abiertamente al llegar el referéndum.

e Anivel nacional los partidos politicos tampoco mostraron un apoyo decidido hacia el proceso
—en algunos casos incluso sucedid lo contrario- y la coyuntura del partido de gobierno,
con una aprobacidn muy debilitada tampoco permitié que el mismo se constituyera en un
catalizador de las fuerzas favorables a la integracion.

e Finalmente, la falta de informacion sobre los expedientes técnicos y la incertidumbre sobre
las reglas aplicables a las posibles nuevas regiones afectaron la comprension del proceso y
lo deslegitimaron ante la poblacion.

Si bien es cierto que lo que se aprobo como sistema de incentivos fiscales fue insuficiente,
también lo es que al haber concentrado la discusion politica en la cantidad de recursos a ser
transferidos —en un contexto distorsionado por las reglas de distribucion de un Canon Minero
especialmente alto en ese periodo-, sea en forma de recursos para las inversiones o para el gasto
corriente, se alejo de la discusidn los factores de orden politico, cultural e historico.

Los actores que reivindicaban la necesidad de regionalizar, enfocaron sus esfuerzos en lograr
reglas e incentivos de tipo economico, pero dejaron de lado los elementos politicos que la rotun-
da negativa mayoritaria demostro que eran los mas importantes para la poblacion. Los partidos
nacionales, por su poca capacidad en ocupar las plazas politicas departamentales, tampoco
se jugaron por la regionalizacion. Las propias reglas del sistema politico dificultan el nivel de
desplazamiento de los partidos nacionales hacia las plazas subnacionales, pues el sistema de
elecciones existente no demanda de la presencia activa en ellas para alcanzar representacion
en el plano politico nacional. En tanto no se dé la reforma politica, estaremos frente a escena-
rios o plazas politicas paralelas, haciendo a los partidos nacionales poco proclives a apoyar la
regionalizacion.
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Por el contrario, hoy por hoy para la politica nacional, los liderazgos regionales pueden representar
un factor de "riesgo de gobierno”, pues representan fuerzas no necesariamente alineadas con
los intereses nacionales —y en algunos casos con recursos suficientes para no tener interés en
consensuar-y por lo tanto con los que es dificil establecer relaciones de complementariedad y
mas bien se puede hasta llegar a producir situaciones de competencia y conflicto.

La situacidn descrita llevdo a que en una segunda etapa se generen modificaciones en la
orientacion de los esfuerzos de integracion. Asi, desde esa fecha y hasta hoy, ademas de haberse
modificado la legislacion para eliminar el mandato de realizar un seqgundo proceso de consulta
en el ano 2009, han surgido, se han fortalecido, disefado o redisefiado diversos modelos
coordinacion entre gobiernos regionales asentados en departamentos:

Las Juntas de Coordinacion Interregional (JCI)?®, generalmente, aunque no unicamente,
asociadas a la necesidad de promover algun proyecto de inversion privada, fueron impulsadas
por el Poder Ejecutivo.

De entre las JCI existentes destaca el Consejo Interregional Amazénico (CIAM) por ser una
de las mas activas principalmente, por haber construido desde su origen una propuesta de
valor de la integracion alrededor de la explotacion sostenible de los recursos naturales de
la selva. Cabe sefalar que parte de la solidez de esta JCI podria explicarse, también, por el
hecho que tres de los presidentes regionales que la conforman han sido reelectos, lo que
habria dado tiempo a la consolidacion de la propuesta.

Mancomunidades Regionales, cuyo nacimiento mas que promovido por el Gobierno Na-
cional, como fue el inicio de las JCI, ha sequido el camino del reconocimiento legal de
iniciativas ya existentes que llevaron a la asociacion voluntaria de las autoridades depar-
tamentales. Ese reconocimiento se consolida cuando en julio de 2011, se dio la Ley 29768,
Ley de Mancomunidad Regional, que crea condiciones minimas para la operacion de las 3
mancomunidades existentes en ese momento® y les otorga la capacidad de recibir y ejecu-
tar recursos publicos de forma conjunta.

En la practica eso constituye un cambio de enfoque, puesto que podria ser el primer paso
para el desarrollo de una legislacion que permita el trabajo colaborativo en una ambito
territorial multidepartamental. Sin embargo, podrian convertirse en limitantes para impul-
sar el proceso, ya que al ser un mecanismo que permite ejecutar obras y prestar servicios
conjuntos, puede que se piense que ya no existe la necesidad de integrar territorios ni ad-
ministraciones. En consecuencia seria adecuado que se produzca con la eficacia deseable,
otras regulaciones administrativas, que también deberian ser ajustadas, de forma tal que
la ejecucion del gasto, y las responsabilidades asociadas a ella estén claramente definidas.

28
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Actualmente estan activas cinco: INTERNOR (2004), CIAM (2007), CENSUR (2007), MACROSUR (2010) y LITORAL CENTRAL
(2011). Esta ultima formada por los Gobiernos Regionales de Lima, el Callao y la Municipalidad Metropolitana de Lima.

Mancomunidad Regional de Amazonas, San Martin, La Libertad y Cajamarca, Mancomunidad Regional de Ayacucho,
Huancavelica y Apurimac, y Mancomunidad Regional de Arequipa y Ayacucho.
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Por otro lado, el proceso de Regionalizacion suponia una segunda etapa, luego de haberse
decidido la integracion de los Departamentos. Podria, recién entonces, abordarse el problema
de la organizacion territorial, pasando a provincias o distritos aledafios a otras jurisdicciones
departamentales con las que hubiera mayor relacion y conectividad.

La falla del proceso de integracion departamental, afecta la posibilidad de realizar acciones de
ordenamiento que con o sin regionalizacion son cruciales para asegurar la adecuada integracion
del territorio. Para el desarrollo equilibrado el pais necesita “un ordenamiento territorial que
haga mas racional la administracidn politica y mas fecunda la dinamica econdmica"*® a fin que
el ejercicio administrativo y la asignacion de recursos por parte del Estado que afecta a esas
poblaciones mejore.

Para Efrain Gonzalez de Olarte®', “la respuesta técnica debe comprender las siguientes
dimensiones:

a. Desde el punto de vista economico, las regiones buscan alcanzar un “tamanio critico” para
asequrar crecimiento econémico con diversificacion productiva.

b. Desde el punto de vista politico, la integracion de regiones en espacios geogrdficos mayores
conlleva la generacion de intereses comunes que llevan a una identidad compartida.

¢. Desde el punto de vista administrativo, la regionalizacion debe posibilitar que los servicios
publicos puedan organizarse sequn las caracteristicas de cada territorio, asegurando que
lleguen con calidad y cobertura crecientes a las comunidades mds excluidas.

d. Desde el punto de vista fiscal, esta ampliacion territorial, poblacional y productiva generard
bases tributarias sostenibles, para atender adecuadamente los servicios que la poblacion
requiere”

Adicionalmente a los criterios enunciados, se debe tener en cuenta “el punto de vista social”,
por el cual no prosper6 el primer intento de regionalizacién y sin el cual ningun proceso seria
sostenible.

El camino de la integracidn regional originalmente previsto por la Constitucion, entonces, ha
sufrido modificaciones significativas que llevan a preguntarse sobre la validez del mandato de
buscar la integracion del territorio sobre la base de los departamentos existentes, tanto desde
la perspectiva de la viabilidad politica tomando en cuenta las preferencias de los ciudadanos
expresadas en la consulta del 2005 —considerando ademas que los cuestionamientos surgidos en
ese momento no han encontrado solucidn atin-, como, por otro lado, la validez que puede tener

30 Proyecto USAID/Peru ProDescentralizacion (2009). Desafios de la Integracion Regional - Evaluacion Rapida de Campo -
Octubre 2009. pp. 93.

31 Citado en ProDescentralizacion (2009).
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forzar la integracion sobre la base de departamentos con problemas intrinsecos de demarcacion
y organizacion territorial.

2.3 Comentarios finales

Tomando en cuenta el escenario actual en el que la regionalizacion como proceso de integracion
de departamentos ha dejado la agenda nacional pero que tanto el ordenamiento territorial -y
como parte de éste la demarcacion politica-, como la real integracién territorial contintan
siendo necesidades vigentes y urgentes para alcanzar los objetivos de desarrollo e inclusion
social, es importante entender que la Constitucién marcéd un camino, establecio una estrategia
especifica para ello que no cal6 en la sociedad pero que el espiritu del mandato constitucional
continua vigente y por ende es necesario redefinir la estrategia a sequir.

Es momento también de problematizar sobre la pertinencia de contar con un unico modelo o
estrategia de integracion en un pais con tanta heterogeneidad politica y cultural. De hecho,
los diferentes esfuerzos nacidos de la propia dirigencia regional como los impulsados por el
Gobierno Nacional obstaculizan lo absoluto del camino disefiado a nivel constitucional, y se
constituyen en una oportunidad para considerar diferentes opciones que puedan adaptarse a las
diferentes etapas politicas y realidades socioecondmicas que caracterizan al pais. En suma, cabe
preguntarse si jes viable mantener como estrategia de integracion territorial a la regionalizacion
a través de la union de departamentos? Y posteriormente preguntarnos scual o cuales son las
estrategias para lograr el mandato integrador previsto en la Constitucidon en el marco de una
realidad heterogénea, diversa y desarticulada como la peruana?

Los desafios son hoy multiples, no solo para recoger el mandato de integracion en el nivel
departamental/regional, sino también en el nivel provincial-local/municipal®%. Igualmente se
requiere enfrentar los asuntos de gestion y ordenamiento del territorio, todo lo cual requiere
de revaluar competencias en esta materia y tener una efectiva politica nacional, que recoja los
intereses generales del Estado y la diversidad de realidades, concordando el caracter unitario y
descentralizado del gobierno de la Republica.

32 La heterogeneidad a este nivel tiene una aproximacion en la nota sobre municipios y municipalidades que se incluye en el
presente informe.
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La Descentralizacidn fiscal tiene por objeto dotar a los gobiernos regionales y locales de las
fuentes de financiamiento que les permitan cumplir con las funciones y competencias que por
ley les corresponde y las transferidas en el marco del proceso de descentralizacion.

Dicho proceso permite fortalecer el ejercicio de las autonomias que la constitucion les consagra,
brindar los servicios que requiere la poblacion y planificar el desarrollo de sus circunscripciones.

Los ingresos y gastos publicos estan estrechamente relacionados con el nivel de transferencias
y endeudamiento, por lo cual es importante recalcar que estos cuatro elementos no pueden
ser tratados de manera independiente, ya que forman parte de todo el proceso de descentra-
lizacién fiscal.

Cabe resaltar que una de las principales lecciones aprendidas por los paises que descentralizaron
antes que el Pery, fue el cuidado que era necesario tener para garantizar que el proceso no se
convierta en el gatillador de una crisis econdmica debido a que por insuficientes reglas de
control, se pudiera incrementar el déficit fiscal.

La otra leccién no economica pero que actua como contrapeso a la tecnocracia fiscal, es que no
se debe olvidar que la descentralizacion es, ante todo un proceso politico, y como tal, sus reglas
administrativas y fiscales deben permitir que los gobernantes de los niveles subnacionales,
puedan efectiva y eficazmente conducir a las instituciones publicas a su cargo en el sentido
que el mandato de su poblacion les haya otorgado. En ese sentido, en todos los aspectos de
la descentralizacidn, incluido el fiscal, es necesario alcanzar un equilibrio que permita tomar
decisiones y contar con los recursos necesarios para cumplir con el mandato politico otorgado.

La Ley de Bases de la Descentralizacion fijé los principios especificos de la descentralizacion
fiscal, los que fueron desarrollados con la respectiva Ley*, la misma que establecia que se
desarrollaria en dos etapas.

Si bien la primera etapa comprendio la asignacion de recursos en funcion a la transferencia de
fondos, proyectos y programas, no se realizo un costeo que determinara los recursos que debian
ser transferidos por cada funcién.

33 Decreto Legislativo 955 Ley de Descentralizacion Fiscal.
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Actualmente, el proceso de descentralizacion fiscal se encuentra entrampado, ya que no se
puede ingresar a la sequnda etapa, que consistia en la transferencia del 50% de la recaudacion
de algunos impuestos a las regiones, debido a que, para su inicio, es requisito que se hubieran
creado las regiones, lo que a la fecha no se realizado; lo cual implica analizar si es pertinente
efectuar modificaciones en el modelo establecido.

Dentro de este marco, en el 2010 se constituyo la Comision Multisectorial de Descentralizacion
Fiscal®*, qué evalud la problematica existente y alcanzd una “Propuesta Técnica de Descentrali-
zacion Fiscal"; documento que fuera materia de analisis de viabilidad por otra Comision —inte-
grada por las mismas instituciones- y creada en el 2012.%

La evaluacion de los cuatro elementos sustanciales de la Descentralizacion Fiscal (ingresos,
gastos, transferencias y endeudamiento) podra determinar cuanto se ha avanzado y cuales son
los desafios que se presentan en cada una de estas areas.

El presupuesto total con el que cuentan los gobiernos subnacionales se ha incrementado a lo
largo de los ultimos afios; sin embargo, esto no se debe a una mayor base tributaria. Segun
se indica en la Propuesta técnico legal de descentralizacion fiscal (2010) %, el aumento de la
presion tributaria es debido a una mayor recaudacion por concepto de impuesto a la renta,
impuesto general a las ventas, regalias, etc, que son pagadas por las empresas extractivas de
recursos naturales. Estos conceptos constituyen variables exdgenas relacionadas con los precios
de las materias primas y el desarrollo de las empresas que pagan dicho impuesto. Por ello, los
ingresos, y consecuentemente el gasto que se podra realizar, dependen en mediano grado de la
variacion de los precios de los commodities.

34 Ley 29465, Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2010, Disposicion Complementaria DUODECIMA - En el
plazo de sesenta (60) dias desde la entrada en vigencia de la presente Ley, conformase la Comision Multisectorial en Materia
de Descentralizacion Fiscal, la misma que esta conformada por un (1) representante de la Presidencia del Consejo de Ministros,
quien la presidira; un (1) representante del Ministerio de Economia y Finanzas; un (1) representante del Viceministro de
Economia; un (1) representante de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales; un (1) representante de la Asociacion de
Municipalidades del Pert; y un (1) representante de la Red de Municipalidades Rurales del Peru. Esta comision multisectorial
tendra un plazo de ciento ochenta (180) dias para presentar una propuesta técnica en materia de descentralizacion fiscal.

35 Ley 29812, Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2012, Disposicion Complementaria Final CENTESIMA
DECIMA.- En el plazo de 60 dias desde la entrada en vigencia de la presente Ley, conformase una Comision Multisectorial para
la evaluacion de la implementacion de las medidas contenidas en la ‘Propuesta Técnica de Descentralizacion Fiscal’, elaborada
en aplicacién a la Duodécima Disposicién Complementaria y Transitoria de la Ley 29465, Ley de Presupuesto del Sector Publico
para el Afo Fiscal 2010, y la elaboracion del plan de accién correspondiente. Dicha comisién se integra por el Secretario de
Descentralizacion de la Presidencia del Consejo de Ministros, quien la presidira; un representante de la Direccion General
de Descentralizacion Fiscal y Asuntos Sociales del Ministerio de Economia y Finanzas, un representante del Viceministerio
de Economia del Ministerio de Economia y Finanzas, un representante del Viceministerio de Hacienda del Ministerio de
Economia y Finanzas, un representante de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales, un representante de la Asociacion
de Municipalidades del Peru, y un representante de la Red de Municipalidades Rurales del Pert; con el fin de mantener un
espacio de didlogo intergubernamental y definir las acciones necesarias para la consolidacion del proceso de Descentralizacion
Fiscal. Actuard como Secretaria Técnica de la Comision Multisectorial la Direccion General de Descentralizaciéon Fiscal y
Asuntos Sociales del Ministerio de Economia y Finanzas.

36 Propuesta técnico legal de descentralizacion fiscal. Lima, 2010, p. 29.
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Uno de los principales problemas reside en como esta formulada la Ley del Canon®” y normas
relacionadas®, lo cual ha ocasionado que los gobiernos subnacionales tengan estructuras de
ingresos y gastos muy heterogéneas, ahondando la brecha para lograr una mayor equidad y
desarrollo. Los ingresos obtenidos por este concepto son, por disposicidn normativa, exclusi-
vamente usados para realizar proyectos de inversion, es decir, para efectuar gastos de capital.
Por ello, las cifras muestran un aumento significativo en cuestiones de gastos de capital en los
gobiernos subnacionales (mayor en los Gobiernos Locales con respecto a los Gobiernos Regio-
nales). Asimismo, estas cifras deben ser tratadas con sumo cuidado, ya que ocultan distorsio-
nes en cuanto a la distribucién del ingreso y el gasto. Solo los gobiernos subnacionales be-
neficiarios del canon son aquéllos que estan impulsando la cifra, mientras que los restantes
han quedado rezagados, dependiendo unicamente de las transferencias que puedan recibir del
gobierno central.

Esta situacion, a diez afios de haberse iniciado el proceso de descentralizacion y existiendo un
consenso tacito respecto de la imposibilidad de abordar la integracion territorial en el corto y
mediano plazo con el modelo de fusidn de Departamentos, obliga a reconsiderar el esquema
fiscal. La asignacidn de recursos, los instrumentos tributarios, las reglas de gasto y endeudamiento
y, en general, el modelo de descentralizacion fiscal existente, no introduce incentivos para
promover la integracion, pero lo que es mas grave tampoco lo hace para promover la mejora en
la calidad del gasto.

Asi, si bien ha habido un avance en la asignacién de competencias de gasto, esta se ha realizado
sin mayor analisis; lo cual ha ocasionado que los gobiernos subnacionales no cuenten con los
recursos necesarios para asumir con eficiencia y efectividad las competencias asignadas. Urge
por ello la revision de como se ha asignado el gasto, ya que, a lo largo del tiempo, éste ha
sido hecho de manera inercial, por responsabilidad y compromisos asumidos o por informacion
historica sin mayor cuestionamiento de su real necesidad. Por tanto, se debe definir claramente
qué competencias les corresponde a cada nivel de gobierno, tratando de evitar imprecisiones, con
la finalidad de que luego se pueda determinar el nivel de gasto que requiere cada competencia
para su efectivo cumplimiento® (ver Cuadro).

37 Ley 27506, Ley de Canon

38 Elarticulo 77 de la Constitucion Politica del Peru indica que “corresponden a las respectivas circunscripciones, conforme a ley,
recibir una participacion adecuada del total de los ingresos y rentas obtenidos por el Estado en la explotacion de los recursos
naturales en cada zona en calidad de canon.

39 El Informe Final de evaluacion de viabilidad de implementacion de propuestas de la Comision Multisectorial en materia de
Descentralizacion Fiscal (2013: 104-105) dispone lo enunciado como una de las propuestas priorizadas.

32



EVALUACION DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

A diez afios de su inicio

Ingresos No Financieros de los Gobiernos Regionales segun fuente de financiamiento, 2004-2011 (%)

Fuente de recursos 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Recursos Ordinarios 82.6 80.4 75.6 64.1 62.1 70.6 72.4 67.2
Recursos Directamente Recaudados 3.7 3.4 3.6 3.0 3.0 33 3.4 3.2
Donaciones y Transferencias 35 3.6 5.2 10.3 9.2 6.7 5.0 7.2
Fondo de Compensacion Regional 4.5 4.7 4.2 5.3 8.6 4.9 4.7 39
Canon y sobrecanon, regalias, renta de adua. y particip. 5.6 7.8 11.0 16.6 16.4 14.4 14.6 18.5
Recursos por operaciones oficiales de crédito 0.1 0.1 0.5 0.6 0.6 0.0 0.0 0.0
TOTAL 100.0 100.0  100.0  100.0  100.0  100.0  100.0  100.0
Total (En millones de Nuevos soles) 7,995 9,223 10,327 13,138 13,795 14,157 14,661 17,706

Fuente: MEF : DGCP. Elaboracion CMMDF 2012.

Estructura de Ingresos No Financieros del nivel regional de gobierno, 2011

Ingresos propios”
4.6%

Canon?
13.8%

Transferencias¥
81.6%

1/ Incluye ingresos tributarios, no tributarios, contribuciones y venta de activos.
2/ Incluye Canon, Sobrecanon y Renta de Aduanas.
3/ Incluye las transferencias ordinarias y otras.

Fuente: MEF. Elaboracion: Carlos Casas (2013)

Estructura de Ingresos No Financieros del nivel regional de gobierno, 2011

Ingresos propios"
¢ 21.4%

Transferencias¥
46.2% Canon?

32.3%

1/ Incluye ingresos tributarios, no tributarios, contribuciones y venta de activos.
2/ Incluye Canon, Sobrecanon y Renta de Aduanas.
3/ Incluye las transferencias ordinarias y otras.

Fuente: MEF. Elaboracion: Carlos Casas (2013)
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Participacion de los ingresos de los Gobiernos Locales en el total del Gobierno General"

Fuente de recursos 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Impuestos Municipales 1.5 1.5 1.2 1.5 1.6 1.9 1.8 1.8
Recuersos Directamente Recaudados 3.7 33 2.5 2.4 2.5 2.9 2.5 2.3
Canon y sobrecanon, regalias, rent. de adua. y particip. 1.9 33 4.2 7.8 7 6.5 7.5 7.7
Fondos de Compensacion Regional 4.1 4.1 38 3.9 4.1 4.2 3.7 3.7
Recursos Ordinarios 2.2 1 0 0.5 0.5 0.5 0.4 28
Donaciones y Transferencias 0.3 0.4 0.7 1.1 1.3 1 0.8 0.8
Recursos por operaciones oficiales de crédito externo 0 0 0 0 0 0 0 0
TOTAL 13.8 13.6 12.4 17.3 17 16.9 16.8 19.1
Total (En millones de Nuevos Soles) 5776 6516 7,525 12,101 13,482 12,309 14,714 19,574

1/Con base en Ingresos No Financieros

Fuente: MEF-DGCP. Elaboracion: CMMDF 2012.

La dependencia de los gobiernos subnacionales a las transferencias por conceptos de caracter
volatil, pone en cuestionamiento, y en riesgo, el grado de autonomia del cual realmente gozan los
gobiernos subnacionales®. Los gobiernos locales estan facultados para recaudar los impuestos
municipales que les corresponden, mas no para fijarlos; sin embargo, los mismos han sefalado
que tienen dificultades en torno a dicha actividad debido a las limitaciones en la capacidad de
gestion, entre otros; lo cual obstaculiza la realizacion de su labor. Los gobiernos regionales, por
otra parte, no tienen asignado el cobro de impuestos propios, dependiendo exclusivamente de
las transferencias del gobierno central.

En torno a esta problematica, se deberia buscar fortalecer la recaudacion a nivel local* para
ampliar la base tributaria, de forma que se reduzca la dependencia antes mencionada. En el caso
regional, es necesario establecer una estructura de ingresos con menor dependencia de los ciclos
econdmicos o de la capacidad de negociacion politica con el Gobierno Nacional que tengan sus
Presidentes. Cabe resaltar que las transferencias deberian cumplir una funcion redistributiva,
eliminando las disparidades horizontales y verticales existentes en el contexto nacional. Sin
embargo, el aumento de las transferencias, en especial por concepto de canon (composicion
volatil), ha ocasionado que una buena parte de los gobiernos locales beneficiarios, descuiden su
labor de recaudadores, desvirtuando la verdadera funcion de las transferencias e incurriendo en
la lamada pereza fiscal; es decir, descuidando la generacidn de sus propios recursos.

Por ende, es necesario que se implemente un sistema de estimacion de necesidades de gastos,
a fin de poder contar con una metodologia uniforme de asignacion de gasto en base a criterios

40 Segun el Informe Final de evaluacion de viabilidad de implementacién de propuestas de la Comisién Multisectorial en materia
de Descentralizacion Fiscal (2013: 44), la autonomia fiscal se entiende “como el porcentaje de los ingresos propios de los
gobiernos subnacionales con respecto al total de sus ingresos”. Asimismo agrega que en el periodo 2002-2011, los ingresos
propios, con respecto a los ingresos corrientes, pasaron de 45% a 24%; mientras que las transferencias lo hicieron de 55% a
76%.

41  En la Propuesta técnico legal de descentralizacion fiscal (2010: 30), se indica que la SUNAT, un organismo del gobierno central,
se encarga del 98% de la recaudacion; mientras que los gobiernos locales solo se ocupan del 2%.
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previamente precisados* y evitar que estas disparidades horizontales y verticales continten
agravandose debido a las transferencias por conceptos volatiles que han ido en aumento en los
ultimos afos.

Asimismo, considerando que los Gobiernos Regionales deben atender gran parte del gasto
corriente que se ejecuta en el Estado para la provision de servicios sociales, se deberia trabajar
en medidas que incentiven fuertemente la mejora en la calidad del gasto publico®, incluso sin
preocuparse excesivamente de fomentar el ahorro per se, sino priorizando el logro de resultados.
En ese sentido, reconocer la necesidad de mejorar el funcionamiento conjunto de los sistemas
administrativos que abarcan el ciclo de gasto y trabajar en su modernizacion es urgente.

En la misma linea, la implementacion del Presupuesto por Resultados -iniciada desde el
2008- depende de que existan las condiciones institucionales que permitan al gobernante
comprometerse con determinadas metas y al gestor tener la capacidad para tomar decisiones
operativas y modificarlas si fuera necesario sobre el uso de los recursos (no solo monetarios)
con los que cuenta. S6lo bajo condiciones minimas de gestion sera posible implementar el
Presupuesto por Resultados (PpR), de lo contrario se convierte en un ejercicio teorico.

En ese sentido, el instrumental que brinda el PpR también deberia poder ser usado por los Go-
biernos Subnacionales para el cumplimiento de objetivos propios y no tunicamente aquéllos que
corresponden a politicas publicas lideradas por el Gobierno Nacional. Existe la percepcidn por
parte de los gobiernos regionales y gobiernos locales de que el PpR y sus instrumentos son sélo
un medio para que el gobierno nacional ejecute a traves de ellos. No esta siendo comprendido,
entonces, como un instrumento de coordinacion intergubernamental. Diaz y Tapia en el Informe
Final para la CMMDF consideran que el enfoque del PpR contribuye a que los distintos niveles
de gobierno puedan cooperar en la consecucion de un resultado deseado**.

Por otro lado, la creacidn de programas o fondos de incentivos como el PI-PMM, destinados a
promover gastos que se encuentren en concordancia a objetivos nacionales, son instrumentos
que pueden apoyar al reforzamiento de un enfoque por resultados a nivel de los gobiernos re-
gionales y gobiernos locales. Sin embargo, estos programas de incentivos operan principalmente
a nivel local, lo cual excluye a gobiernos regionales de estos incentivos para articular esfuerzos.
Desde un enfoque sectorial, sin embargo, no se han desarrollado herramientas potentes para
mejorar la articulacion de politicas, siendo este espacio en el que la experiencia internacional
muestra mejores resultados de coordinacion.

42 La CMMDF 2010 pone en consideracion la necesidad de evaluar la posibilidad de un sistema de estimacion con dichas
caracteristicas. Informe Final de evaluacion de viabilidad de implementacion de propuestas de la Comision Multisectorial en
materia de Descentralizacion Fiscal (2013: 105)

43 La creacion de impuestos regionales y el ajuste estructural se sefiala como una segunda etapa en el proceso de solucion de
los principales problemas que obstaculizan el proceso de descentralizacion fiscal. Propuesta técnico legal de descentralizacion
fiscal (2010: 12).

44 Informe Final de evaluacion de viabilidad de implementacion de propuestas de la Comision Multisectorial en materia de
Descentralizacion Fiscal. Lima, 2013, p. 293.
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Con respecto al endeudamiento, se observa que las reglas fiscales han garantizado la estabilidad
en este campo, ya que es crucial para efectuar la descentralizacion fiscal. El gobierno nacional
tiene la politica de “no rescate” en caso los gobiernos subnacionales incurrieran en deuda sin
antes haber realizado el proceso correspondiente para ser autorizados a contraer dicha obli-
gacion, de esta forma también se desincentiva que el sector privado se arriesgue a otorgar
créditos sin el aval del gobierno nacional. En general, la aplicacion de estas reglas fiscales ha
sido cumplida cabalmente. Sin embargo, resalta el hecho de que el cumplimiento de estas
reglas se realiza sin saber exactamente el por qué por parte de los gobiernos subnacionales®.
El conocimiento de la importancia del cumplimiento de estas normas es esencial para que los
gobiernos subnacionales sean capaces de asumir responsablemente deuda a largo plazo a fin de
financiar grandes proyectos de inversion que repercutan en el desarrollo de su region/localidad.
Los esfuerzos se deben centrar; por tanto, en la transferencia de estos conocimientos acerca de
una correcta gestion financiera“.

Los beneficios que se desean obtener por medio de la descentralizacion fiscal requieren que los
gobiernos subnacionales cuenten con un grado importante de autonomia financiera, proveniente
principalmente de tener predictibilidad con respecto a los recursos con los que contaran, a fin de
que puedan responder efectivamente a las necesidades de la poblacion de su jurisdiccion. Si adicio-
nalmente se debe otorgar o no capacidad tributaria, deberia ser discutido a la luz de las reformas del
sistema politico y los incentivos intrinsecos que el sistema genere, asi como la capacidad de gestion
que alcancen, pues ambas son condiciones necesarias para ejercer competencias tributarias respon-
sablemente y en un marco de gobierno unitario consolidado. Sin embargo, como se ha sefialado,
todavia existen obstaculos para conseguir el proceso de descentralizacion fiscal, los cuales deben
ser vistos como los desafios a cumplir en los siguientes afios.

Finalmente, lograr en el corto plazo una reforma que ordene las fuentes de recursos como el
canon para hacerlas mas equitativas, no parece politicamente viable y menos sin reforma del
sistema politico. Por lo tanto, se podria orientar los esfuerzos en desarrollar las reglas y los
instrumentos para evaluar si las asignaciones globales per capitay por circunscripcion permiten
la cobertura y calidad de servicio necesarios para ir cerrando las brechas entre los niveles de vida
de los ciudadanos (lograr similares niveles de bienestar, no importando donde se viva y sin que
ello signifique que los que estan mejor empeoren).

Lamentablemente, después de diez afios de emprendida esta politica, que tiene como objetivo
explicito esto, el pais ni siquiera esta en condiciones de evaluar adecuadamente si la descentra-
lizacion esta acercandonos a los objetivos de desarrollo y equidad que motivaron su aprobacion,
por falta de instrumentos apropiados para ello, como el sistema de seguimiento que nunca llego
a implementarse y que esta previsto en la legislacion.

45 Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (2010): Propuesta Técnico Legal de Descentralizacion Fiscal. Lima: Documentos
de Debate 4. Elaborado por Luis Alberto Arias y Carlos Casas.

46 En el Informe Final de evaluacion de viabilidad de implementacion de propuestas de la Comision Multisectorial en materia
de Descentralizacion Fiscal (2013: 301), el consultor Casas sefala la importancia de desarrollar una estrategia para el
fortalecimiento de las capacidades en cuanto a la gestién financiera a nivel de los gobiernos subnacionales.
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3.1 Comentarios finales

Si bien en estos afos se ha incrementado los recursos que han sido transferidos a los gobiernos
regionales y gobiernos locales, ello no ha significado un fortalecimiento de sus sistemas de
recaudacion, por el contrario en el caso de los primeros son escasos los recursos de recaudacion
propia, lo que nos lleva a establecer mecanismo que ayuden a superar estas deficiencia.

Los gobiernos regionales y gobiernos locales no podran ejercer una auténtica autonomia politica,
administrativa y econdmica en asuntos de su competencia, asi como las funciones que en el
marco del proceso de descentralizacion se les han transferido, mientras mantengan una alta
dependencia econdmica de las transferencias del gobierno nacional.

Se hace necesario definir el espacio fiscal en el cual deben desenvolverse los gobiernos regio-
nales, en atencion al impase surgido por el estancamiento del proceso de descentralizacion
fiscal, que normativamente impide pasar a una sequnda etapa sin la existencia de regiones, lo
cual lleva a repensar y evaluar el camino a seguir, para con ello poder establecer si debe per-
sistirse con el camino establecido o se disefia un mecanismo alternativo en funcién a la actua-
lidad existente.

Es evidente, que se han efectuado esfuerzos a través del Congreso de la Republica, para que los
tres niveles de gobierno puedan disefiar y consensuar una propuesta técnica de descentralizacion
fiscal, la cual no debe establecer solamente el derrotero a seguir, sino que deberia incluir las
iniciativas legislativas que se requieran en esta materia, lo que conlleve a cumplir con el objeto
del proceso.
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Los mecanismos que deberian fortalecer la

inclusion politica: participacion ciudadana,
reglas de transparencia y la rendicion de cuentas

Uno de los sustentos que permite el desarrollo de las democracias modernas es la promocion de
la participacién de la ciudadania en las diversas decisiones publicas.

En nuestra experiencia, utilizando la clasificacion de Remy (2011)* se puede decir que la
Constituciéon contempla diferentes mecanismos de participacion, que aparecen a partir de la
década de los noventa frente a la crisis de representatividad del sistema de partidos politicos:

e Los derechos de participacion en el marco de la democracia representativa y la directa,
donde se encontrarian el referéndum, la revocatoria y la remocién de autoridades®.

e Los derechos de participacion en la gestion publica a través de la concertacién con la
ciudadania, donde se ubican los planes de desarrollo concertado, los consejos de coordinacion
regional y local, y el presupuesto participativo.

e Los derechos de control y proposicién que abarcaria al derecho al acceso a la informacion
publica, la rendicion de cuentas y la iniciativa legislativa.

Este capitulo toma esa clasificacion como referencia para reflexionar sobre el desarrollo que
han tenido los mecanismos de participacion y control en la década, con relacion al proceso de
descentralizacion.

4.1 La participacion directa

La necesidad de fortalecer los mecanismos de representatividad en la sociedad no estaba
ligada por su origen a la descentralizacion, y por ende no necesariamente formaba parte de su
disefio conceptual; las circunstancias politicas terminaron por ligarlos a través del desarrollo
legislativo. Este ultimo se baso en las experiencias previas que algunos gobiernos locales, de
forma voluntaria venian explorando y, segun lo sefiala Remy "estos mecanismos de participacion
local, en una especie de version de «mufiecas rusas» (el mismo disefio en ambitos de gobierno
cada vez mas grandes), se trasladan también, en el marco de la descentralizacion, a ambitos
mayores de gestion: las provincias y las regiones."*

47 Remy Simatovic, Maria Isabel. Participacion ciudadana y gobiernos descentralizados. Cuadernos Descentralistas N° 28. Grupo
Propuesta Ciudadana. Lima, 2011, pp. 1ss.

48 Numeral 17 del articulo 2 y articulo 31 de la Constitucién Politica.
49 Remy Simatovic, Maria Isabel. Participacion ciudadana y gobiernos descentralizados ...Ob. cit.. pp. 15-16.
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Sin embargo al abstraerlos de su referente local y especialmente al volverlos obligatorios para
sociedades que no estaban necesariamente preparadas para asumirlos, terminan por perder
contundencia. Lo sefialado se hace evidente sélo con el sequimiento en una linea de tiempo del
desarrollo legislativo, donde se aprecia que la incorporacidn del presupuesto participativo —el
mecanismo mas representativo de la participacion formal en la toma de decisiones-, no formo
parte desde el inicio del disefio de la descentralizacion o si lo fue, era de forma timida pensando
en apoyar las experiencia piloto.

Cabe reconocer, que una vez aprobada la creacion del presupuesto participativo como un
mecanismo obligatorio de asignacion equitativa y transparente de los recursos publicos para
los gobiernos descentralizados, el mismo tuvo no poco apoyo de la Direccion Nacional de
Presupuesto Publico del Ministerio de Economia y Finanzas, de la mano con la sociedad civil
representada por las Mesas de Concertacién de Lucha contra la Pobreza. Incluso la DNPP llegd
a tener un proyecto del Banco Mundial, evaluado como exitoso, para apoyar los presupuestos
participativos en algunos de los municipios mas pobres del pais (Proyecto Voces de los Pobres).

En esa primera etapa se registra un fuerte dinamismo en la implementacion de esta medida. Sin
embargo, paulatinamente el financiamiento destinado a los agentes participantes va decayendo,
y va aumentando el descrédito del mecanismo frente a la poblacion debido a problemas de
clientelismo politico o "sobre-tecnicismo"”. El Presupuesto Participativo se desacredita por un
lado, por la ambigiiedad que muestran las normas respecto al necesario caracter vinculante,
en vista que algunas autoridades reemplazan proyectos por otros, sin coordinacion alguna con
los agentes participantes, generando desconfianza de la poblacién por lo dificil que es entender
para el ciudadano las restricciones de gestion que imponen los sistemas administrativos y en
general las reglas de ejecucion de gasto del Estado.

Por otro lado, también se va percibiendo la resistencia de las propias autoridades locales a
enfrentar cabalmente un proceso de esta naturaleza para la toma de decisiones en la asignacion
de recursos, y por sobre todo en la rendicidn de cuentas. Lo complejo de conducir estos procesos
para unas autoridades regionales y locales que no cuentan con capacidades, habilidades
técnicas ni legitimidad politica, las desanima a "abrir" la gestion hacia las organizaciones de la
poblacion. Estas ultimas ademas de dispersas, evidencian crisis de representacion y en ocasiones
intencionalidad politica adversa, y también terminan por ayudar a la deslegitimacion del espacio
participativo.

La Ley 29298, que modifica la Ley Marco del Presupuesto Participativo®, se aprueba en
diciembre de 2008. Segun Remy (2011), “por medio de esta norma, se busco simplificar las
etapas de |la ley marco original e introducir una etapa de coordinacion entre niveles de gobierno,
buscaba controlar el problema de la enorme cantidad de microproyectos locales que se habian
estado acumulando en los gobiernos regionales y provinciales. Ello ha tenido como efecto la

50 Ley 28056, Ley Marco del Presupuesto Participativo.
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disminucion del numero de proyectos, pero también del niumero de agentes participantes en
los ambitos provinciales y regionales (sobre todo en estos Gltimos: pocos agentes participantes
logran proponer proyectos de envergadura interprovincial). Pero, sobre todo, ha abierto una
etapa de produccion normativa en el Ejecutivo (reglamento y nuevos instructivos) que ha
terminado restringiendo, hasta casi desaparecerla, la iniciativa de la sociedad civil"®'

Al respecto, un informe de la sociedad civil, sefiala que: "En el caso de los mecanismos de
participacion creados en el marco de la reforma descentralista, los presupuestos participativos
son el mecanismo de participacion que mayor expectativa despierta. Son implementados
por los 25 gobiernos regionales y la mayoria de gobiernos locales. En los ultimos afios se ha
observado una reduccion en la participacion de la ciudadania en las sesiones del presupuesto
participativo pasando de 3665 agentes participantes a nivel nacional en el afio 2009 a 2651
agentes participantes en el 2011"%2,

Asi, mas alla de la intencionalidad que tuvo el Congreso con la reforma al aclarar el ambito de
competencia para el uso de los recursos (regionales, provinciales y distritales) con la intencion de
evitar la micro inversion, simultaneamente se abrid la oportunidad para que el Poder Ejecutivo
“tecnifique” el mecanismo del presupuesto participativo, incrementando el poder de los técnicos
por la via procedimental reglamentaria. Ello, logra modificar el equilibrio entre el poder del
espacio de participacion directa y el poder del gobierno representativo descentralizado. Habra
que esperar los resultados que esta opcion tenga en términos de legitimidad de las decisiones
de ejecucidn de gasto y su capacidad para crear valor publico de cara a las expectativas de la
poblacion para saber si era el camino correcto.

Por otro lado, el cambio introducido afecta a los Consejos de Coordinacion Local (CCL) y los
Consejos de Coordinacion Regional (CCR). Estas instancias de participacion en los gobiernos
regionales y locales han tenido logros muy desiguales. Remy sefiala sobre el resultado de estos
afos que “"del presupuesto participativo quedd un disefio muy poco estructurado, muy depen-
diente de la discrecionalidad de la autoridad local o regional, y desligado de los CCL y CCR,
que se han mantenido con cada vez menos interés y funciones. Estas condiciones de debilidad
de las instancias de participacién han generado un relativo desgaste y, del entusiasmo inicial,
los procesos participativos han sufrido un creciente desencanto que hoy permite debilitarlos
aun mas"s,

Las autoridades y la sociedad civil organizada tienen una Optica distinta en relacion a la
participacion, las primeras intentan adecuarlas a un marco juridico, mientras que las sequndas
tratan de generar mayores oportunidades de participacion. Se ha evidenciado experiencias donde
la confluencia de autoridades y sociedad civil les ha permitido un aprendizaje proactivo que
trasciende el mandato legal. De hecho, la propia Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales

51 Ob. cit.. pp... 20.
52 ProDescentralizaciéon 2012 pp. 41.
53 Remy 2011 pp. 20.
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(ANGR) reconoceria que “se deben hacer esfuerzos para superar las debilidades en cuanto a la
convocatoria, la informacién que se brinda y la efectiva participacion de las personas, pues todo
ello conduciria a mejorar las relaciones entre los gobiernos regionales y la ciudadania”*.

Todos los Gobiernos Regionales cuentan con Consejos de Coordinacién, los mismos que no
cumplen un rol relevante en el desarrollo de sus localidades, basicamente porque existe un
escaso interés de los presidentes regionales en que funcionen. Esta situacion puede deberse
a los problemas de disefio de los CCR, los mismos que son aplicables también a los gobiernos
locales, que de manera coincidente puede expresarse en:

e Su caracter exclusivamente consultivo en los gobiernos regionales.
e El nimero limitado de sesiones (dos al afo).
e La falta de recursos.

e La posible superposicion de funciones entre los miembros del CCR que, a la vez, son agentes
participantes en el presupuesto participativo.

e La escasa representatividad de los actores de la sociedad civil.

Ademas, se puede afiadir la existencia de un desbalance en la participacion de los representantes
de organizaciones de la sociedad civil en relacion con las autoridades de los gobiernos regionales
y de los gobiernos locales. Este problema, esta relacionado con el tipo de agenda que cada
actor lleva a ese espacio y que puede dejar de lado temas importantes para la sociedad civil
organizada.

Asi, en términos de la consolidacion del Presupuesto Participativo como la modalidad de parti-
cipacion directa que concentro los esfuerzos por abrir las decisiones publicas a la participacion
ciudadana, como por ejemplo el presupuesto participativo, se ha institucionalizado en todos los
gobiernos regionales, aunque aun de manera heterogénea y débil en muchos casos.*

Sin embargo, “La satisfaccion de necesidades o la solucion de problemas urgentes es uno de
los factores que determina la participacion ciudadana en los presupuestos participativos, de
ahi que sea el mecanismo creado en el marco del proceso de descentralizacion que genera mas
expectativas pero también frustracion entre las personas que participan de este espacio”®.

Finalmente, corresponde resaltar que otro de los instrumentos de participacion prevista, son los
planes de desarrollo regional y local concertados. Sin embargo, los mismos no estan vinculados
con los procesos del presupuesto participativo lo que podria deberse a su baja calidad como
instrumento de fijacion de objetivos y metas o como mecanismo de priorizacion.

54 ProDescentralizacion 2012 pp. 41.
55 Remy 2011 Ob. cit. p. 40.
56 ProDescentralizacion 2009. Ob. Cit. p. 74.
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Otra posible razon seria que esos planes debieron ser instrumentos de concertacion de mediano
y largo plazo, pero que las sociedades y en consecuencia la representatividad de los agentes
participantes, no estan lo suficientemente consolidados para lograr una vision comun, debido a
esa heterogeneidad intrinseca que caracteriza a la mayoria del pais.

Sobre esas bases poco solidas, dificilmente un proceso de concertacion que se enfrenta con
un horizonte politico de cuatro afios, podra dar como resultado acuerdos de mediano y largo
plazo. Reducir la volatilidad de los liderazgos politicos regionales y locales, entonces, seria
clave para lograr verdaderos instrumentos de concertacidn social que guien el desarrollo de los
territorios subnacionales. Sin embargo, mientras el sistema politico nacional no incorpore a las
plazas locales y regionales, sera muy dificil que surjan masivamente liderazgos que superen los
horizontes temporales acortados por los ciclos electorales de cuatro afos.

4.2 El control y la transparencia

Nunca como en la ultima década se ha avanzado tanto en introducir la transparencia en la
gestion del Estado. Si bien este cambio se inicia en el Gobierno de Transicion y antes de iniciarse
el proceso de descentralizacién con la dacion del Decreto de Urgencia 035-2001 sobre el
acceso a la informacion de las finanzas publicas, luego es sequido por diversas normas que van
configurando el actual escenario, en el que el Peru es considerado, a nivel fiscal, un pais con
alta transparencia®’.

Lo anterior también se refleja en los espacios descentralizados, pues como sefiala la Defensoria
del Pueblo en el afio 20128 los Gobiernos Regionales alcanzaron, en promedio, un cumplimiento
del 68% de difusion de la informacion prevista por la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica®; y los Gobiernos Locales provinciales un promedio del 52%. Se destacan
en cumplimiento los gobiernos regionales de Ica y San Martin con 93% y Amazonas con 91%.
En el otro extremo también hay Gobiernos regionales con muy bajo cumplimiento como en los
casos de Cusco y Apurimac (43% y 20% respectivamente).

En el caso municipal provincial, en las capitales de departamento las Municipalidades de
Huamanga y Huancayo alcanzan un nivel anual promedio de cumplimiento del 98 y 95%
respectivamente. Por el contrario, las municipalidades provinciales del Cusco (28%), Huanuco
(16%) y Cajamarca (129%), registran los promedios anuales mas bajos. Segun la Defensoria se
reconoce una tendencia positiva en la mayoria de los casos, por comparacidn con la situacion

57 De hecho, el pais alcanza 57 puntos sobre 100 -por encima del promedio mundial que es de 43/100- en el indice de
transparencia presupuestaria 2012, una medicion independiente que hace el International Budget Partnership a partir de la
Encuesta de Presupuesto Abierto 2012. "El indice de Transparencia Presupuestaria (...) evalua la cantidad y tipo de informacion
que el gobierno pone a disposicion del publico en los documentos presupuestarios clave que deben prepararse durante el afio
presupuestario” http;/internationalbudget.org/wp-content/uploads/2011/04/cs_peru1.pdf definicion consultada el 04 de junio 2013.

58 Decimo Sexto Informe Anual de la Defensoria del Pueblo, enero — diciembre 2012. p. 174,175y 176.

59 Ley 27806 Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.
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en el aio 2010. Si bien la publicacion de informacion es muy relevante, lo cierto es que no deja
de ser solo una condicion necesaria (aunque nada facil de lograr) para alcanzar el objetivo final
de la transparencia: el control ciudadano de las decisiones de su autoridad o visto desde el lado
opuesto de la arena, la rendicion de cuentas de la autoridad a la ciudadania.

En ese sentido, a partir de los esfuerzos nacidos en el Gobierno de Transicion y la coyuntura
politica de ese momento, se produce en la sociedad civil el surgimiento de organizaciones,
corrientes de opinion, grupos de interés, etc. dedicados a realizar el control del ejercicio del
poder, principalmente alrededor del uso de los recursos publicos. Ello es muy importante pues
en el tiempo ha generado la capacidad y las competencias necesarias en la ciudadania y en el
tejido social para transitar hacia esquemas mas completos de control (“political oversight").
Esas competencias eran practicamente inexistentes en la sociedad peruana luego de la crisis
economica y politica que se vivieron a lo largo de las décadas ochenta y noventa.

4.3 La participacion electoral

Es preciso sefialar que la base normativa de |la revocatoria se encuentra en el marco constitucional,
y en la Ley 26300%. La revocatoria de autoridades destaca como mecanismo de participacion
directa por la popularidad que ha logrado desde que entrd en vigencia. Sélo a manera de
ejemplo, en el afio 2012, la venta de kits electorales fue de 2134, para el proceso de revocatoria
de autoridades locales. Este mecanismo de participacion politica es el que ha impactado mas en
la agenda de la descentralizacion. El Jurado Nacional de Elecciones —JNE en setiembre del 2012
llevo a cabo oficialmente la consulta popular de revocatoria en 266 distritos y cuatro provincias
del pais. El cuadro siguiente muestra los kits adquiridos y las solicitudes admitidas en el periodo
1997-2012.

Kits de revocatoria adquiridos y solicitudes admitidas

Kits adquiridos Solicitudes
(a) admitidas (b)
1997 1538 61 4%
2001 5087 175 3%
2004 738 188 25%
2005 63 21 33%
2008 1511 245 16%
2009 1607 128 8%
2012 2134 279 13%
Total 12678 1097 9%

Fuente: Direccion de Registros, Estadistica y Desarrollo Tecnoldgico del JNE.

60 Ley de los derechos de participacion y control ciudadanos.
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Pese a la popularidad del mecanismo, lo cierto es que instrumentalizado politicamente puede
ser perverso para la gestidn de las autoridades electas, debido principalmente, a algunas de las
reglas existentes®” como el reembolso de gastos, la convocatoria a nuevas elecciones, el reducido
numero de firmas necesarias, etc. En adicidon, como lo muestran los datos, una valla tan baja ha
terminado por desnaturalizar este mecanismo que se suponia era excepcional y hoy funciona
COmMO un mecanismo para que grupos con intereses no necesariamente compatibles con la
democracia y la creacion de valor publico, puedan presionar a la autoridad, principalmente en
los caso de los municipios de menor poblacion.

Es interesante constatar que la aplicacion de la revocatoria a la Alcaldesa de Municipalidad
Metropolitana de Lima parece haber abierto la ventana para la discusion de la reforma de
esta institucion, e incluso de la reforma politica en general. Cabe preguntarse, sin embargo si
ese impulso alcanzara para que se llegue a discutir la presencia subnacional de los partidos
nacionales y cdmo articular los tres niveles de gobierno en el plano politico, situacidn necesaria
para retomar la agenda de la regionalizacion y su finalidad de integracion territorial, como se
sefalo en el capitulo uno. De hecho, pareciera que en la politica se requiere recorrer el camino
contrario a la distribucion de competencias para alcanzar los objetivos primarios de inclusion
politica que estan en la base de la creacidn del proceso de descentralizacion.

61 Plataforma Nacional de Gobiernos Descentralizados (2013). Ayuda Memoria de la Reunion de Trabajo llevada a cabo en
Lima, el 4 de abril de 2013 "Propuestas de los gobiernos regionales y locales para reformar la ley 26300, ley de derechos de
participacion y control ciudadanos".
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Por encargo de la Ley 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales, la Comision evalua
anualmente el desarrollo del proceso de descentralizacion®?; el punto de referencia es el
informe anual que hace llegar al Congreso la Presidencia del Consejo de Ministros®, la cual
dirige el proceso de descentralizacidn y supervisa sus avances en coordinacion con los gobiernos
regionales y gobiernos locales, informando anualmente al Congreso de la Republica acerca de
su desarrollo®.

5.1 Evaluacidn y control politico

En ese contexto la evaluacion es una forma de ejercicio de la funcién parlamentaria de control
politico, pues las politicas nacionales y sectoriales, en que se descompone la politica general
de gobierno® son materia de sequimiento de las comisiones ordinarias segun su ambito de
competencia y especializacion homologada con la estructura del Estado®®.

La Comision tiene normas legales para el ejercicio de la funcion de seguimiento y fiscalizacion
en las materias de su competencia. Ademas de las ya mencionadas acerca de la obligacién de
informar de la PCM y de evaluar de la Comision, es necesario subrayar la normativa referida
al proceso de modernizacion de la gestion del Estado, acerca de la coordinacidn necesaria en
estas materias entre el Poder Ejecutivo a través de la Secretaria de Gestion Publica de la PCM y
el Congreso a través de la comision competente en el tema de la modernizacién de la gestidn
del Estado®’.

La descentralizacion es una forma de organizacion democratica, que constituye una politica
permanente del Estado de caracter obligatorio y cuyo objetivo fundamental es el desarrollo
integral del pais. Este propdsito y aspiracion, se debe entender como uno de los deberes

62 Cfr. Novena disposicion transitoria complementaria y final.

63 Por la norma de fusion (DS 007-2007-PCM) se entiende que toda que toda referencia normativa al Consejo
Nacional de la Descentralizacion (CND) o a sus competencias, funciones y atribuciones que venia ejerciendo, se
entendera como hecha a la Presidencia del Consejo de Ministros.

64 Cfr. Ley 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, articulo 19.5.

65 Cfr. Ley 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, articulo 4.

66 Cfr. Reglamento del Congreso de la Republica, articulos 34 y 35.

67 Cfr. Ley 27658, Ley Marco de Modernizacion de la Gestién del Estado.
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primordiales del Estado, pues es su responsabilidad promover el bienestar general que se
fundamenta en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrado de la Nacion®.

Sin lugar a dudas es en esa l6gica que se prioriza la tarea y el proyecto de construir un gobierno
unitario y descentralizado, lo cual permite que el Estado cumpla con el deber primordial de
promover el desarrollo integral y equilibrado de la Nacidn, tal como lo sefala el Tribunal
Constitucional®.

Es en funcion de esa finalidad que la Constitucion anota que el proceso de descentralizacion
se realiza por etapas, en forma progresiva, y ordenada conforme a criterios que permitan una
adecuada asignacion de competencias entre niveles de gobierno y transferencia de recursos™.

La perspectiva de este mandato se desarrolla en los primeros articulos de la Ley de Bases
de la Descentralizacion, de cuyos principios generales se destaca la idea de un proyecto que
promueva la igualdad de oportunidades para el acceso a mayores niveles de desarrollo humano,
y que garantice en el largo plazo un pais espacialmente mejor organizado, con una poblacion
mejor distribuida, econdmica y socialmente mas justo y equitativo, ambientalmente sostenible,
politicamente institucionalizado™.

5.2 Prioridades y criterios de la evaluacion

La Comision ha recibido anualmente los informes del Poder Ejecutivo’? y en respuesta ha
formulado informes de evaluacion’. La mayor parte de ellos, en armonia con las que eran las
preocupaciones fundamentales del proceso, ha estado centrado en las dimensiones del proceso
y el progreso de las transferencias de funciones y recursos, en ese sentido mas focalizado en
el instrumento, es decir la asignacion de competencias; mas que en los impactos, o sea el
“desarrollo integral”

Sin embargo, este tipo de informes y evaluaciones se hace insuficiente para responder por el
logro del objetivo de la descentralizacion, que procura un Estado que se ensancha en busca de
ser inclusivo, con metas de cobertura, calidad y equidad, al servicio del ciudadano no importando
donde viva; y garantizando igualdad de oportunidades.

68 Constitucién Politica del Peru, articulos 188 y 44.

69 Cfr. Sentencia del Tribunal Constitucional 012-2003-Al, fundamento 3.
70 Cfr. Constitucion Politica del Peru, articulo 188.

71 Cfr. Ley 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion, articulos 4 cy d.

72 Qbran en archivos de la Comision los informes del Presidente del CND (2005); y de los Presidentes del Consejo de Ministros
referidos a los periodos 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011 y 2012.

73 En archivo de la Comision obran los informes de evaluacion correspondientes a los periodos legislativos: 2004-2005, 2006-
2007; 2007-2008; 2008-2009; 2009-2010; 2010-2011; 2001-2012 y la agenda propuesta con fin del periodo parlamentario
2005-2006.

46



EVALUACION DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

A diez afios de su inicio

Esta perspectiva permite ver de mejor manera las tareas vigentes de construir, evaluar y
repensar relaciones intergubernamentales eficientes y eficaces entre los tres niveles de gobierno
y también apreciar con objetividad en una Idgica de unidad y subsidiariedad, la asignacion de
competencias, funciones y recursos.

Los dos ultimos informes de evaluacion de la Comision han buscado incidir en el desafio de
evaluar el logro de objetivos del proceso, examinando la relacion entre concentracion y dispari-
dades territoriales en una realidad heterogénea y de grandes distancias.

En el primer caso, evaluacion 2010-2011, se afirma lo siguiente’:

Definitivamente el Peru tiene una realidad marcada por un gran centro unipolar, la
aglomeracion urbana Lima/Callao y su entorno cercano, que explica algo mas de la mitad
del producto bruto interno. Sin embargo, este hecho no debe ser confundido con los altos
niveles de desigualdad territorial evaluada como diferencias entre el PBIl per capita. La
concentracion unipolar al parecer ya es un dato de nuestra realidad y la posibilidad de
modificarlo o menguarlo es una tarea de gran alcance; que debe avanzar por el camino de
reducir las disparidades (desigualdades y distancias) territoriales; pues una concentracion
excesiva genera externalidades negativas y constituye un limite a un crecimiento extendido.

La tarea que busca lograr una mayor equidad territorial en el mediano plazo, requiere de
politicas nacionales explicitas de desarrollo regional, pues incidiendo en esta materia, se me-
joran las condiciones para aprovechar las ventajas del crecimiento y mejoran oportunidades
para el desarrollo humano. En esa logica un indicador calificado, aunque obviamente no el
Unico, que permitiria el seguimiento de la reduccion de las diferencias y disparidades (y por
tanto el grado de equidad territorial), es el Producto Bruto Interno per capita (PBlpc) de los
departamentos, el cual debiera ser materia de informe periddico como una aproximacion
para evaluar y contrastar esas politicas y el propio proceso de descentralizacion.

Se recomienda entonces, que el informe del proceso de descentralizacion que alcanza
anualmente la Presidencia del Consejo de Ministros a la Comisidon debe incorporar indica-
dores acerca de la equidad territorial, el desarrollo de los sistemas urbanos, el desempefio
de las economias regionales y de cobertura territorial de los servicios publicos; en razén del
objetivo de "desarrollo integral del pais" constitucionalmente definido.

En el sequndo caso, evaluacién 2011-2012, vale la pena resefar:’®

De la confrontacion entre indicadores de pobreza, competitividad y densidad del Estado,
se podia constatar una imagen del mediano plazo de los problemas, pues no son aspectos
que cambien ni facil ni rapidamente y, al mismo tiempo, son asuntos que requieren de una
intervencidn que vincule subsidiariedad y unidad. En ese contexto se constata dos vinculaciones

74
75

Cfr. Evaluacion del Proceso de la Descentralizacion, Informe Anual, Periodo Legislativo 2010-2011, cap. 5.
Cfr. Evaluacion del Proceso de Descentralizacion, Informe Anual, Periodo Legislativo 2011-2012, cap. 2.
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claras: de un lado departamentos con menores grados de pobreza en su poblacion pero que
al mismo tienen mayores posibilidades/capacidades de competitividad y también mayores
niveles de densidad del Estado. Esa es la situacion tipica de seis circunscripciones (Lima,
Callao, Arequipa, Tacna, Ica y Moquegua). En el otro extremo, menor densidad del Estado,
baja competitividad y alta pobreza (Huancavelica, Amazonas, Huanuco, Cajamarca).

El grafico adjunto ilustra la relacion entre pobreza, competitividad y densidad del Estado por
departamento.

Indicadores de Pobreza, Competitividad y Densidad del Estado por departamento
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Es posible entonces tener una explicacion de las diferencias a partir de tamafos, dimensiones
y caracteristicas de las economias departamentales y de los corredores economicos que
contienen o de los cuales participan, también de la consideracidn de los distintos stocks
iniciales de capital socialfinstitucional y de los conocimientos y de tecnologias de que
dispone cada territorio. Y se puede entender las ventajas, dificultades y diferentes ritmos para
aprovechar las bondades del crecimiento econdmico del pais y de la dinamica exportadora
de estos afios. Esta sencilla constatacion, de la diversidad de realidades y de la posibilidad de
examinar diferencias y ordenamientos segun criterios explicitos, permite incorporar nuevas
dimensiones respecto al rol de la Comision en el ejercicio de su funcion de control politico y
seguimiento del proceso.

En ese sentido, también abona la afirmacion de una agenda territorial’® que asocia inclusion y
descentralizacion y que demanda superar disparidades territoriales que constituyen limitantes
a la convergencia regional.

76 Cfr. Peru, La Oportunidad de un nuevo ciclo de desarrollo, Escenarios prospectivos 2012-2016, cap 8. Los escenarios de la

inclusion, PAPEP-PNUD, junio 2012.
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Por todo lo dicho, las preguntas de fondo serian ;qué es lo que esta pasando en términos de
las disparidades y diferencias entre los territorios?, ;qué rol ha jugado la politica de Estado
de descentralizacion en relacion a esos resultados?, ;cual es el comportamiento de la accion
publica, entendida como la accion de los tres niveles de gobierno?

Estas preguntas pueden ser respondidas examinando comportamientos en términos estadisti-
cos. En ese sentido, el foco no se ubica en el promedio nacional sino en la apreciacion de las
disparidades entre territorios, es decir en la desviacion estandar y la comparacion entre circuns-
cripciones. Obviamente, esa es la base para construir y validar preguntas de control politico
parlamentario a cada nivel de gobierno, y a los tres en su conjunto.

5.3 La tarea de evaluar el proceso: el observatorio

El Observatorio de la Descentralizacion es un proyecto que ha iniciado la Comision en la anterior
legislatura y que la actual ha continuado impulsando en el periodo legislativo actual, y ha sido
definido como un instrumento de sequimiento del proceso de descentralizacion, materia que es
objeto de un informe anual de evaluacion que la Comision debe de emitir anualmente y supone
un proceso de crecimiento y formacion de capacidades.

Esta tarea busca contribuir a la funcion de fiscalizacion parlamentaria en materia de descen-
tralizacion, ante graves ausencias de un sistema de informacion sistematizada, considerando
que esta funcion fue asignada al desactivado Consejo Nacional de la Descentralizacion (CND)”7,
pero no fue implementada y tampoco recogida al momento de la fusion con la Presidencia del
Consejo de Ministros y la creacion de la Secretaria de Descentralizacion.

Con el apoyo de la cooperacion internacional’®, se buscé construir una linea de base y una matriz
de datos de informacion territorial existente, periddicas y desagregadas por circunscripcion y
emitidas por organismo oficial y que permitan apreciar en el tiempo disparidades y convergencias
como resultado de la gestion publica.

5.4 Disparidades departamentales
Una manera de concretar las preguntas relevantes sobre los efectos de la descentralizacion

sobre el bienestar de los ciudadanos territorialmente asentados, es el sequimiento de algunos
indicadores de impacto y de gestidn para el periodo comprendido entre el 2002 y el 2012.

77 Cfr. Ley 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion, articulo 24 literal g).

78 Se conto con el apoyo de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) al interior del proyecto
Fortalecimiento del desempefio de las funciones representativa, legislativa y del control del Congreso de la Republica; y la
participacion de Innovapucp como consultor.
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El desempefio de los indicadores en el tiempo, sin lugar a dudas, esta influenciado por numerosos
factores, entre ellos vale mencionar la fase expansiva del ciclo economico de mediano plazo
en la que estamos, el comportamiento de los precios internacionales de las exportaciones, en
especial de las mineras, el mejoramiento de los ingresos fiscales, pero también los arreglos
institucionales sobre sistemas administrativos y la existencia de reglas acerca de la distribucion
de rentas tales como de canon y regalias, ademas de la forma como deciden sobre ellos los
gobiernos regionales y gobiernos locales.

Sin embargo, aunque los resultados no pueden ser atribuidos causalmente al proceso de
descentralizacion, tampoco el proceso puede ser excluido, por lo que las evidencias que a
continuacion se exponen ilustran las preguntas planteadas, que requieren de respuestas
claramente explicativas por parte de los responsables de las politicas nacionales, regionales
y locales.

5.4.1 Producto per capita departamental

Se ha considerado la serie del PBI departamental publicado por el INEI para el periodo’, 2001-
2011, con valores reales a soles constantes de 1994, en base a ella se ha calculado el PBI per
capita departamental (PBlpcd) para cada una de las 25 circunscripciones sobre la base de las
proyecciones de poblacion realizadas por la propia entidad.

El PBlpcd como indicador representativo de la actividad econémica de un territorio y como
aproximacion al bienestar de las personas, asumiendo las limitaciones conocidas en la literatura
convencional, es el indicador disponible que mejor se aproxima con los criterios ya sefialados y
es posible utilizarlo como instrumento de comparacién entre circunscripciones.

El escenario optimo para la comparacion del PBlped entre circunscripciones territoriales, en este
caso departamentales, se podria definir como aquella en la que el crecimiento llega a todas y
al mismo tiempo las distancias se reducen y se tiende a la convergencia; lo que traducido en
una aproximacion estadistica se expresaria en una tendencia promedio creciente junto con
disparidades menores, mostrando un valor promedio en alza y una reduccion de valor en la
desviacion estandar.

A partir de las cifras disponibles se puede observar tres comportamientos clave, que se muestran
en los graficos adjuntos.

79 Ensentido estricto las cifras reportadas por el INE son estimados del Valor Agregado Bruto para cada una de las circunscripciones;
un PBI departamental requeriria superar la dificultad de estimar los montos de impuestos en cada una de ellas.
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e Elpromedioesclaramente crecienteyentre losafios extremosse ha elevado aproximadamente
50% en términos reales.

e El grado de dispersion entre los PBlped de las 25 circunscripciones, ha crecido también
consistentemente en todo el periodo, sin embargo a una velocidad menor que el promedio.
Comparando los valores extremos del periodo crecio 45%.

e La observacion del coeficiente de variacion, como comparacién de los dos ritmos de com-
portamientos, sefialados anteriormente, permite precisar dos momentos: entre 2001 y 2004
la velocidad de crecimiento de la desviacion estandar es mayor que la del promedio; lo
inverso ocurre consistentemente entre 2004 y 2011.

En términos de disparidades territoriales reconoceriamos dos fases, la primera (2001-2004) que
muestra que las disparidades de PBlpcd se incrementan a ritmos crecientes. Esta constatacion
empalma con la tendencia a la mayor dispersidn del producto per capita entre departamentos
detectada por la CEPAL para el periodo 1997-2001%°. El periodo que arranca en 2004 hasta 2011,
es de crecimiento de disparidades pero a ritmos cada vez menores, es decir se incrementan a
ritmos decrecientes.

Aunque la evidencia no es contundente en hipétesis podriamos decir que hay una coincidencia
entre el periodo de descentralizacidn y el periodo de amortiguamiento en el ritmo de crecimiento
de las disparidades entre departamentos. Pero las disparidades se mantienen y eso se muestra en
el grafico adjunto que marca el promedio y los limites (promedio mas y menos una desviacion
estandar).

80 Cfr El lugar importa: disparidades y convergencias territoriales, en La Hora de la Igualdad, brechas por cerrar y caminos por
abrir, Trigésimo periodo de sesiones de CEPAL, Brasilia, mayo 2010. Ver comportamiento del coeficiente sigma, p. 136 y 137.
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5.4.2 Inversion publica total per capita y por departamento

El sequndo indicador se refiere a la inversion (IPTped) definida como la inversion conjunta de los
tres niveles de gobierno en cada una de las 25 circunscripciones, sobre la base de informacion
reportada por el MEF, a través de su portal electronico y en nuevos soles corrientes, valor deven-
gado para cada afio del periodo comprendido entre 2007 y 2012, y expresado en términos per
capita tomando las proyecciones de poblacion departamental realizada por el INEI.

En este caso tenemos una variable de gestion y el examen de las tendencias, utilizando criterios
similares al caso anterior, nos da los siguientes resultados:

e El promedio de inversion per capita promedio es claramente ascendente, es mas, aproxima-
damente triplica su valor.

e Sin embargo, la tendencia de esta aproximacion al comportamiento de la disparidad (des-
viacion estandar) es creciente entre el periodo 2007 y 2009; luego pareciera amortiguarse
entre los aflos 2009 al 2011; para luego crecer el 2012. Si eliminaramos el pico alto del 2009,
probablemente impactado por las politicas anti crisis, la tendencia de la disparidad seria al
alza, pues entre 2007 y el 2012, la desviacion estandar crece aproximadamente el 72%.
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Fuente: MEF consulta abril 01, 2013.
Elaboracién: Observatorio de la Descentralizacion.

e Considerando el coeficiente de variacion y los comportamientos de ambos estadisticos,
pareciera existir una disminucion amortiguada en las disparidades.

Vale la pena mencionar que el crecimiento de las disparidades del periodo 2007-2009 podria
encontrar también explicacion en factores exogenos al proceso de descentralizacion, como el
crecimiento de los precios internacionales de los minerales, los cuales impactan fuertemente
en los montos de canon minero para gobiernos regionales y municipalidades de departamentos
productores.
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Como sabemos, la ley del canon minero que fue dada en el 2001, un afio antes de la reforma
constitucional de la descentralizacion, es regresiva y solo toma en cuenta aspectos territoriales,
lo que exacerba las disparidades en ciclos expansivos de los precios de los minerales. Incluso,
el pico de la desviacion estandar del 2009 podria estar asociado al impuesto a la renta que las
empresas mineras pagaron por su ejercicio financiero del 2008, afio en que los precios de los
metales fueron maximos. Posteriormente a la crisis, los precios caen fuertemente, lo que podria
explicar la tendencia negativa de los afos posteriores.

Otro efecto que hay que tomar en cuenta es que la politica fiscal ha generado un efecto
compensatorio en las circunscripciones que no tienen mineria, mediante el incremento de sus
asignaciones de recursos ordinarios destinados a inversion. Al parecer, este efecto ha tenido mas
impacto en la etapa post-crisis.

Almismo tiempo en el grafico adjunto que muestra el posicionamiento de las 25 circunscripciones,
se pueden apreciar algunos detalles. Como se puede ver los valores de inversion publica per
capita de Madre de Dios, Moquegua y Cusco estan fuera del agrupamiento central (superior
al promedio mas una desviacion estandar). Hay un claro esfuerzo que se situa en torno al
promedio, para los 4 departamentos con mayor presencia de pobreza monetaria, Apurimac,
Cajamarca, Ayacucho y Huancavelica, sin embargo el bloque de disparidades se mantiene y en
los casos especificos mencionados el esfuerzo no pareciera expresarse como resultado en el
producto per capita, quiza porque el plazo de observacion es todavia corto.
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De las observaciones se podria inferir que en bloque, las disparidades se mantienen y se requiere
evidencia de mayor plazo; por ejemplo para establecer qué correlacion existe entre el esfuerzo
publico (inversion publica) y sus efectos sobre el producto territorial y el bienestar de los
ciudadanos asentados en cada uno de ellos.

5.4.3 Gasto corriente publico total per capita y por departamento.

El tercer indicador (GCTpcd) es la agregacion del gasto corriente de los tres niveles de gobierno
en cada una de las 25 circunscripciones, como valor devengado en soles corrientes para el
periodo 2007 al 2012, fruto de la consulta al portal electrénico del MEF y estimado en términos
per capita sobre la base de la proyecciones de poblacion entregadas por el INEI.

Para esta variable de gestion una lectura de tendencia nos brinda las siguientes informaciones,
siguiendo criterios similares a los casos anteriores:

e El gasto corriente per capita departamental tiene una clara tendencia al alza, es mas
aproximadamente se duplica en el periodo de analisis.

e La desviacion estandar aumenta ligeramente de valor.
e Por las dos razones anteriores el coeficiente de variacion es claramente decreciente

expresando una tendencia al amortiguamiento de la disparidad en materia de gasto corriente
per capita.
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Fuente: MEF, mayo 2013.
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

El gasto corriente se asocia a los servicios permanentes del Estado, donde pueden destacar
especialmente salud, educacidn, orden interno y sequridad; se pone en términos per capita para
que la comparacion sea posible y ademas se agregan los tres niveles de gobierno, porque es
la accién combinada de los tres la que permite que la cobertura y calidad de los servicios esté
asegurada.
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En ese sentido, una visién de las disparidades de los valores per capita anotando a los
departamentos con mayor presencia de pobreza, se puede apreciar en el grafico de nube que se
presenta a continuacion:

e El departamento de Lima destaca fuera de tendencia por el peso que tiene el gobierno
nacional localizado en la Capital de la Republica. En ese tramo, aunque a menor nivel esta
Moquegua en razon del tamario de la poblacion.

e Como se observa, la mayoria de los departamentos se encuentran bastante concentrados, y
con relacion a los 4 departamentos que tienen mayor incidencia de pobreza monetaria en
su territorio, uno de ellos se muestra en el tramo alto (Ayacucho), dos en torno al promedio
(Apurimac y Huancavelica) y otro en el tramo bajo (Cajamarca).
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Fuente: INEI - MEF.
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.
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Una manera de contrastar estos resultados deberia permitirnos cruzar con informaciones por
ejemplo de la cobertura, dotacion y calidad de servicios sociales universales (educacion y salud)
y de otros servicios del Estado; pero no se dispone aun de suficiente evidencia.

En otro ejemplo acerca de la apreciacidon conjunta sobre inversion y gasto corriente, se podria
sefialar que si la desviacion estandar (disparidad) de la inversion per capita ha aumentado en
todo el periodo de analisis, mientras que en el caso del gasto corriente per capita se ha mante-
nido, entonces es posible que los departamentos que tienen los mayores niveles de inversion per
capita (explicada por el canon) tendrian una alta brecha gasto corriente—inversion. Por su parte,
los departamentos de menores niveles de inversion per capita podrian tener una menor brecha.
Sin embargo, eso tendria que ser contrastado con el seguimiento de cada nivel de gobierno.

5.5 Comentarios finales

El proyecto de base de datos que esta construyendo el observatorio de la descentralizacion,
intenta estar organizado siguiendo los objetivos del proceso, en los niveles politico, econdmi-
co, administrativo, social y ambiental; operacionalizados para una sencilla observacion de la
incidencia de la descentralizacion a través de nueve ejes tematicos (presupuestal, productivo,
inversion publica, desempeno privado, gestion administrativa, gestion de la inclusion social,
gestion de servicios universales, gestion territorial y gestion ambiental).

Ello supone un abanico de indicadores que tuviera como caracteristicas las siguientes: que sean
efectiva y periodicamente calculados por entidades oficiales de conocimiento publico, que se
comporten como base de datos teniendo cobertura para todas circunscripciones del mismo ni-
vel, y que por su naturaleza permitan apreciar resultados de gestion sobre materias sustantivas.

En ese entender se esta validando indicadores tales como:

e Gasto corriente per capita por nivel de gobierno y agregado, por departamento.
e Inversion per capita por nivel de gobierno y agregado, por departamento.
e PBI per capita por departamento y crecimiento en el tiempo.

e Grado deejecucion de la inversion publica por nivel de gobierno y agregada por departamento
y respecto de la ejecucion en el periodo anterior.

e Indicadores de desempefio del sector privado: consumo de energia eléctrica per capita y por
departamento, monto de colocaciones totales por departamento respecto de colocaciones
en el pais.

e Porcentaje de poblacion departamental cubierta por programas sociales.
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e Indicadores de servicios universales: porcentaje de poblacidén analfabeta por departamento,
porcentaje de matriculacidn por departamento, porcentaje de alumnos de sequndo grado que
llegd al nivel deseado en razonamiento matematico por departamento, habitantes por cama
hospitalaria por departamento, porcentaje de hogares con acceso a saneamiento basico por
departamento, porcentaje de hogares con acceso a fuentes mejoradas de abastecimiento de
agua por departamento.

Resulta ardua la tarea de construir indicadores relevantes para la gestion administrativa, la
gestion ambiental, la gestion territorial y la gestion politica. Pero la conclusion mas relevante
es que no podemos seguir hablando de los impactos del proceso de descentralizacion y de
la evaluacion de los arreglos institucionales, sin tener informacion relevante y evidencia que
permita mostrar resultados, procesos y tendencias. Pues ello amerita construir la base de datos,
el trabajo estadistico y el analisis politico economico y social que sean necesarios.
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La heterogeneidad municipal

Uno de los desafios pendientes del proceso de descentralizacion es el disefio y la atencion de
las politicas publicas en el nivel local. Pocos esfuerzos han sido desarrollados para entender
su situacién actual y en especial una de sus notas caracteristicas, la heterogeneidad, lo cual
complica el sequimiento de procesos y la evaluacion de impactos. Sobre esta complejidad se
quiere brindar informacion actualizada, teniendo como referencia el afio 20128'.

6.1 La cuestion del ambito distrital

El Peru tiene un total de 1 838 municipalidades, de ellas 195 son de nivel provincial y 1 643
son distritales; una primera simplificacion que permitiria trabajar con el numero total y con un
solo ordenamiento estadistico se puede lograr asumiendo que las municipalidades provinciales
concentran su referencia fundamental en el distrito en el cual esta localizada la capital provincial,
que suele tomar el nombre de “Cercado”, cuya poblacion es la principal beneficiaria de sus
servicios y la que proporciona sus recursos para la gestion. Aunque este supuesto es discutible,
es bastante realista, y permite un trabajo en un solo ordenamiento estadistico.

En la legislacidn vigente la unidad minima de gobierno local descentralizado es el distrito,
que en principio debiera corresponder a una circunscripcion territorial, pertinente y adecuada
para que la accion del Estado, permita a cualquier ciudadano, no importando donde viva en el
territorio de la Republica, recibir los servicios basicos de calidad.

Esta unidad minima distrital aparte de considerar la heterogeneidad geografica, de recursos
y asentamientos poblacionales, se correlaciona con una evaluacion de las capacidades de
gestion necesarias para atender esas realidades. Por ello, los estudios demarcatorios a partir de
la normativa vigente tienen en cuenta diagnosticos de zonificacion que posibiliten una gestion
publica con cobertura adecuada, eficiencia administrativa y calidad de servicio.

81 Lareferencia de base de esta seccion es el documento de trabajo denominado “Aproximacion a una Tipologia en la relacion de
Municipios y Municipalidades (Primeros Hallazgos), elaborado por el Observatorio de la Descentralizacion, Febrero 2013. Sus
fuentes de informacion fundamentales han sido los portales electronicos del INEI, el MEF y el PNUD.
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6.2 Municipios y poblaciones

El informe asume que existe una correlacion entre tamano de la poblacion, recursos y progreso
que aunque no es estricta, es dominante para clasificar poblaciones® y tiene la ventaja de
diferenciar en pocas categorias realidades diversas, con el objetivo de establecer escalas
economicas y sociales, analizar procesos de desarrollo local y establecer criterios para la gestion.

Pero ¢como establecer los tramos relevantes? El criterio utilizado tiene una combinacion de
requisitos legales y estadisticos y una cierta iteracion para lograr tramos lo mas homogéneos
posibles.

Un primer tramo hasta 2 000 habitantes, considera el limite utilizado en la estadistica in-
ternacional para separar lo urbano de lo rural, el cual es mas restrictivo que la definicion
censal peruana que considera como umbral o limite 100 casas contiguas o la condicién de ca-
pital de distrito.

Luego se definio el tramo mayor, es decir mas de 100 000 habitantes, que supone la existencia
de un centro poblado grande o metropolitano, siendo aproximadamente la mitad distritos
localizados en el area metropolitana de Lima - Callao. Los otros dos tramos, entre 4 000 y 8000
habitantes y entre 8 000 y 20 000 fueron estructurados para lograr una distribucion mas o
menos proporcional. Finamente el tramo entre 20 000 y 100 000 fue definido por diferencia.

Tramos ‘ Distritos ‘ Halh::;l;e:tes
Nivel Nacional 1,838 30,136
| Menor de 2,000 470 528
Il 2,000 - 4,000 371 1,068
1] 4,000 - 8,000 375 2,139
v 8,000 - 20,000 345 4,271
v 20,000 - 100,000 226 9,459
Vi mayor de 100,000 51 12,726

Fuente: INEL
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

Tenemos una correlacion inversa, pues los distritos de mas de 100 000 habitantes (51 distritos)
concentran el 42% de la poblacion; y si consideramos todos aquellos que tienen mas de 20 000
habitantes (277 distritos) tienen el 74%. Los municipios con menos de 4 000 habitantes son el
469% del total, pero solo tienen el 5,3% de la poblacidn del pais. El grafico adjunto ilustra tales
tendencias.

82 Informe PNUD-Peru 2005, p.83.
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Distritos, poblacion y superficie
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Fuente: INEI
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

6.3 Municipios y tasa de crecimiento poblacional

Un criterio para sustentar la creacion de un distrito es una tendencia positiva®® en el poblamiento,
es decir que la tasa de crecimiento intercensal sea positiva.

Tasa de crecimiento poblacional
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M % Dist. Tasa de crecimiento (-] M % Dist. Tasa crecimiento < nac.

M % Dist. Tasa crecimiento > Nac.

Fuente: INEL
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

El examen de los 1 838 distritos muestra que 720 presentan tasas de crecimiento intercensal
negativa, dos tercios de los cuales (494) tienen menos de 4 000 habitantes.

En contraste, en 1 114 distritos (61%) se encuentra una tasa de crecimiento poblacional inter-
censal positiva, algo menos de la mitad (508) con tasas superiores al promedio nacional (1,54%)
en especial en los tramos que tienen una poblacion entre 4 y 20 mil personas.

83 Reglamento de la Ley 27795, Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial, DS 019-2003-PCM.
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6.4 La definicion de ruralidad

La Ley 27972, Ley Organica de Municipalidades (novena disposicion) normé que mediante la
dacion de un decreto supremo con voto favorable del Consejo de Ministros se publicara el
listado de municipalidades rurales; siendo definidas como aquellas cuya poblacidn urbana es no
mayor del 50% de su poblacion.

Densidad Poblacional y Distritos Rurales
500

400
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0 I I .

1

o
o

Menorde 2,000 - 4,000 4,000 -8,000 8,000 - 20,000 - mayor de
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mmmm Densidad Pob < Nac. Densidad Pob. > Nac.

=== Dist. Rurales D.S. PCM

Fuente: INEI.
Elaboracién: Observatorio de la Descentralizacion.

Nueve aiios después, fue emitido el D.S. 090-2011-PCM, el cual determina la existencia de 1,303
municipalidades rurales (3 de cada 4), recorriendo los seis tramos definidos en este estudio
pero especialmente los tres primeros (1 090 municipalidades correspondientes a municipios de
menos de 8 mil habitantes).

Sin embargo, el criterio utilizado podria ser demasiado abierto y debiera ser confrontado con el
tamafio de su poblacion (pequena) y la tendencia intercensal de crecimiento (que en gran parte
es negativa), lo que configura una idea de ruralidad en tendencia que necesita de tratamiento
especial.

Otro criterio seria el de la densidad poblacional, asumiendo que la ruralidad esta dada por una
densidad distrital menor al promedio nacional (23 hab/km?), con ese criterio son 1,004 distritos
en los seis tramos de poblacion; pero si afiadimos el criterio de una poblacién menor a los 8 mil
habitantes, se configura un universo de 821 distritos.

Finalmente, se podria confrontar el dato con la definicion estadisticamente estricta de los 2 000
habitantes, lo cual configura un conjunto de 470 municipalidades.
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6.5 Pobreza y Desarrollo Humano

Una caracteristica muy importante a considerar es el criterio de grado de pobreza existente en
los distritos (INEI) considerando la comparacion con el promedio nacional (34.8%); y de otro
lado el criterio Indice de Desarrollo Humano (IDH-PNUD), considerando también como referen-
cia el promedio nacional (0, 6234).

Distritos con menor pobreza e IDH que el nivel nacional
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Fuente: INEl'y PNUD.
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

En el tema grado de pobreza solo 531 distritos (29%) tienen una proporcion de pobreza entre
sus habitantes superior al promedio nacional y se concentran especialmente entre los tramos de
menos de 200 habitantes pero también en el otro extremo en las poblaciones entre 20 mil y 100
mil personas; y en este caso el numero de distritos que estan por debajo del promedio supera a
los que estan por encima.

El criterio del IDH puede ser mas exigente y mas demostrativo de la desigualdad existente, pues
son 1 560 distritos (85%) los que estan por debajo del IDH nacional; y 15% (274) estan por
encima, repartidos en todos los tramos, pero en especial en los mas poblados, los que hacen la
diferencia elevando el promedio.

6.6 Tamano operativo de las Municipalidades
La norma electoral fija el numero de regidores por municipalidades, que pueden ser 5,7, 9,11, 13,

15y 39 en el caso de la Municipalidad de Lima Metropolitana (provincial). Con esa distribucion
el nivel de autoridades politicas municipales es de 1 838 alcaldes y 10 376 regidores.
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El numero dominante de regidores es 5 y corresponde a 1 556 municipalidades, es decir el
8890, distribuidos en todos los tramos. Una estimacion de cobertura (habitantes/regidor), como
aproximacion a un indicador de representacion vecinal, marca también promedios claramente
diferenciados para cada tramo.

S i Regidores Municipales Trabajadores Municipales
Total Prom. Hab/Reg. Total Prom. Hab/trab

Nivel Nacional 1838 10,376 5.6 2,904.4 139,062 75.8 216.7
| Menor de 2,000 470 2,352 5.0 224.4 5,750 12.2 91.8
Il 2,000 - 4,000 371 1,869 5.0 571.4 7,789 21.0 1371
Il 4,000 -8,000 375 1,911 5.1 1,119.2 10,559 283 202.6
IV 8,000 - 20,000 345 1,851 5.4 2,278.1 17,970 52.4 234.7
V20,000 - 100,000 226 1,760 7.8 5,374.3 50,505 2235 187.3
VI mayor de 100,000 51 633 12.4 20,104.0 46,489 911.5 273.7

Fuente: INEI - Renamu - JNE.
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

Pero también se investigd acerca del nimero total de trabajadores municipales (profesionales,
empleados y obreros), que segun las informaciones reportadas son 139 mil a nivel nacional.
De nuevo el calculo del numero promedio de trabajadores por tramo muestra claramente tres
tamanos de municipalidades. Aunque de la observacidn del numero minimo se puede sehalar
que existen municipalidades que declaran solo 2 6 3 trabajadores.

Un primer tamafo corresponde a los 4 primeros tramos, 1 561 municipalidades, con un promedio
entre 12 y 52 trabajadores; un segundo al tramo V (entre 20 y 100 mil habitantes) con un
promedio de 223 trabajadores, y finalmente el tramo VI (mayor a 100 mil habitantes) con un
promedio de 911.

Como consecuencia de lo dicho, se podria aproximar un tamafo operativo dominante en las
municipalidades, cuyos componentes son: 1 alcalde, 5 regidores y un numero promedio de tra-
bajadores que va entre 12 y 52 personas.
6.7 Gestion y servicios municipales
El acceso a internet y la implementacion de determinados sistemas se consideran buenos in-
dicadores de las condiciones en que se desenvuelve su gestion y de las posibilidades de imple-

mentar procesos de modernizacion.

El 69% de municipalidades (1 271) tienen acceso a internet, y las mayores carencias se presentan
en los tramos | y Il en los cuales solamente la mitad acceden a esa posibilidad/oportunidad.
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Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

El otro indicador tiene que ver con el nimero de sistemas informaticos instalados y en fun-
cionamiento en las municipalidades. Dentro de las alternativas consideradas en la encuesta
Renamu, estan: abastecimiento, contabilidad, tesoreria, catastro, personal, presupuesto, tramite
documentario, arbitrios municipales, licencia de funcionamiento, renta y administracién tribu-
taria, autovaluo, biblioteca, registro civil, otros.

El promedio nacional es de 5 sistemas instalados. En ese contexto se pueden distinguir cla-
ramente tres niveles. En los municipios con menos de 4 000 habitantes (842) el promedio es
de 3 a 4 sistemas informaticos implementados; en los tramos Ill y IV (entre 4 y 20 mil habi-
tantes), el promedio oscila entre 5 y 6 sistemas instalados; vy, finalmente, en los dos tramos
de mayor poblacidn el promedio es de 9 sistemas. Se debe recordar que el total de sistemas

propuesto es de 14.
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Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.
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Finalmente, se encuentra la cuestidon de un indicador de los servicios municipales. Quiza el mas
basico y tipico es el recojo y disposicion de la basura, que retne tanto la funcion de recolectar
como el grado de tratamiento a la basura y apreciacion del impacto ambiental.

La recoleccion de los residuos municipales es una funcion generalizada. En promedio el 78%
de las municipalidades la implementan, cifra que tiene como promedio el 73% en el estrato |
y al 84% en el tramo VI. Sin embargo hay en las declaraciones hechas un 20% en que no se
implementa el servicio, segun la informacion del Renamu.

Sin embargo, es de mayor preocupacion la forma de disposicion final de la basura. Aproxima-
damente el 60% lo realiza en botaderos a cielo abierto y solo el 20% tiene rellenos sanitarios.
El dato para el tramo VI de mayor de 100 habitantes sale de tendencia pues solo el 50% tiene
disposicion en relleno sanitario.

6.8 Ingresos propios de las municipalidades

Se agrupan los recursos directamente recaudados y los impuestos municipales como aproximacion
al esfuerzo fiscal de las municipalidades. Ambas tienen una magnitud bastante cercana: 2,709
millones en un caso y 2,100 millones para los impuestos; en total 4,872 millones para el afio 2012.

Sin embargo esta categoria s6lo tiene importancia en los tramos V y VI que implican el 29%
y el 61% del total. En conjunto de 277 municipalidades el 15.1% concentra el 89,5% de los
ingresos propios.

Tramos Distritos Ing. Propios
‘ Mill S/. Percapita S/.
Nivel Nacional 1838 4,872.3 161.7
| Menor de 2,000 470 53.6 101.6
Il 2,000 - 4,000 371 73.6 68.9
Il 4,000 -8,000 375 159.4 74.5
IV 8,000 - 20,000 345 2238 53.1
V20,000 - 100,000 226 1,405.1 148.5
VI mayor de 100,000 51 2,956.8 2323
Fuente: MEF.

Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

La observacion de los valores per capita muestra un promedio nacional de 161 soles, por encima
de éste solamente esta el tramo VI, que corresponde a los 51 municipios por encima de los 100
mil habitantes, con un valor de 232 soles por habitante.
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6.9 Ingresos por transferencias

Las principales transferencias tienen como procedencia en el ordenamiento presupuestario los
recursos ordinarios del tesoro y el Fondo de Compensacion Municipal que nace en especial del
Impuesto de Promocion Municipal, el 2% que se agrega al IGV.

En 2012 las transferencias que tienen como fuente los recursos ordinarios fueron de 3 100
millones y las que corresponden al Foncomun fueron de 4 200 millones de nuevos soles.

En materia de transferencias de recursos ordinarios los montos totales se presentan en los tra-
mos en los cuales las poblaciones son mayores, en especial en el tramo V (902 millones, 20%).
Sin embargo, observando el valor per capita tiene como promedio nacional 104 soles, y por
encima de este valor estan claramente los primeros cuatro tramos de menor poblacion.

En materia de transferencias del Foncomun, tenemos un compcrtamiento similar. Como mon-
tos totales, claramente las municipalidades del tramo V estan por encima (1 455 millones que
equivale al 129%). Sin embargo, la consideracion del valor per capita reporta 140 soles para el
nivel nacional, y todos, salvo el tramo VI, estan por encima.

L. Ingr por Recursos Ordinarios /! Foncomun /!
Tramos Distritos
Transfer. MillS/.  PercapitaS/. | MillS/.  PercapitaS/.
Nivel Nacional 1838 7,366.7 3,126.2 103.7 4,240.5 140.7 640.9
| Menor de 2,000 470 306.7 127.5 241.5 179.2 339.5 105.9
Il 2,000 - 4,000 371 562.5 310.5 290.8 252.0 235.9 188.6
Il 4,000 -8,000 375 960.8 475.1 222.2 485.6 227.1 359.7
IV 8,000 - 20,000 345 1,671.7 779.1 184.8 892.6 211.7 718.7
V 20,000 - 100,000 226 2,358.1 902.5 95.4 1,455.6 153.9 1,768.3
VI mayor de 100,000 51 1,507.0 531.5 41.8 975.5 76.7 5,200.8
/1: Recursos Ordinarios, ingresos de la recaudacién tributaria y otros, no vinculados a ninguna entidad, y de libre disponibilidad.

Fuente: MEF.
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

En términos globales, el 53% de los recursos por transferencias, procedentes de recursos
ordinarios y del Foncomun, se colocan en las municipalidades de los tramos V y VI.

6.10 Ingresos por canon, sobrecanon, regalias, renta de aduanas y participaciones

Las transferencias a municipalidades procedentes de canon y otros recursos determinados,
equivalen a 9 518 millones por canon, que si bien se distribuyen en todos los tramos, tienen
una mayor concentracion en el tramo V con el 35% de los recursos y el 25% en el tramo IV. El
comportamiento per capita sigue la misma ruta de las otras transferencias con un promedio
nacional de 315 soles, valor que casi se triplica para los tramos | y Il
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Canony otros’!

Tramos Distritos
MillS/.  Percépita S/.
Nivel Nacional 1,838 9,518.6 315.9
| Menor de 2,000 470 447.3 847.5
Il 2,000 - 4,000 371 909.0 851.1
Il 4,000 -8,000 375 1,403.7 656.3
IV 8,000 - 20,000 345 2,416.0 573.0
V20,000 - 100,000 226 3,306.1 349.5
VI mayor de 100,000 51 1,036.6 81.5
Nivel Nacional 100.0% 100.0%
| Menor de 2,000 25.6% 4.7%
Il 2,000 - 4,000 20.2% 9.5%
Il 4,000 -8,000 20.4% 14.7%
IV 8,000 - 20,000 18.8% 25.4%
V20,000 - 100,000 12.3% 34.7%
VI mayor de 100,000 2.8% 10.9%
/1: Canon y otros, incluye: canon, sobrecanon, regalias,
renta de aduanas y participaciones.

Fuente: MEF.
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

6.11 Ingresos totales

Los ingresos totales de las municipalidades en el periodo 2012 son del orden de 22,984 millones
de nuevos soles; con un per capita de 762 nuevos soles.

Si observamos el comportamiento del ingreso total per capita promedio por tramo, se encontrara
que los cuatros primeros estan claramente por encima de ese valor, y de hecho son practicamente
mas del doble en los tramos |y Il.

La composicién del total muestra que aproximadamente un tercio esta constituido por tras-
ferencias de recursos corrientes, el 41% pertenece a canon y similares y la quinta parte son
ingresos propios (directamente recaudados e impuestos).

Practicamente para todos los tramos la tercera parte de sus ingresos procede de las transfe-
rencias. Para los cinco primeros tramos los ingresos por canon y otros similares es la mitad;
y los ingresos propios (directamente recaudados e impuestos municipales) son tUnicamente
importantes para los tramos de municipios mas poblados (V y VI), llegando a significar hasta
el 51% en el tramo VI.
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Ingresos Total
60.0%

50.0%
40.0%
30.0%
20.0%
10.0%

0.0%

Menorde 2,000 - 4,000 4,000 -8,000 8,000 - 20,000 - mayor de
2,000 20,000 100,000 100,000

M Ingresos Propios M Transferencias M Canony otros M Crédito / donaciones

Fuente: MEF.
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

6.12 El gasto corriente y de inversion

El gasto corriente total de las municipalidades ha sido de 10 516 millones de nuevos soles para
el afo 2012. Como es evidente este gasto es mayor en los tramos de municipalidades mas
pobladas, concentrando entre ambos (V y VI) el 71% del gasto corriente global.

El gasto de inversion publica para el 2012 es de 12 467 millones; sin embargo, la distribucion es
diferente al caso anterior. Practicamente con proporciones iguales son importantes los tramos
IV (25%) y V (31%); y los otros tres tramos, Il, Il y VI, tienen una participacion semejante, (10%,
15% y 149%).

Gasto Corriente Gasto de Inversion

Menor de 2,000 2,000 - 4,000 Menor dne 2,000
3% ‘% 4,000 - 8,000 Mayor de 100,000 5%

8%

2,000 - 4,000
10%

8,000 - 20,000

14% 20,000 - 100,000
31%

20,000 - 100,000
33%

Fuente: MEF.
Elaboracion: Observatorio de la Descentralizacion.

La otra perspectiva requiere considerar los gastos en términos per capita. Si se tiene en cuenta
el gasto corriente per capita, éste es muy similar para todos los tramos, aunque como era
esperable, en aquellas municipalidades de menores poblaciones, es ligeramente superior. En el
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gasto de inversion per capita, los valores de los tres primeros tramos practicamente triplica el
nivel del tramo de municipalidades mas pobladas (VI).

Gasto Percapita: Corriente y de Inversion

1,400
1,200
1,000
800
600
400
200

Menor de 2,000 - 4,000 4,000 -8,000 8,000 - 20,000 20,000 - mayor de
2,000 100,000 100,000

m Gasto corriente percapita  m Gasto de inversion percapita

Fuente: MEF.
Elaboracién: Observatorio de la Descentralizacion.

6.13 Comentarios finales

Se ha tratado de contribuir a definir una categorizacion vinculada a la relacion entre municipios
y municipalidades, como insumo basico para la formulacion de una tipologia util para el disefio
institucional del nivel local de gobierno.

Como es evidente, una tipologia es una simplificacion de una realidad diversa y compleja; sin
embargo, ésta debe ser suficientemente esclarecedora de las principales caracteristicas de cada
uno de los tramos considerados y permitir formarse una idea del conjunto.

De nuevo aqui se ha tocado un tema sobre el cual se requiere profundizar en sus interrelaciones

con las demas dimensiones del proceso a descentralizar con el objeto de trazar elementos para
la mejora de la gestidn publica en el nivel local de gobierno.
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A manera de reflexion general, se plantean temas y problemas en los cuales se deberia centrar
los esfuerzos para garantizar que los objetivos sefialados para que la descentralizacién en la
Constitucién y la Ley de Bases puedan cumplirse.

7.1 Respecto del cumplimiento de objetivos politicos

La mirada retrospectiva que se ha tratado en esta evaluacion permite apreciar que, aun con
enormes deficiencias, los objetivos politicos de la descentralizacion plasmados en la Ley de
Bases de la Descentralizacidn son un aspecto en el que se ha avanzado parcialmente.

El Peru, es un pais en el que conviven casi “sin cruzarse” muchas sociedades con sus propias
instituciones y expectativas, a veces solo disimiles y otras contrapuestas. La falta de canales
politicos y sociales para el dialogo entre esos grupos complica la gobernabilidad y también el
crecimiento, necesario para alcanzar mejores niveles de desarrollo.

La descentralizacion, que es un proceso extremadamente complejo para el que no es posi-
ble esperar una comprension similar de sus implicancias por todos los actores, es también un
proceso extremadamente necesario, principalmente, porque deberia funcionar como un medio
para lograr la inclusion politica de todos los ciudadanos, entendiendo esta como la existencia
de espacios para que todos los grupos de interés puedan expresar sus necesidades, ser escucha-
dos por los tomadores de decisiones y tomados en cuenta en las mismas.

Ello implica que se necesita con urgencia una reforma politica que promueva la articulacion
entre los actores politicos de todos los niveles de gobierno. Sin embargo, el sistema de partidos,
como esta definido hoy no contiene los incentivos necesarios para que ello suceda.

En tanto eso no se corrija, si bien los espacios administrativos de coordinacion pueden contribuir
a la inclusion con medidas como la consulta previa, los espacios sectoriales de coordinacién,
etc., la sostenibilidad de los resultados que pudieran obtener no es clara. Y es que esos espacios
no gozan de la legitimidad necesaria para conducir o interpelar, si fuera el caso, las decisiones
de gobierno, por una via que facilite la solucion de los conflictos y no, como sucede hoy, vias
que los incrementan.
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Se requiere precisar la asignacion de competencias y funciones entre niveles de gobierno,
con la elaboracion objetiva de las matrices de competencia y las modificaciones legislativas
consiguientes, que permita coordinacion y eficacia en la gestion publica descentralizada,
evitando traslapes y zonas grises.

7.2 Respecto del cumplimiento de objetivos econdmicos

La falta de instrumentos para hacer sequimiento al proceso de descentralizacion hace imposible
afirmar con rigurosidad que los objetivos econdmicos que tenia el proceso se estan cumpliendo. La
ultima década ha sido particularmente buena para el Peru en lo economico, y es justamente por eso
que al no haberse desarrollado los instrumentos, el desarrollo de nuevos mercados que muestran
las cifras no puede atribuirsele a la misma. Los objetivos de ampliacién de oferta de servicios
sociales basicos, en cambio, no han podido ser analizados por falta de informacion suficiente.

Lo grave de este escenario es que la falta de un set definido de indicadores a los que se les
haya hecho el sequimiento en el tiempo, lleva a que las decisiones a favor o en contra de la
descentralizacion se hagan en base a percepciones y no a informacion. Es imprescindible corregir
esta situacién, puesto que las autoridades suelen tomar decisiones cotidianas de inversion,
asignacion, etc., en base a dichas percepciones.

En lo que respecta a asignacion de recursos, lo que ha mostrado esta década es un claro incum-
plimiento al criterio de provisidn®*. Asi, se han entregado recursos sin una tarea asociada, y a la
inversa, también se han transferido tareas desfinanciadas. En general, hay mucho por ajustar
para asegurar los objetivos de equidad fiscal de la descentralizacion.

En esa medida, y finalmente, no podemos seguir hablando de los impactos del proceso de
descentralizacion y de la evaluacion de los arreglos institucionales, sin tener informacidn rele-
vante y evidencia que permita mostrar resultados. En tanto, se han distribuido recursos fiscales,
definido tareas, creado y desaparecido organismos, modificado marcos regulatorios, desarro-
llado conflictos intergubernamentales, etc. sin medios de analisis y probanza suficientes, se
necesita construir la base de datos, el trabajo estadistico y el analisis politico econémico y social
que sea necesario.

7.3 Respecto del cumplimiento de objetivos administrativos
En los ultimos afios, a pesar del crecimiento econdmico, no se han registrado avances importantes

en materia de gestion de las entidades publicas. Probablemente, lo mas importante de estos
afos es el haber hecho evidentes los problemas de gestion vy, por ende, haber colocado en la

84 Ley 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion, articulo 14.2, literal c.

72



EVALUACION DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

A diez afios de su inicio

agenda publica la necesidad de enfrentar los problemas de gestidon con soluciones integrales y
estructurales, como por ejemplo la reforma del servicio civil, asi como de otras carreras como
educacion, salud, o de modelos de prestacion de servicios como la creacion del programa
“Juntos” y otros modelos de gestion social.

La simplificacion continua siendo un tema de agenda, pero no se han abordado desde los
sectores las normas que son las que imponen requisitos administrativos, porque, como se sefiald
antes, el Poder Ejecutivo, en el caso de los Sectores, no ha logrado definir a cabalidad cémo debe
ser su actuacion en un pais descentralizado.

7.4 Respecto del cumplimiento de objetivos sociales

Comparando con la situacion al inicio de la reforma, en donde el tejido social era casi inexistente
después de la crisis politica causada por los afios de terrorismo y la situacion de los partidos
politicos en la década de los noventa, se puede sefalar que:

e Paulatinamente se van consolidando liderazgos politicos importantes en los departamentos,
aunque limitados a su propio ambito.

e La sociedad civil aprende paulatinamente a fiscalizar las acciones de los gobernantes y
esta ejerciendo ese derecho de forma constante, aunque no siempre el medio utilizado sea
el mejor disefiado para consolidar la democracia, como es el caso de las revocatorias de
autoridades; o que no siempre tenga la representacion que invoca tener.

e El Estado esta aprendiendo a rendir cuentas, aun cuando no se hace todo lo que se deberia y
hay espacio para mejorar los canales por los que la hace. El sdlo hecho de haber incorporado
esto como obligacion es un gran avance.

e El control ciudadano se constituye en un medio de prevencidn de la corrupcion asi como de
fiscalizacion de los actos de la autoridad publica, en vista que permite su intervencién activa
en los procesos de toma de decisiones que se ejecutan, poniendo en evidencia el nivel del
comportamiento de todos los servidores y funcionarios publicos que intervienen en dichos
procesos.

Sin negar estos efectos, la participacion ciudadana en la practica, requiere de una real voluntad
politica de los gobernantes y que la legislacién otorgue suficientes garantias de obligatoriedad
de los resultados de los procedimientos de fiscalizacion por parte de los ciudadanos.

Por otro lado, se puede sefialar que la existencia del Ministerio de Cultura con un Viceministerio

de Interculturalidad es un avance importante, aunque han sido los acontecimientos traumaticos
como las crisis de Bagua y Conga los que han servido para colocar en agenda la necesidad
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de prestar mayor atencion a los pueblos nativos y campesinos, asi como sus necesidades y
expectativas, buscando equilibrar sus derechos con las demandas de inversion en la explotacion
de recursos naturales que representan una oportunidad para el pais.

7.5 Respecto del cumplimiento de objetivos ambientales

Nuevamente, la creacion del Ministerio del Ambiente, representa un avance importante, pues
asigna con mayor claridad el liderazgo de la materia. Sin embargo, aun quedan temas criticos
por enfrentar como por ejemplo, ordenar las competencias en materia ambiental y de gestion
del territorio, y en ese proceso aclarar los roles de los diversos actores involucrados en los tres
niveles de gobierno.

Han sido diversas las iniciativas en relacion a una ley de ordenamiento territorial, sin embargo,
el Poder Ejecutivo no ha definido una posicion que sirva de base para las modificaciones
normativas a que hubiera lugar y para el desarrollo de una politica nacional consistente y
concertada entre los tres niveles de gobierno.
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El recorrido por los 10 afios del proceso de descentralizacidn muestra que el mismo estuvo sujeto
a marchas y contramarchas, fuerzas favorables y contrarias en el plano politico; interpretaciones
diversas de lo que se necesitaba, de los alcances del mandato constitucional, de los riesgos
potenciales; etc. En ese periodo hubo tres gobiernos en el Poder Ejecutivo y 10 composiciones
diferentes de la Comision de Descentralizacion a cargo del tema en el Congreso de la Republica.
Cada uno de ellos tuvo una aproximacion diferente al proceso que marcd, con las decisiones que
tomo, un nuevo derrotero que parece haber terminado por desconfigurar de forma implicita el
modelo y la estrategia original, haciendo aun mas confuso identificar sus beneficios o incluso
considerar que en el futuro los habra.

Los ultimos afos, ademas, se evidencia una situacidn inercial que muestra un estancamiento de
la descentralizacion. Es claro que el dinamismo esta asociado a la bonanza de la economia. Sin
embargo, el crecimiento econodmico, para que genere desarrollo, requiere de un Estado fuerte,
capaz y consolidado en todos sus niveles; que tenga efectividad en el cumplimiento de sus
mandatos de regulacién de los agentes, y sobre todo que sea altamente eficaz en las tareas de
redistribucion, para que el bienestar alcance a todos los ciudadanos.

Todo ello cuestiona la pertinencia de seguir por el mismo camino en los siguientes afios, pues
seria absurdo no aprovechar la oportunidad que brinda el crecimiento sostenido, para atender
los problemas estructurales que frenan el desarrollo, como por ejemplo, las deficiencias de los
servicios sociales. Estos estan principalmente en manos de los gobiernos regionales y gobiernos
locales y por lo tanto la responsabilidad de la inclusion a largo plazo recae en esas autoridades
tanto o mas que en el nivel nacional.

Debido a la gran complejidad del proceso de descentralizacion, por las aristas sociales, politicas
y técnicas que tiene, pareciera ser el momento propicio para hacer un analisis profundo del
mismo, identificar las correcciones necesarias para que se alcancen los objetivos esperados y
poder relanzar la descentralizacidn alineada con las nuevas demandas que el pais tiene.

Por tanto el planteamiento de la Comision puede ser puntualizado de la siguiente manera:

a) Es imprescindible que el Estado emprenda el analisis y revisién profunda del proceso de
descentralizacion en curso, que le permita poner las bases de un nuevo consenso politico
acerca del réegimen de gobierno unitario y descentralizado a construir y de la orientacion
estratégica para lograrlo.
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b) Esta tarea debe estar a cargo de una comision de alto nivel, liderada por el Poder Ejecutivo a
través de la Presidencia del Consejo de Ministros asi como por el Congreso de la Republica a
través de esta Comision®®, contando con la participacion de representantes de los gobiernos
regionales y los gobiernos locales, para que en el periodo de un afio desarrollen los estudios
y propuestas, y alcancen los planteamientos necesarios para su implementacion.

c) La comisién de alto nivel debera disefiar los indicadores pertinentes para el seguimiento
del proceso y evaluacion de sus impactos territoriales, que permitan que los tres niveles de
gobierno rindan cuenta de la gestion que les corresponde y que el Congreso pueda ejercer
su funcion de control politico.

d) Sin desmedro de lo dicho, el Observatorio de la Descentralizaciéon como instrumento de la
Comision, debera continuar en su empefo de consolidar su tarea de control y evaluacion
del proceso.

Finalmente, la Comisién considera como una urgencia de corto plazo, que el Poder Ejecutivo
a través de la Presidencia del Consejo de Ministros, entidad que asumid las funciones y
competencias del Consejo Nacional de Descentralizacion y que por mandato de la ley conduce
el proceso, adopte las medidas necesarias que le permitan cumplir con eficacia esta funcion.

85 Esta propuesta, obedece al espiritu y letra de la Ley 27658, Ley Marco de Modernizacion de la Gestion del Estado, en especial
el articulo 1 numeral 1.1
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Anexos

Estructura de variables en la base de datos del estudio

Nombre

Cuadro consultado

Fecha

| Unidad

| Fuente de Informacion

recopilacion

http://www.inei.gob.pe/
biblioineipub/bancopub/Est/ Poblacién estimada al 30 de junio, por afios
Lib0842/index.htm calendario y sexo, segln departamento, provincia 24/10/2012
Seleccionar: poblacion y distrito, 2009-2011
) ) proyectada 2000-2015/ dpto
Habitantes Habitantes Nro. —
Para nuevos distritos:
http://uwwwinei.gob.pe/ Nuevos distritos creados: poblacion proyectada al
DocumentosPublicos/ e P proy 08/11/2012
. 30 de junio 2011y 2012
ProyeccionNuevos
Distritos2011y2012.pdf
Tasa de Estadistica proporcionada por . - . B
crecimiento T.crece % el responsable de la Biblioteca Perd: tasa de crecimiento intercensal 1993 -2007 09/11/2012
h segun, departamento, provincia y distrito 2007
intercensal del INEI
Extension http://www.inei.gob.pe/ Superficie, poblacion total proyectada, densidad
territorial Superficie Km? biblioineipub/bancopub/Est/ poblacional y ubicacion geografica de la capital 25/10/2012
Lib1018/index.html./dpto legal, segdn provincia y distrito, 2012.
Capital de Sl=1(prov), | http://www.inei.gob.pe/ Superficie, poblacion total proyectada, densidad
provincia / Capital 2(dpto)/ | biblioineipub/bancopub/Est/ poblacional y ubicacion geografica de la capital 25/10/2010
departamento NO=0 Lib1018/index.html./dpto legal, segun provincia y distrito, 2012.
Definicion como SI=1/NO | Decreto Supremo Nro. 090- Listado de municipalidades rurales que forma
municipio rural Rural =0 2011- PCM parte del Decreto Supremo 03/10/2012
Proporcién de .
y http://www.inei.gob.pe/ v . - ,
poblacion del N A PERU: poblacién y condicion de pobreza, segun
distrito en Pobres % bl_bl|0|nel_pub/bancopub/Est/ departemento, provincia y distrito, 2009. 09/10/2012
A Lib0952/index.htm
condicion de pobre
Seleccionar anexo estadistico La clasificacion realizada es: Pobre extermo, no
; extremo y no pobre. Se considera el % de total de
item 1
pobres (extremo y no extremo).
Indice de Anexo estadistico: Perd indice de desarrollo
Desarrollo Informe sobre desarrollo . )
IDH > humano, a nivel nacional, departamental, 17/10/1012
Humano (IDH] por humano, Pert 2009 - PNUD S S
distrito provincial y distrital 2007.
http://www.inei.gob.pe/ PERU: personal de las municipalidades por sexo
srienaho/renamu2011/ y condicion laboral, segun distrito y categoria de 30/10/2012
renamu2011.asp ocupacion, al 31 de diciembre 2010
Trabajadores que Categoria de ocupacion: funcionarios y/o
laboran en la Personal Nro. Seleccionar variable: personal directivos; empleados: profesionales, técnicos,
municipalidad : perso alixiliares; obreros: de limpieza y otros; personal
que labora en la municipalidad devigilancia. S idera L torin d
(archivo zip) e vigilancia. Se considera la sumatoria de
todos los trabajadores para cada municipalidad,
independientemente de su categoria.
http://www.inei.gob.pe/ PERU: municipalidades que disponen de sistemas
srienaho/renamu2011/ informaticos para la gestion municipal, segin 23/10/2012
renamu2011.asp distrito. 2011
Sisternas Tipo de sistemas informaticos: Abastecimiento,
informaticos Sisternas Nro. contabilidad, tesoreria, catastro, personal,
instalados Seleccionar variable: sistemas presupuesto, tramite documentario, arbitrios
informaticos que dispone la municipales, licencia de funcionamiento, renta y
municipalidad (archivo zip) administracion tributaria, autoavaluo, biblioteca,
registro civil, otros. Se considera la sumatoria de
todos los sistemas que posee la municipalidad.
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Variable | Nombre

Cuadro consultado

Fecha
recopilacion

http://www.inei.gob.pe/
srienaho/renamu2011/ PERU cinalidad termet
- _ renamu2011.as : municipalidades con acceso a internet,
Eggglg?n[::met Internet Sl _10/ NO Selocci p m tipo de coneccion y computadoras conectadas a 23/10/2012
B eleccionar variable: acceso internet, sequn distrito, 2011.
ainternet en la municipalidad 9
(archivo zip)
Proporcion de http://www.inei.gob.pe/ i
basura que tiene Relleno.s % srienaho/renamu2011/ rERU' dg§t|nlgdf|zal dela ‘bazgra_rec%icfada por
disposicion final renamu2011.asp as municipalidades, segun distrito, 10/
23/10/2012
Seleccionar variable: destino fi- | Destino final: relleno sanitario, botadero a cielo abierto,
Botadero % nal de la basura recolectada por | vertidos en el rio, laguna o mar, reciclaje, quemada,
la municipalidad (archivo zip) otros. Solo se considera los % de los dos primeros.
Seleccionar: afio 2012/actividades y proyectos/nivel
Recursos e de gobierno: gobiernos locales/ dpto/fuente que
directamente RRD. miles S/. http.//oh.me_f.gob.pe/ financia los gastos/recursos directamente recauda- | 03/01/2013
recaudado transparencia/mensual/ AR ) . -
recaudados dos/municipalidades. Se considera informacion de
la columna devengado para cada municipalidad.
Seleccionar: afo 2012/actividades y proyectos/
nivel de gobierno: gobiernos locales/ dpto/fuente
Impuestos ImpUestos miles S/ http://ofi.mef.gob.pe/ que financia los gastos: recursos determinados/ 03/01/2013
municipales P " | transparencia/mensual/ rubro:impuestos municipales/ municipalidades.
Se considera informacion de la columna
devengado para cada municipalidad.
Seleccionar: afio 2012/actividades y proyectos/
Fondo de nivel de gobierno: gobiernos locales/ dpto/fuente
. . http://ofi.mef.gob.pe/ que financia los gastos: recursos determinados/
EA?JTiEienaslaCIon Foncomun miles S/. transparencia/mensual/ rubro:fondo de compensacién municipal/ 03/01/2013
P municipalidades. Se considera informacion de la
columna devengado para cada municipalidad.
Canon Seleccionar: afio 2012/actividades y proyectos/
sobrec'anon nivel de gobierno: gobiernos locales/ dpto/fuente
reqalias, renta Canon.otros miles S/ http://ofi.mef.gob.pe/ que financia los gastos: recursos determinados/ 03/01/2013
degaduahas ' ' transparencia/mensual/ rubro:canon, sobrecanon, regalias.../
artici aciovnes municipalidades. Se considera informacion de la
particip columna devengado para cada municipalidad.
Sumatoria de la informacién de
Recursps RR'. miles S/. impuestos mupJC|pale§, fondo Calculo realizado en la BD
determinados determinado de compensacién municipal,
canon, sobrecanon, regalias.....
Seleccionar: afo 2012/actividades y proyectos/
e nivel de gobierno: gobiernos locales/ dpto/fuente
oRfdciﬁ;Sr?;s ordi'?'f;.rios miles S/. ?rt;ﬁ's//gfrl'e?gg?;béﬁ:éav que financia los gastos: recursos ordinarios. Se 03/01/2013
P considera informacion de la columna devengado
para cada municipalidad.
Sumatoria de la informacion de:
Ingresos de las recursos ordinarios, recursos
manici Slidades Inareso.tt miles S/ directamente recaudados, recur- | Calculo realizado con informacion recopilada de
ortodz fuente greso. ' sos por operaciones oficiales de | fuentes oficiales
P créditos, donaciones y transfe-
rencias y recursos determinados.
Seleccionar: afo 2012/sélo actividades/
Gasto corriente ) http://ofi.mef.gob.pe/ nivel de gobierno: gobiernos locales/ dpto/
(sdlo actividades) Gasto.cte miles S/. transparencia/mensual/ municipalidades. Se considera informacion de la 03/01/2013
columna devengado para cada municipalidad.
Seleccionar: afio 2012/sélo proyectos/
Gasto de Inversion . http://ofi.mef.gob.pe/ nivel de gobierno: gobiernos locales/ dpto/
(sdlo proyectos) Gasto.Inv miles S/. transparencia/mensual/ municipalidades. Se considera informacion de la 03/01/2013
columna devengado para cada municipalidad.
http://portal.jne.gob.pe/
procesoselectorales/
Documentos%20%20
, Procesos%20electorales/ . -
'r\iu:gzlr_gge Regidores Nro. Elecciones%20Regionales%20 fAercthaull;gs/E%t/J?go, Resolucion Nro. 200-2010-JNE 26/10/2012
9 y%20Municipales%202010/ :
RES%20200-2010-JNE%20-%20
N%C3%BAmero%20de%20
consejeros%20y%20regidores.pdf
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Estructura de variables en la base de datos del estudio

Indicador | Nombre | Unidad | Forma de célculo

Densidad Poblacional Densidad hab/Km? Nro. habitantes / Km? superficie

Cobertura de representacion C.representa hab/regidor Nro.'h'abltantes/ Nro. regidores
municipales

Cobertura servicio municipal C.servimuni hab/trabajador Nro. .h_abltantes /Nro. trabajadores
municipales

Importacia de recursos directamente %.RRD. recaudado % RRD.reacudado / ingreso.tt

recaudados

Importancia de impuesto municipal %.impuesto % impuesto / ingreso.tt

Importancia del foncomun %.foncomun % foncomun / ingreso.tt

Impo_rtanc!a canon, sobrecanon, %.canon. otros % canon.otros / ingreso.tt

regalias, similares

Importqnua de los recursos %.RR. determinado % RR.determinado / ingreso.tt

determinados

Importancia de los ingresos propios %.ingreso. Propio 1% (RRD.recaudado + impuesto) / ingreso.tt

Importancia de los recursos ordinarios | %.RR. Ordinario % RR.ordinario/ ingreso.tt

. - . . . [ RRD.recaudado + impuesto) / Nro.

Ingresos Propio percéapita P.ingreso. Propio hab/miles S/. habitantes

Ingreso Total percapita P.ingreso.tt hab/miles S/. Ingreso.tt / Nro. habitantes (miles S/)

Gasto Corriente percapita P.gasto.cte hab/miles S/. Gasto.cte / Nro. habitantes (miles S/.)

Gasto de inversion percépite P.gasto.inv hab/miles S/. Gasto.inv / Nro. habitantes (miles S/.)

*
Foncomun excpresado en UIT UIT. foncomun uiT {g??i?&in 1000}/ valor de a UIT

Notas al pie

/1 Informacion obtenida del anexo estadistico del informe Mapa de pobreza provincial y distrital 2009 INEI.

/2 Informacidn obtenida del anexo estadistico del Informe sobre desarrollo humano Pert 2009 PNUD.

/3 Lainformacion de habitentes se ha calculado considerando la estructura porcentual de la proyeccion
de la poblacion a nivel provincial correspondiente al ano 2012.

/4 Lainformacién de habitentes se ha calculado considerando la estructura porcentual de la

de la poblacién de ambos distritos del censo nacional 2007.
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Base de datos de municipios y municipalidades

Cuadro 01
Numero de distritos, habitantes, extension y crecimiento poblacional

e Distritos Miles Extensién Territorial Tasa Crec. Pob. (Nac = 1.54%) /

Nivel Nacional 1'838 30136 1'282.33 696.47 720 606 508
| Menor de 2,000 470 528 131.60 280.00 303 88 79
Il |2,000- 4,000 37N 1'068 168.81 455.01 191 100 80
Il | 4,000 -8,000 375 2'139 300.37 800.98 122 157 94
IV | 8,000 - 20,000 345 4217 397.96 1"153.50 83 149 1M
V| 20,000 - 100,000 226 9459 259.84 1"149.72 17 99 110
VI | mayor de 100,000 51 12'726 23.75 465.75 4 13 34

Nivel Nacional 100.0% 100.0% 100.0% 39.3% 33.0% 27.7%
| Menor de 2,000 25.6% 1.8% 10.3% 16.5% 4.8% 4.3%
Il {2,000 - 4,000 20.2% 3.5% 13.2% 10.4% 5.5% 4.4%
Il | 4,000 -8,000 20.4% 7.1% 23.4% 6.7% 8.6% 5.1%
IV | 8,000 - 20,000 18.8% 14.0% 31.0% 4.5% 8.1% 6.1%
V{20,000 - 100,000 12.3% 31.4% 20.3% 0.9% 5.6% 6.0%
VI | mayor de 100,000 2.8% 42.2% 1.9% 0.2% 0.7% 1.9%

- Miles Extensién Territorial Tasa Crec. Pob. (Nac = 1.54%) /
Distritos : . . : :
Habitantes | miles Km? Negativa [-) | <nacional | > nacional
Nivel Nacional 1'838 30136 1'282.33 696.47 720 606 508
A | Menor a 4,000 841 1'596 300.41 357.20 494 188 159
4,000 - 20,000 720 6'356 698.33 969.90 205 306 205
Mayor a 20,000 277 22'185 283.59 1'023.79 21 112 144
Nivel Nacional 100.0% 100.0% 100.0% 39.3% 33.0% 27.7%
Menor a 4,000 45.8% 5.3% 23.4% 26.9% 10.3% 8.7%
4,000 - 20,000 39.2% 21.1% 54.5% 11.2% 16.7% 11.2%
Mayor a 20,000 15.1% 73.6% 22.1% 1.1% 6.1% 7.9%
/1: No incluye los distritos creados en el 2010 (Samugari, Cosme, Yacus, Constitucién).
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Cuadro 02
Numero de distritos, ambito geografico y categoria de capital
Distritos Capital
Tramos Total Rurales /' Urbanos
Provincia Dpto.
Nivel Nacional 1'834 1'303 531 170 25
| Menor de 2,000 470 469 1 5
Il | 2,000 - 4,000 371 339 32 23
Il | 4,000 -8,000 373 282 91 21
IV | 8,000 - 20,000 343 177 166 48
V| 20,000 - 100,000 226 35 191 70 "
VI mayor de 100,000 51 1 50 3 14
Nivel Nacional 100.0% 71.0% 29.0% 100.0% 100.0%
| Menor de 2,000 25.6% 25.6% 0.1% 2.9%
Il | 2,000 - 4,000 20.2% 18.5% 1.7% 13.5%
Il | 4,000 -8,000 20.3% 15.4% 5.0% 12.4%
IV | 8,000 - 20,000 18.7% 9.7% 9.1% 28.2%
V| 20,000 - 100,000 12.3% 1.9% 10.4% 41.2% 44.0%
VI | mayor de 100,000 2.8% 0.1% 2.7% 1.8% 56.0%

Distritos Capital

Rurales”' Urbanos —
Provincia Dpto.
Nivel Nacional 1'834 1°303 531 170 25
Menor a 4,000 841 808 33 28
4,000 - 20,000 716 459 257 69
Mayor a 20,000 277 36 241 73 25
Nivel Nacional 100.0% 71.0% 29.0% 87.2% 12.8%
A Menor a 4,000 45.9% 44.1% 1.8% 14.6%
4,000 - 20,000 39.0% 25.0% 14.0% 35.4%
Mayor a 20,000 15.1% 2.0% 13.1% 37.4% 12.8%
/1:D.S. 090-2011-PCM no considera a los distritos Samugari, Cosme, Yacus, Constitucién
NUmero de distritos urbanos calculado por diferencia del Total menos Rurales.
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Cuadro 03
Nlmero de distritos, densidad poblacional y categoria rural

Densidad Pob. (Nac. = 24 hab/Km?) Distritos

Tramos Distritos : : : i
Densidad < Nacional > Nacional Rurales
Nivel Nacional 1’838 23.0 1'004 834 1’303
| Menor de 2,000 470 4.0 397 73 469
Il | 2,000 - 4,000 371 6.3 241 130 339
Il | 4,000 -8,000 375 7.1 183 192 282
IV | 8,000 - 20,000 345 10.6 141 204 177
V | 20,000 - 100,000 226 36.4 41 185 35
VI | mayor de 100,000 51 535.8 1 50 1
Nivel Nacional 100.0% 54.6% 45.4% 100.0%
| Menor de 2,000 25.6% 21.6% 4.0% 36.0%
II' | 2,000 - 4,000 20.2% 13.1% 7.1% 26.0%
Il | 4,000 -8,000 20.4% 10.0% 10.4% 21.6%
IV | 8,000 - 20,000 18.8% 7.7% 11.1% 13.6%
V| 20,000 - 100,000 12.3% 2.2% 10.1% 2.7%
VI | mayor de 100,000 2.8% 0.1% 2.7% 0.1%
Rangos Distritos : : : 7
Nivel Nacional 1'838 23.0 1'004 834 1'303
A | Menor a 4,000 841 53 638 203 808
B | 4,000 - 20,000 720 9.1 324 396 459
C | Mayor a 20,000 277 78.2 42 235 36
Nivel Nacional 100.0% 54.6% 45.4% 100.0%
A | Menor a 4,000 45.8% 34.7% 11.0% 62.0%
B | 4,000 - 20,000 39.2% 17.6% 21.5% 35.2%
Mayor a 20,000 15.1% 2.3% 12.8% 2.8%
/1: Listado contenido en el D.S. 090-2011-PCM
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Cuadro 04
Ndmero de distritos, pobreza y desarrollo humano

Pobres (Nac = 0.3480)

IDH (Nac = 0.6234)

Tramos Distritos/!
< Nacional > Nacional < Nacional > Nacional

Nivel Nacional 1'834 531 1°303 1560 274
| Menor de 2,000 470 136 334 L4T 23
Il | 2,000 - 4,000 37 83 288 351 20
Il | 4,000 -8,000 373 79 294 331 42
IV | 8,000 - 20,000 343 69 274 294 49
V| 20,000 - 100,000 226 120 106 131 95
VI | mayor de 100,000 51 J7A 7 6 45

Nivel Nacional 100.0% 29.0% 71.0% 85.1% 14.9%
| Menor de 2,000 25.6% 7.6% 18.2% 24.6% 1.3%
Il | 2,000 - 4,000 20.2% 4.5% 15.7% 19.1% 1.1%
Il | 4,000 -8,000 20.3% 4.3% 16.0% 18.0% 2.3%
[V | 8,000 - 20,000 18.7% 3.8% 14.9% 16.0% 2.7%
V| 20,000 - 100,000 12.3% 6.5% 5.8% 7.1% 5.2%
VI | mayor de 100,000 2.8% 2.6% 0.4% 0.3% 2.5%

Rangos

Pobres (Nac = 0.3480)

< Nacional

IDH (Nac = 0.6234)

< Nacional

Distritos’!

> Nacional > Nacional

Nivel Nacional 1'834 531 1°303 1560 274
A Menor a 4,000 841 219 622 798 43
B | 4,000 - 20,000 716 148 568 625 91
Mayor a 20,000 277 164 113 137 140
Nivel Nacional 100.0% 29.0% 71.0% 85.1% 14.9%
A Menor a 4,000 45.9% 11.9% 33.9% 43.5% 2.3%
B | 4,000 - 20,000 39.0% 8.1% 31.0% 34.1% 5.0%
C Mayor a 20,000 15.1% 8.9% 6.2% 7.5% 7.6%
/1 No inlcuye los distritos: Samugari, Cosme, Yacus, Constitucion.
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Cuadro 05
Ndmero de regidores y trabajadores municipales y cobertura por habitante

Regidores Municipales Trabajadores Municipales’'
Tramos Distritos
Hab/Reg. Hab/trab
Nivel Nacional 1838 10,376 5.6 2,904.4 139,062 75.8 216.7
| Menor de 2,000 470 2,352 5.0 2244 5,750 12.2 91.8
Il | 2,000 - 4,000 37 1,869 5.0 571.4 7,789 21.0 137.1
Il | 4,000-8,000 375 1,911 5.1 1,119.2 10,559 28.3 202.6
IV | 8,000 - 20,000 345 1,851 5.4 2,278.1 17,970 52.4 234.7
V{20,000 - 100,000 226 1,760 7.8 53743 50,505 2235 187.3
VI | mayor de 100,000 51 633 12.4 20,104.0 46,489 911.5 273.7
Nivel Nacional 100.0% 100.0% 100.0%
| Menor de 2,000 25.6% 22.7% 4.1%
Il | 2,000 - 4,000 20.2% 18.0% 5.6%
Il | 4,000 -8,000 20.4% 18.4% 7.6%
IV | 8,000 - 20,000 18.8% 17.8% 12.9%
V| 20,000 - 100,000 12.3% 17.0% 36.3%
VI | mayor de 100,000 2.8% 6.1% 33.4%
el et el Numéro de Regidores
5 Reg. 7 Reg. 9 Reg. 11 Reg. 13 Reg. 15 Reg. 39 Reg.
| Menor de 2,000 469 1
Il | 2,000 - 4,000 364 7
Il | 4,000 -8,000 362 9 3 1
IV | 8,000 - 20,000 303 22 19 1
V| 20,000 - 100,000 58 59 73 35 1
VI mayor de 100,000 3 28 13 b 1
Total 1556 98 98 65 13 7 1
Nivel Nacional 84.7% 5.3% 5.3% 3.5% 0.7% 0.4% 0.1%
| Menor de 2,000 25.5% 0.1%
Il | 2,000 - 4,000 19.8% 0.4%
Il | 4,000 -8,000 19.7% 0.5% 0.2% 0.1%
IV | 8,000 - 20,000 16.5% 1.2% 1.0% 0.1%
V| 20,000 - 100,000 3.2% 3.2% 4.0% 1.9% 0.1%
VI | mayor de 100,000 0.2% 1.5% 0.7% 0.3% 0.1%
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Regidores Municipales Trabajadores Municipales "
Tramos Distritos
Total Prom. /2 Cobertura Total Prom.” Cobertura
Nivel Nacional 1838 10,376 5.6 2,904.4 139,062 75.8 216.7
A | Menora 4,000 841 4,221 5.0 378.0 13,539 16.1 117.9
B | 4,000 - 20,000 720 3,762 5.2 1,689.4 28,529 39.8 222.8
C | Mayor a 20,000 277 2,393 8.6 9,270.6 96,994 350.2 228.7
Nivel Nacional 100.0% 100.0% 100.0%
Menor a 4,000 45.8% 40.7% 9.7%
B | 4,000 - 20,000 39.2% 36.3% 20.5%
C | Mayor a 20,000 15.1% 23.1% 69.7%
/1: no considera informacion de los distritos: Samugari, Cosme, Yacus, Constitucion.

/3 calc. Nro. de Trab.

Tramos /2: calculado con los siguientes Niimero de regidores. = -
Minimo Maximo
|| Menor de 2,000 469 Dist(5 Reg) / 1 Dist(7 reg.) 2 140
I 2,000 - 4,000 365 Dist(5 Reg) / 7 Dist(7 reg.) 3 876
Il | 4,000 -8,000 365 Dist(5 Reg) / 9 Dist(7 reg.] / 3 Dist(9 reg) / 1 Dist(11reg) 3 261
IV | 8,000 - 20,000 304 Dist(5 Reg)/ 22 Dist(7 Reg)/ 19 Dist(9 Reg)/ 1 Dist(11Reg) 6 279
V| 20,000 - 100,000 53 Dist.(5 Reg) / 59 Dist.(7 reg.) / 75 Dist.(9 reg) / 35 Dist.(11 reg) / 1 Dist.15 reg.) 19 1614
VI | mayor de 100,000 1 Dist.(9 reg) / 28 Dist.(11 reg) / 13 Dist.(13 reg.) / 6 Dist.(15 reg.) / 1 Dist.(39 reg.) 207 3386
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Cuadro 06
Gestion municipal: acceso a internet, sistemas informaticos implementados
y disposicion final de basura

Tramos Distritos Con acceso a internet Prom. Sist. Implem. /!
Nivel Nacional 1838 1271 5.3
|| Menor de 2,000 470 208 3.3
Il | 2,000 - 4,000 371 219 [
Il | 4,000 -8,000 375 267 5.2
IV | 8,000 - 20,000 345 302 6.4
V| 20,000 - 100,000 226 224 8.7
VI | mayor de 100,000 51 51 10.7
Nivel Nacional 100.0% 69.2% 38.1%
|| Menor de 2,000 25.6% 11.3% 23.3%
Il | 2,000 - 4,000 20.2% 11.9% 31.1%
Il | 4,000 -8,000 20.4% 14.5% 37.1%
IV | 8,000 - 20,000 18.8% 16.4% 45.6%
V| 20,000 - 100,000 12.3% 12.2% 62.0%
VI | mayor de 100,000 2.8% 2.8% 76.8%
Rangos Distritos Con acceso a internet Prom. Sist. Implem. /'
Nivel Nacional 1838 1271 5.3
A | Menor a 4,000 841 427 3.7
4,000 - 20,000 720 569 5.8
Mayor a 20,000 277 275 9.1
Nivel Nacional 100.0% 69.2% 38.1%
A | Menor a 4,000 45.8% 23.2% 26.7%
4,000 - 20,000 39.2% 31.0% 41.2%
Mayor a 20,000 15.1% 15.0% 64.7%
/1: porcentaje calculado con un total de 14 sistemas segun clasificacion del RENAMU.
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Cuadro 06
Gestion municipal: acceso a internet, sistemas informaticos implementados
y disposicion final de basura

Disposicion final basura

Distritos
Relleno sanitario Bo.tadero
cielo.a

Nivel Nacional 1838 78.4% 20.3% 58.1%
| Menor de 2,000 470 73.0% 17.1% 55.9%
II' | 2,000 - 4,000 371 73.4% 19.2% 54.2%
Il | 4,000 -8,000 375 80.2% 19.2% 61.0%
IV | 8,000 - 20,000 345 85.2% 21.0% 64.3%
V| 20,000 - 100,000 226 83.1% 22.9% 60.2%
VI | mayor de 100,000 51 83.7% 50.2% 33.4%

Disposicion final basura

Tramos Distritos o Botadero
Relleno sanitario

cielo.a

Nivel Nacional 1838 78.4% 20.3% 58.1%
Menor a 4,000 841 73.2% 18.1% 55.2%

B | 4,000 - 20,000 720 82.6% 20.0% 62.6%
Mayor a 20,000 277 83.2% 27.9% 55.3%
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Cuadro 07
Ingresos Propios: Recursos Directamente Recaudados e Impuestos Municipales

Ing. Propios RR.Direct.Recauda. /! Imp.Municip. /!
Nivel Nacional 1838 4'872.3 161.7 2'709.2 89.9 2'163.1 71.8
|| Menor de 2,000 470 53.6 101.6 46.7 88.5 6.9 13.1
Il | 2,000 - 4,000 371 73.6 68.9 66.0 61.8 7.6 7.1
Il | 4,000 -8,000 375 159.4 74.5 126.9 59.3 32.5 15.2
IV | 8,000 - 20,000 345 223.8 53.1 158.8 37.7 65.1 15.4
V | 20,000 - 100,000 226 1°405.1 148.5 805.1 85.1 599.9 63.4
VI | mayor de 100,000 51 2'956.8 232.3 1'505.7 118.3 1'451.1 114.0
Nivel Nacional 100.0% 100.0% 55.6% 44.46%
|| Menor de 2,000 25.6% 1.1% 1.0% 0.1%
Il | 2,000 - 4,000 20.2% 1.5% 1.4% 0.2%
Il | 4,000 -8,000 20.4% 3.3% 2.6% 0.7%
IV | 8,000 - 20,000 18.8% 4.6% 3.3% 1.3%
V| 20,000 - 100,000 12.3% 28.8% 16.5% 12.3%
VI | mayor de 100,000 2.8% 60.7% 30.9% 29.8%

Ing. Propios RR.Direct.Recauda. /! Imp.Municip. /*
Nivel Nacional 1838 4'872.3 161.7 2'709.2 89.9 2'163.1 71.8
A Menor a 4,000 841 127.2 79.7 112.7 70.6 14.5 9.1
B | 4,000 - 20,000 720 383.2 60.3 285.7 44.9 97.6 15.4
C | Mayor a 20,000 277 4'361.9 196.6 2'310.8 104.2 2'051.1 92.5
Nivel Nacional 100.0% 100.0% 55.6% 44.4%
Menor a 4,000 45.8% 2.6% 2.3% 0.3%
B | 4,000 - 20,000 39.2% 7.9% 5.9% 2.0%
Mayor a 20,000 15.1% 89.5% 47.6% 42.1%
/1: Recursos Directamente Recadudados incluye: renta de propiedad, tasas, venta de bienes y prestacién de servicios.
Impuestos municipales incluye: impuesto predial, alcabala, al patrimonio vehicular entre otros.
Ingresos Propios: sumatoria de los recursos directamente recaudados y los impuestos municipales.

90



EVALUACION DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

A diez afios de su inicio

Cuadro 08
Transferencias: Recursos Ordinarios y Foncomun

Recursos Ordinarios /' Foncomun /!
Tramos Distritos -Il_ngr o . Percapita . Percapita
S/. S/.

Nivel Nacional 1838 7'366.7 3'126.2 103.7 4'240.5 140.7 640.9
| Menor de 2,000 470 306.7 127.5 241.5 179.2 339.5 105.9
1l 2,000 - 4,000 371 562.5 310.5 290.8 252.0 235.9 188.6
Il | 4,000 -8,000 375 960.8 475.1 222.2 485.6 2271 359.7
IV | 8,000 - 20,000 345 1'671.7 779.1 184.8 892.6 211.7 718.7
V | 20,000 - 100,000 226 | 2'358.1 902.5 95.4 1°455.6 153.9 1768.3
VI | mayor de 100,000 51 1'507.0 531.5 41.8 975.5 76.7 5200.8

Nivel Nacional 100.0% 100.0% 57.6% 42.4%
|| Menor de 2,000 25.6% 4.2% 2.4% 1.7%
1l 2,000 - 4,000 20.2% 7.6% 3.4% 4.2%
Il | 4,000 -8,000 20.4% 13.0% 6.6% 6.6%
IV | 8,000 - 20,000 18.8% 22.7% 12.1% 10.6%
V | 20,000 - 100,000 12.3% 32.0% 19.8% 12.3%
VI | mayor de 100,000 2.8% 20.5% 13.2% 7.2%

Recursos Ordinarios /' Foncomun /!

Ingr por Percani Percani

Distritos

Rangos

Nivel Nacional 1838 7°366.7 3'126.2 103.7 4'240.5 140.7 640.9
A | Menor a 4,000 841 869.1 438 274.5 431.2 270.2 142.4
B | 4,000 - 20,000 720 2'632.5 1'254 197.3 1'378.3 216.9 531.7
C Mayor a 20,000 277 3'865.1 1'434 64.6 24311 109.6 2'437.9
Nivel Nacional 100.0% 100.0% 42.6% 57.6%
A | Menor a 4,000 45.8% 11.8% 5.9% 5.9%
B | 4,000 - 20,000 39.2% 35.7% 17.0% 18.7%
C | Mayor a 20,000 15.1% 52.5% 19.5% 33.0%
/1: Recursos Ordinarios, ingresos de la recaudacién tributaria y otros, no vinculados a ninguna entidad, y de libre disponibilidad
Foncomun: ingresos del rendimiento de los impuestos: de promocién municipal, al Rodaje y a las Embarcaciones de Recreo.
Ingreso por Transferencia sumatoria de Recursos Ordinarios y Foncomun.
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Cuadro 09
Canon, sobrecanon, regalias y otros

Canony otros /!

Distritos
Percapita S/.

Nivel Nacional 1838 9,518.6 315.9
| Menor de 2,000 470 447.3 847.5
Il | 2,000 - 4,000 371 909.0 851.1
Il | 4,000 -8,000 375 1,403.7 656.3
IV | 8,000 - 20,000 345 2,616.0 573.0
V| 20,000 - 100,000 226 3,306.1 349.5
VI | mayor de 100,000 51 1,036.6 81.5

Nivel Nacional 100.0% 100.0%
| Menor de 2,000 25.6% 4. 7%
Il | 2,000 - 4,000 20.2% 9.5%
Il | 4,000 -8,000 20.4% 14.7%
IV | 8,000 - 20,000 18.8% 25.4%
V| 20,000 - 100,000 12.3% 34.7%
VI | mayor de 100,000 2.8% 10.9%

Canony otros '

Tramos Distritos >
Mill S/. Percépita S/.

Nivel Nacional 1838 9,518.6 315.9
Menor a 4,000 841 1,356.2 849.9
4,000 - 20,000 720 3,819.6 601.0
C Mayor a 20,000 277 4,342.7 195.8
Nivel Nacional 100.0% 100.0%
A | Menor a 4,000 45.8% 14.2%
4,000 - 20,000 39.2% 40.1%
C Mayor a 20,000 15.1% 45.6%
N: Qapon y otros, incluye: canon, sobrecanon, regalias, renta de aduanasy
participaciones.
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Cuadro 10
Importancia de las fuentes de ingresos en el ingreso total

Distritos Ingreso Total " Ingre.sos Transferencias Canon Credito
Mill.S/. | PercapitaS/. | Propios y otros -donac. 2

Nivel Nacional 1838 22'984.7 762.7 4'872.3 7°366.7 9'518.6 1'227.1

|| Menor de 2,000 470 880.6 1'668.5 53.6 306.7 4473 73.1
Il | 2,000 - 4,000 371 1'658.5 1'553.0 73.6 562.5 909.0 113.5
Il | 4,000 -8,000 375 2'688.8 1'257.1 159.4 960.8 1'403.7 165.0
IV | 8,000 - 20,000 345 4'594.9 1'089.7 223.8 1'671.7 2'416.0 283.3
V| 20,000 - 100,000 226 7'363.9 778.5 1'405.1 2'358.1 3'306.1 294.7
VI | mayor de 100,000 51 5'798.0 455.6 2'956.8 1'507.0 1'036.6 297.5
Nivel Nacional 100.0% 100.0% 21.2% 32.1% 41.6% 5.3%

|| Menor de 2,000 25.6% 100.0% 6.1% 34.8% 50.8% 8.3%
Il | 2,000 - 4,000 20.2% 100.0% 4.6% 33.9% 54.8% 6.8%
Il | 4,000 -8,000 20.4% 100.0% 5.9% 35.7% 52.2% 6.1%
IV | 8,000 - 20,000 18.8% 100.0% 4.9% 36.4% 52.6% 6.2%
V| 20,000 - 100,000 12.3% 100.0% 19.1% 32.0% 44.9% 4.0%
VI | mayor de 100,000 2.8% 100.0% 51.0% 26.0% 17.9% 5.1%

Tramos Distritos . Ingreso Total“. Ingre;os Transferencias Canon Credito
Mill.S/. | PercapitaS/. | Propios y otros -donac. 2

Nivel Nacional 1838 22'984.7 762.7 4'872.3 7'366.7 9'518.6 1°227.1
Menor a 4,000 841 2'539.1 1591.2 127.2 869.1 1'356.2 186.6
4,000 - 20,000 720 7'283.7 1"146.0 383.2 2'632.5 3'819.6 448.3
Mayor a 20,000 277 13161.9 593.3 4'361.9 3'865.1 4'342.7 592.2
Nivel Nacional 100.0% 100.0% 21.2% 32.1% 41.4% 5.3%
Menor a 4,000 45.8% 100.0% 5.0% 34.2% 53.4% 7.3%
4,000 - 20,000 39.2% 100.0% 5.3% 36.1% 52.4% 6.2%
Mayor a 20,000 15.1% 100.0% 33.1% 29.4% 33.0% 4.5%

/1: Ingreso total: sumatoria de: ingresos propios, transferencias, canon y otros, crédito/donaciones

/2: Crédito y Donaciones calculado por la diferencia del ingreso total menos la sumatoria de ingresos propios, transferencias y canon y otros.
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Cuadro 11
Nivel de gasto: gasto corriente y de inversion

Gasto Corriente /' Gasto de Inversién /'

Nivel Nacional 1,838 10°516.9 5.722 349.0 12'467.8 6.783 413.7
| Menor de 2,000 470 269.3 0.573 510.2 611.3 1.301 1"158.4
Il 2,000 - 4,000 37 472.4 1.273 4Lb2.4 1'186.1 3.197 1"110.6
Il | 4,000 -8,000 375 793.6 2.116 4424 1'893.5 5.049 1"110.6
IV | 8,000 - 20,000 345 1°490.8 4.321 371.0 3'105.8 9.002 885.3
V| 20,000 - 100,000 226 3'460.5 15.312 353.5 3'903.4 17.272 736.5
Vi mayor de 100,000 51 £4'030.2 79.024 365.9 1'767.7 34.661 412.7

Nivel Nacional 100.0% 100.0% 100.0%
| Menor de 2,000 25.6% 2.6% 4.9%
Il 2,000 - 4,000 20.2% 4.5% 9.5%
Il | 4,000 -8,000 20.4% 7.5% 15.2%
IV | 8,000 - 20,000 18.8% 14.2% 24.9%
v 20,000 - 100,000 12.3% 32.9% 31.3%
VI | mayor de 100,000 2.8% 38.3% 14.2%

Gasto Corriente /! Gasto de Inversion /'
DIStrIOS | \iss, | Promedio Perg'j'_p“a Mill.S/. | Promedio Per;j‘_p“a

Nivel Nacional 1,838 10'516.9 5.722 349.0 12'467.8 6.783 413.7
Menor a 4,000 841 761.7 0.882 464.8 1'797.4 2.137 1"126.4
4,000 - 20,000 720 2'284.4 3.173 359.4 4'999.3 6.943 786.6
Mayor a 20,000 271 7'490.7 27.042 337.7 56711 20.473 255.6
Nivel Nacional 100.0% 100.0% 100.0%
Menor a 4,000 45.8% 7.1% 14.6%
4,000 - 20,000 39.2% 21.7% 40.1%
Mayor a 20,000 15.1% 71.2% 45.5%

/1: Gasto corriente, destinado a las operaciones de produccién de bienes y prestacion de servicios.

Gasto de inversion: operaciones de adquisicion o produccion de activos tangibles e intangibles.
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