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‘... hoy enfrentamos un proceso [de descentralizacion] sin modelo
0 norte claro, gue requiere de acuerdo politico para redefinirlo a la
luz de los aprendizajes obtenidos y relanzarlo como una estrategia
para atender 10s objetivos de desarrollo e inclusion previstos en la
Constitucion vy la ley que siguen igual de vigentes que al momento

de la aprobacion de la reforma en el ano 2002.”

Congreso de la Republica, Comision de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiermos Locales y Modermizacion de
la Gestion del Estado (2013): Informe de Evaluacion del

Proceso de Descentralizacion a 10 afios de su inicio,
Periodo Legislativo 2012-2013
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rologo

La publicacion que tiene en sus manos, Analisis comparativo de balances sobre el proceso de descentralizacion, presenta
una comparacion de 16 balances elaborados entre los afios 2009 vy 2015 por 7 instituciones publicas, de la sociedad civil, de la
academia y de la cooperacion internacional. Constituye un “balance de balances’, solicitado por la Secretaria Ejecutiva del Acuerdo
Nacional al arquitecto Raul Molina Martinez, reconocido experto que con entrega y continuidad viene analizando la experiencia
descentralista en el Perd contemporaneo.

El objetivo de este estudio es facilitar un didlogo informado vy alturado que excluya diagnosticos y extremismos simplistas y que
contribuya a generar nuevos consensos. Asimismo, debe permitir que el lector se forme o profundice una opinion de este proceso,
gue seguramente sera diversa segun los temas que priorice y analice.

Estos temas constituyen el nlcleo del informe que presentamos, y en su mayoria fueron planteados por las instituciones
cuyos balances sirvieron de base para este trabajo. De dichos balances surge inevitablemente una mirada multidimensional de la
descentralizacion que obliga a evaluar de distinta manera sus diversos aspectos.

La descentralizacion es un proceso diverso en avances y con altibajos, pero es indiscutible que impulsa la formacion de nuevos
liderazgos politicos, alienta la participacion y contribuye a la progresiva consolidacion de la ciudadania en todas las regiones del
Perd. En el ambito administrativo, y a pesar de tareas inconclusas -como la delimitacion de funciones vy la coordinacion entre los tres
niveles de gobierno-, estamos ante un proceso de asuncion de responsabilidades en la gestion publica del desarrollo integral, por
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ciudadanos y ciudadanas de las propias regiones, bajo la direccion de autoridades que expresan la diversidad de nuestras culturas.
Su legitimidad proviene del voto popular y de su capacidad de construir instituciones.

En el decisivo campo de la actividad gubernamental, incluida la gestion publica, se dan aprendizajes producto de experiencias
fallidas a evaluar con rigor, pero también logros apreciables gue exhibir. Estas experiencias no se pueden desperdiciar, y un debate
serio y pausado debe permitir decantar l1os aspectos mas valiosos del aprendizaje politico y técnico. De esta manera, se esta dando
un paso mas en el proceso de democratizacion del Perl, en la medida en que nuevos contingentes de ciudadanos y ciudadanas
asumen responsabilidades publicas en beneficio de sus coterraneos y del desarrollo nacional,

El debate sobre el futuro curso de la descentralizacion y la eventual constitucion de regiones debe ser un proceso lento,
que trasciende de lejos la corta coyuntura electoral en la que nos encontramos, Y gque requiere tiempo para escuchar no solo
a estudiosos e instituciones publicas y privadas, sino principalmente a los actores de las experiencias recientes. A ese proceso
pretendemos aportar con esta publicacion.

Javier M. lguifiiz Echeverria
Secretario Ejecutivo del Acuerdo Nacional
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Praesentacion

Hace 14 anos se relanzo el proceso de descentralizacion en el Perd, incluyendo la recuperacion del nivel regional de gobiemno,
suspendido en 1992, Ademas, desde 1980 se realizan en el pais elecciones democraticas ininterrumpidas de alcaldes y concejos
municipales provinciales y distritales.

Como precisa una reciente publicacion de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR)', tanto la Constitucion Politica
del Estado como la Ley de Bases de la Descentralizacion (LBD) le atribuyen a esta una ambiciosa finalidad de “desarrollo integral del
pais”, cuyo alcance la LBD desagrega en 19 objetivos en los planos politico, econdémico, administrativo, social y ambiental.

Sin embargo, a pesar del tiempo transcurrido desde la reforma constitucional del ano 2002, que permitio relanzar el proceso de
descentralizacion, actualmente no tenemos claridad sobre los beneficios especificos para la poblacion que el proceso ha significado en
sus distintas dimensiones, ni sobre la delimitacion de competencias sectoriales entre el Poder Ejecutivo y los gobiemos regionales en
varias materias de funcion publica, menos sobre el rol que esperamos para los gobiemos locales en las mismas, entre otros aspectos.

De otro lado, las denuncias de corrupcion en varios gobiernos regionales en el ano 2014 han desencadenado criticas implacables
contra este nivel de gobierno y estas criticas se han extrapolado con no poca ligereza a la descentralizacion en su conjunto.

Casi desde gue se inicio el actual proceso de descentralizacion se han realizado diversos estudios y balances generales sobre
el mismo, unos oficiales, otros no. Todos ellos ofrecen amplios recorridos vy diversas perspectivas sobre los avances y limitaciones

1 Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (2015): “Los gobiernos regionales al inicio de su segunda década. 46 experiencias de éxito de la gestion publica regional”. Lima, enero.

PROLOGO | PRESENTACION



14 @

del proceso, pero la mayoria de ellos coindicen en que, a estas alturas, la descentralizacion ha perdido su ritmo y mas aun, claridad
y consenso sobre su orientacion general. Como anota la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobieros Locales y
Modemizacion de la Gestion del Estado del Congreso de la Republica, “Los dltimos arios (...) se evidencia una situacion inercial que
muestra un estancamiento de la descentralizacion. ™

Debe ser por ello que tanto los criticos como los defensores del proceso coinciden en que, en el punto en el que se encuentra,
la descentralizacion necesita volver a ser debatida, a fin de actualizar el consenso social, politico e institucional sobre lo que como
nacion esperamos de la reforma, del desempero del Estado en su conjunto, asi como de los gobiernos regionales y municipales;
y a partir de ello, ponermnos de acuerdo sobre las nuevas orientaciones que debemos darle al proceso para que logre cumplir sus
promesas de contribuir a una distribucion mas equitativa de las oportunidades en el pais.

Segun indica la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), en su Informe Anual 2012 sobre la marcha del proceso de
descentralizacion presentado en marzo del 2013 ante la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiemos Locales y
Modernizacion de la Gestion del Estado del Congreso, “a solicitud de la precitada Comision”, dicho informe “incluye un Balance del
proceso de descentralizacion a los diez afios de su vigencia...”.®

En reaccion al Informe del Poder Ejecutivo, como lo venia haciendo en anos precedentes, en junio de ese mismo afio, la referida
Comision del Congreso publicd su propio Informe de “Evaluacion del Proceso de Descentralizacion a 10 aflos de su inicio”, en
el cual planted como conclusion o siguiente: “... pareciera ser el momento propicio para hacer un analisis profundo del mismo,

2 Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobirnos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado (2013): Evaluacion del proceso de Descentralizacion a 10 afios de su inicio. Informe
Anual Periodo Legislativo 2012-2013. Lima, junio.
3 PCM (2013): p. 7.
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identificar las correcciones necesarias para gue se alcancen los objetivos esperados y poder relanzar la descentralizacion alineada
con las nuevas demandas que el pais tiene.”

En julio de ese mismo ano, en su discurso de fiestas patrias ante el Congreso de la Republica, el Presidente Ollanta Humala
retoma la propuesta lanzada por la Comision y sefala expresamente que “se requiere también, plantear un debate nacional sobre
la efectividad del proceso de descentralizacion, en el cual venimos avanzando hace ya una década.”

No obstante, han transcurrido mas de dos anos vy, a pesar de haber sido planteado desde el Congreso vy la Presidencia de la
Republica, a la fecha ese debate aln no se ha concretado. Muy recientemente, la ANGR ha insistido en la necesidad y relevancia
del mismo: “... creemos indispensable impulsar un debate nacional, una reflexion argumentada, que nos permita avanzar en la
correccion de una reforma que resulta indispensable para el pais, pero que sin duda debe ser reordenada a la luz de su corta
aungue intensa experiencia.”®

Este trabajo, elaborado a solicitud de la Secretaria Ejecutiva del Acuerdo Nacional, busca contribuir a alimentar ese indispensable
debate aln no concretado, mas adn ante la perspectiva de una proxima eleccion presidencial y parlamentaria nacional. Para
ello propone como insumo un analisis y sistematizacion de los diversos estudios existentes de balance sobre el proceso de
descentralizacion, que sirva de base para iniciar dicho debate del proceso.

Raul Molina Martinez
Experto en descentralizacion y politicas publicas

4 Congreso de la Republica (2013): pp 75-76.
5 PCM (2104): p. 119.
6 ANGR (2015): p. 12.
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P | Balances soore
el Proceso de
Descentralizacion

La prictica de claborar informes anuales de evaluacion del proceso
de descentralizacion se origina cn la 9° Disposici(’m Transitoria,
Complemcntaria y Final de la Ley Orgénica de Gobiernos chionalcs,
que establece que “La Comision de Descentralizaciony Regionalizacion
del CongresodelaRepublicacvaltaanualmente el desarrollo del proceso
de descentralizacion en base al Informe que hace llegar al Congreso el
Conscjo Nacional de Descentralizacién, con la participacion de los

Presidentes de los Gobiernos chionalcs”.

El Consejo Nacional de Descentralizacion (CND) presenta su primer
informe al Congreso de la Republica en el ano 2004. Cuando el CND
s¢ extingue en enero del 2007, siendo rccmplazado por una Secretaria de
Descentralizacion en la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM),
estatltimaheredala obligacio'n de presentar al Congrcso dela chublica
informes anuales de evaluacion del proceso de descentralizacion; lo cual

es confirmado en diciembre de ese mismo ano por la Lcy Orgz’mica

del Poder chcutivo, que incluye entre las funciones del Presidente del
Conscjo de Ministros, la de informar anualmente al Congreso de la

Repﬂblica acerca dCI desarrollo dCl PI‘OCCSO7.

Desde el 2004, esta prdctica s¢ mantiene ininterrumpidamcnte por
el propio CND durante su existencia Y, lucgo, directamente por la
PCM. De esa larga serie de informes, en este documento se retoman el
corrcspondicntc al ano 2009, que intentd hacer una primera mirada de

Conjunto al procesoa sicte anos de sulanzamiento, asi como los informes

prcscntados por [aPCM enlosanos2012,2013 y2014:

P Informe Anual sobre la Marcha de la Descencralizacion 2008
y Propuesta de Agcnda de Prioridades 2009. Hacia la Primera
Década, de junio 2009;

P Informe Anual del Proceso de Descencralizacion 2011, de

abril 2012;

» Informe Anual2012yBalancedel Procesode Descentralizacion
2002-2012, de marzo 2013, que como se ha indicado incluyc
un balance del proceso a 10 anos de su inicio, solicitado
expresamente  por la. Comision de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de la

Gestion del Estado del Congreso dela chublica;

7 Ver Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo N° 29158, articulo 19, numeral 5.
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» Informe Anual del Proceso de Descentralizacion al 2013, de

abril 2014.
A partir del ano 20078, siguicndo ala desactivacion del CND, la propia

Comision de Descentralizacion, Regionalizacio’n, Gobiernos Locales
y Modernizacion de la Gestion del Estado del Congreso inicia la
claboracion de sus propios informes de evaluacién del proceso , con
base en los que le presenta la PCM. En este documento se consideran
los informes anuales elaborados por la citada Comision del Congreso
corrcspondicntcs a los pcriodos lcgislativos 20112012, 20122013 y
2013-2014:

» LEvaluacion del Proceso de Descentralizacion. Agenda para

relanzar el proceso. Informe Anual Periodo de Sesiones 2011-

2012, df:jum'o 2012;

» LEvaluacion del Proceso de Descentralizacion a 10 afos de su
inicio. Informe Anual Periodo chislativo 2012-2013, de junio

2013, que propone “hacer un andlisis profundo” del proceso;

» LEvaluacion del Proceso de Descentralizacion. Informe Anual

2013-2014, dejunio 2014.

8 Congreso de la Republica, Comisién de Descentralizacion, Regionalizacion,
Gobiernos Locales y Modernizacién de la Gestion del Estado (2007): “Desarrollo del
proceso de descentralizacion. Informe de evaluacion 2006-2007”, Lima, julio.

Este estuerzo continuado de evaluacion regular del proceso de
descentralizacion fue acompanado, pricticamente desde su inicio, por

Otros actores Vinculados al proceso.

Ademis de los aportes que por lcy los gobicrnos rcgionales hacen a
los informes anuales de la PCM, iniciando el ano 2011 la ANGR hizo
un primer esfuerzo con ese proposito cxpresado en la pub]icacién
“Aportcs de los gobicmos rcgionalcs en el marco del proceso de
descentralizacion (2006-2009)”. Luego, a inicios del ano 2012, la
ANGR presenté su propio informe evaluativo del proceso ante la
Comision de Descentralizacion, Regiona]izacio’n, Gobiernos Locales y
Modernizacion de la Gestién del Estado del Congreso delaRepublica.
Seguidamente, a fines del ano 2013, con la colaboracion del Grupo
Propuesta Ciudadana, la Secretarfa Técnica de la ANGR difundié
un balance del proceso de descentralizacion y propuesta de agenda
para ¢l mismo. Finalmente, en encero del 2015, la ANGR presenté una
publicacio’n aportando una mirada critica de conjunto a lo transcurrido
del proceso de descentralizacion, ademds de recopilar un conjunto de
experiencias positivas de gestion regional. Los tres tltimos documentos

citados son analizados en este informe.

9 Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (2011): “Aportes de los gobiernos
regionales en el marco del proceso de descentralizacion (2006-2009)”. Lima: Grupo
Propuesta Ciudadana y Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (AECID), enero.

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA
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Adicionalmente, varias otras insticuciones publicas, de la coopcracién
internacional y de la sociedad civil han contribuido al esfuerzo de

balance y evaluacion de lo recorrido en el proceso de descentralizacion.

Asi, desde el aiio 2003 el Grupo Propuesta Ciudadana'® ha publicado
sucesivos estudios de andlisis sobre el proceso de descentralizacion;
entre cllos se pucden destacar sus Reportes Nacionales de Vigi]ancia del
Proceso de Descentralizacion N° 11 abarcando los anos 200322006, N°
14 reterido al 2007 y N 17 correspondiente al 2008. En este estudio se
considera su tltimo trabajo de balance y propuestas respecto al proceso

presentado enel 2013.

Por su parte, desde el ano 2005, el Programa Pro Descentralizacion
de USAID ha publicado inintcrrumpidamcntc informes anuales de
evaluacion del proceso de descentralizacion, en general uno o dos meses
antes al correspondiente ala PCM, los que son usados como referentes
por varios analistas del proceso. En este documento se consideran
los informes anuales de evaluacién del proceso de descentralizacion

elaborados por Pro Descentralizacion en los anos 2012 (a julio de ese

ano),2013y2014.

10 Consorcio formado por 11 organizaciones no gubernamentales con sedes en Lima
y 9 departamentos del pais.

11 Programa Pro Descentralizacion PRODES (2005): “Proceso de descentralizacion
2004: Balance y recomendaciones para una agenda pendiente”. Lima, marzo.

Entre los anos 2008 a 2010, la Defensoria del Pueblo se unié a este
esfuerzo evaluativo a través de tres Informes Defensoriales sobre

aspectos CSPCCfﬁCOS relacionados al proceso dC dcscentralizacién:

» Informe Defensorial N 133: “;Uso o abuso de la autonomfa

municipal? El desafio del desarrollo local” de febrero 2008;

P Informe Defensorial N° 141: “Hacia una descentralizacién al
servicio de las personas: recomendaciones en torno al proceso

de transferencia de competencias a los Gobiernos chionalcs”

de marzo 2009;

P Informe Defensorial N° 148: “Primera supervision del Plan
de Municipalizaci(’)n de la Gestién Educativa: aportes para su

implcmentacio/n” de febrero 2010.

Asimismo, a fines del ano 2012, las universidades del departamento
de Arequipa, articuladas por el Instituto de Gobierno y Desarrollo
Humano, convocaron una iniciativa bautizada como Cirtedra
Arequipa, cuya Primera Sesion se enfoc en el tema “Dicz anos de
descentralizacion: Balance y perspectivas” Las ponencias presentadas
en dicho evento fueron recopiladas y publicadas al ano siguiente por el
Instituto de Gobierno y Desarrollo Humano, cuyos andlisis y aportes

han SidO considerados para cste documento.
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Por dltimo, en ¢l ano 2013, la Contralorfa General de la Republica  Nacional de Control gubernamental. Este estudio fue publicado por la
(CGR) se propuso realizar una evaluacion general de lo avanzado enel  CGR el ano siguiente y también ha sido considerado en el andlisis del
proceso de descentralizacion, incorporando la perspectiva del Sistema presente informe.

Balances sobre el Proceso de Descentralizacion analizados

Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales

Congreso de la Repiiblica: Comision

de Descentralizacion, Regionalizacion,
Gobiernos Locales y Modernizacion de la
Gestion del Estado

Contraloria General de la Republica

Grupo Propuesta Ciudadana

Instituto Gobierno y Desarrollo Humano,
Catedra Arequipa

Presidencia del Consejo de Ministros

Programa ProDescentralizacion de USAID

» 2012: Informe Anual del Proceso de Descentralizacion 2011.
» 2013: Balance de la Reforma Descentralista y la Politica del Gobierno Actual en la Materia. Propuesta de Agenda.
» 2015: Los gobiernos regionales al inicio de su segunda década. 46 experiencias de éxito de la gestion pdblica regional.

» 2012: Evaluacion del Proceso de Descentralizacion. Agenda para relanzar el proceso. Informe Anual Periodo de Sesiones 2011-2012.
» 2013: Evaluacion del Proceso de Descentralizacion a 10 afos de su inicio. Informe Anual Periodo Legislativo 2012-2013.
» 2014: Evaluacion del Proceso de Descentralizacion. Informe Anual 2013-2014.

» 2014: Estudio del proceso de descentralizacin en el Perti, desde una perspectiva del control gubernamental.

» 2013: Per(i: Balance de la Reforma Descentralista y la Politica del Gobierno Actual en la Materia. Propuesta de Agenda para la Asamblea Nacional
de Gobiernos Regionales.

» 2013: Primera Sesion: Diez Arios de Descentralizacion en el Pert: Balance y Perspectivas.

» 2009: Informe Anual sobre la Marcha de la Descentralizacion 2008 y Propuesta de Agenda de Prioridades 2009. Hacia la Primera Década.
» 2012: Informe Anual del Proceso de Descentralizacion 2011.

» 2013: Informe Anual 2012 y Balance del Proceso de Descentralizacion 2002-2012.

» 2014: Informe Anual del Proceso de Descentralizacion al 2013.

» 2012: Proceso de Descentralizacion: Balance y agenda a julio de 2012.
» 2013: Informe Anual del proceso de descentralizacion 2012.
» 2014: Informe Anual sobre el proceso de descentralizacion 2013: los retos de la gestion descentralizada.

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA
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B 2 Dimensiones de
Andlisis del Proceso

Como se ha anticipado, cl propo’sito de este trabajo es sistematizar lo
mas objctivamcntc posiblc las pcrccpcioncs —en términos de fortalezas
y limitaciones— que diversos estudios sobre la descentralizacién han

CXPI’CSadO rcspccto a diVC['SOS aspcctos dC Ll misma.

Un primer desafio para cllo fue definir unalista comun de aspectos sobre la
cual organizar la sistematizacién, contraste y andlisis de las pcrcepcioncs de
losactoresalos que esos estudios representan. Paraello se decidié partir de

la organizacic’m tematica usada por los propios balances analizados.””

La relacién de temas asi obtenida se organizé en funcién de las
dimensiones habituales que s¢ usan en la literatura para analizar las

reformas descentralizadoras: poh’tica, administrativa y fiscal.

» A la dimension politica se le asocié la nocion de
democratizacién considerando la relevancia que tuvo este
objetivo en la coyuntura de transicion democrética en la que se
relanzé la descentralizacién en el afio 2002.

12 Ademas de las propuestas de Plan Nacional de Descentralizacion y Regionalizacion

2012-2016 (version de julio 2012) y de Plan Nacional de Descentralizacion 2013-
2016 (version de setiembre 2013) elaboradas por la Secretaria de Descentralizacion.

» A la dimensiéon administrativa se le incorporé el tema

transversal de desarrollo de capacidades y gestion del personal
al servicio del Estado, asi como el de las reformas organizativas
que diversos gobiernos rcgionales han impulsando cn su
institucionalidad, temas ambos claves para la implcmcntacio’n

de la descentralizacion administrativa.

En la dimension fiscal se consideran los temas de los ingresos

como delos gastos de los niveles sub-nacionales de gobicmo.

A esas tres dimensiones basicas se agrego una de organizacion
territorial por la caracterfstica del actual proceso en el Pert que
asocié un objctivo de rcgiona]izacio’n a la descentralizacion
propiamente dicha, aunque hasta la fecha la regionalizacion se
haya quedado asentada a escala de los departamentos. En esta
dimension se ha incorporado también los temas de desarrollo
ccondmico descentralizado y su vinculo con ¢l ordenamiento
territorial,asf como los procesos de demarcaciony sancamiento

de limites entre circunscripcioncs polftico-administrativas,

Finalmente se ha considerado una dimension transversal de gestion
del proceso de descentralizaciéon que retine los temas referidos al
marco institucional para la conduccién del proceso asi como para
la articulaciéon intcrgubcmamcntal, indispcnsablc en un Estado en

curso de descentralizacion, tanto entre el nivel nacional y los niveles
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sub-nacionales como entre éstos, sea entre entidades de un mismo
nivel (asociativismo y mancomunidades) como de niveles sucesivos
(articulacion regional-local). En esta dimension se ha incluido
también el tema de seguimiento y evaluacion del proceso, al cual
justamente buscan contribuir los diversos estudios de balance de la

descentralizacion queson materia prima de este trabaj 0.

Descentralizacion y democratizacion

Producto de todo ello se ha identificado veinte (20) temas
organizados en las cinco dimensiones ya mencionadas, los
cuales han servido de base para ordenar la sistematizacion de las
percepciones sobre ¢l proceso de descentralizacion cxpresadas en

los estudios que han sido fuente para este trabajo.

Dimensiones Temas

1. Creacion de nivel intermedio de gobierno

2. Representacion politica

3. Mecanismos de participacion ciudadana (CCR y CCL, PDC, Presupuesto Participativo, revocatorias)
4. Transparencia, acceso a informacion publica, rendicion de cuentas y gobierno abierto

5. Delimitacion de competencias
6. Transferencia de funciones

Descentralizacion administrativa 7. Gestion descentralizada y rectoria nacional

Descentralizacion fiscal

14. Demarcacion territorial

8. Servicio civil y desarrollo de capacidades
9. Reformas institucionales regionales

10. Estructura de ingresos subnacionales

11. Descentralizacion de recursos por efecto del canon

12. Politica general de descentralizacion fiscal

13. Gasto subnacional (ficacia, calidad) y presupuesto por resultados

Organizacion territorial 15. Reorganizacion territorial: regionalizacion, mancomunidades

Gestion del proceso

17. Conduccion del proceso

18. Articulacion nacional/subnacional (CCI, comisiones intergubernamentales)

19. Articulacion subnacional: asociaciones de alcance nacional, articulacion territorial
20. Monitoreo y evaluacion del proceso

16. Ordenamiento territorial y desarrollo econémico

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA
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B 3 \/Aoraciones de
Aspectos del Proceso en
0s Balances Analizados

Con base cn las dianSiOl’lCS y temas plantcados, la tabla un SigU.C
rccogc y contrasta las pCYCCPCiOHCS dC lOS acrores sclcccionados sobrc
cada uno C[C €SOS temas, CXPICS&C[’&S cn sus CStudiOS ClC balancc dCl

proceso de descentralizacion que han sido fuentes para este estudio.

Se ha seleccionado estudios difundidos a partir del ano 2012 y que se
refieran al proceso de descentralizacion en su conjunto. La relacion de
estudios considerados se ha mostrado en la tabla que cierra el capitulo 1
de este documento, asf como también puede verse en la seccion 2.1 del

Anexo 2. Fuentes Analizadas.

Los actores representados cn lOS CSCUdiOS scleccionados son lOS

siguicntcs:

» Eneldmbito del sector pL’lblico: el Congrcso dela RCPLﬂ)hC&, a
través de su Comisiéon de Descentralizacion, chionalizacién,
Gobiernos Locales y Modernizaciéon de la Gestion del

Estado, la Presidencia del Consejo de Ministros y la Asamblea

Nacional de Gobiernos chionalcs, rcpresentando a este nivel
de gobiemo, tres actores que analizan ¢l proceso de manera
continua desde hace varios anos, ademds de la Contralorfa

GeneraldelaRepublica, quereciénincursiond enese esfuerzo.”?

P LEneldmbito de la cooperacion internacional: el Programa Pro
Descentralizacién de USAID-Perd que, como se ha indicado,

también publica informes anuales sobre ¢l proceso.

P Enelimbitodelasociedad civil: el Grupo Propucsta Ciudadana
que continuamente aporta analisis y pronunciamicntos sobre la

marcha de la descentralizacion.

P LEn el dmbito de la academia: la iniciativa Céredra Arcquipa
que vincula a varias universidades de ese departamcnto, através
de su primcra pubhcacio’n dedicada a hacer un balance de la
descentralizacion.

En las columnas dos y tres de la tabla se identifica las apreciaciones
positivas (fortalezas) y/o negativas (limitaciones) expresadas por cada
uno de los actores en uno o mds de sus trabajos analizados respecto al

tcma al quce sc rcﬁcrc la seccion rcspectiva dC 121 tabla. En IOS €asos cn que

13 Los trabajos de la Defensoria del Pueblo mencionados en la seccion anterior no se
consideraron porgue son anteriores al 2012 y no abarcan a la descentralizacion en
todas sus facetas.
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ﬁguran Casillas vacias es porqug, ¢n lOS documentos FU.CI’IIC analizados,
lOS ['CSPCCtiVOS actores no Cfcctuaron ninguna valoracién CXPI’CS& SObI'C

CcSe aspecto.

Como las apreciaciones contenidas en los documentos se refieren
a determinados aspectos de cada tema y €stos no son en todos los
casos los mismos o no han sido tratados con un mismo alcance, en las
columnas siguicntcs se hace una dcscripcién de las ideas fuerza de esas
apreciaciones, diferenciandolas entre aspectos valorados por las distintas

fuentes como fortalezas o limitaciones del proceso de descentralizacién.

Finalmente, en el recuadro debajo de la seccion de la tabla referida a
cada temaanalizado, a modo de marco contra el cual contextualizar las
valoraciones de las fuentes consultadas, se aportan algunos elementos
de la sitcuacion actual del proceso de descentralizacion en ese tema,
basada en informacion objctiva que se desarrolla con mayor detalle en

el Anexo 1. Situacion Actual de los Aspectos Analizados.

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA
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3.1 Descentralizacion y democratizacion

= Tema 1: Creacion de nivel intermedio de Gobierno

VALORACIONES

FUENTES BE FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (- )

Comision del Congreso » ANGR, Contraloria, Grupo Propuesta Ciudadana

y Catedra Arequipa > valoran positivamente la
PCM creacion de un nivel intermedio de gobierno.

» Grupo Propuesta Ciudadana y Catedra Arequipa

ANGR + B iy

» valoran lo que ello implica para la formacion de
Contraloria de la Republica + nuevos liderazgos politicos.
Pro Descentralizacion
Grupo Propuesta Ciudadana +
Catedra Arequipa +

SITUACION ACTUAL

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

> 2014>
» Cuarta eleccion sucesiva de gobiernos regionales democraticamente elegidos (112 a nivel local, desde 1981).
» Multiples denuncias de corrupcion enfocadas en el nivel regional.
> 2015>
» ANGR presentd 46 experiencias positivas de gestion regional representando a 21 de los 26 gobiernos regionales (Incluye a la MML en su dimension de gobierno regional).
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= Tema 2: Representacion politica

VALORACIONES
FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

FUENTES

H

» Mayoria de actores > advierte creciente
fragmentacion de la representacion politica en

Comision del Congreso

PCM' (ltimos procesos electorales.
ANGR - » ANGR, Contraloria, Grupo Propuesta Ciudadana y
Catedra Arequipa > ello afecta |a retroalimentacion
Contraloria de la Republica - entre escalas de representacion (nacional, regional
o y local).
Pro Descentralizacion - » Comision del Congreso y PRODES » llaman

atencion sobre aumento de procesos de revocatoria
y riesgos para la gobernabilidad (conflictividad

Catedra Arequipa - social).

Grupo Propuesta Ciudadana -

SITUACION ACTUAL

» Ultima eleccion subnacional »
> Baja presencia y representatividad de partidos politicos nacionales a nivel descentralizado.
> Fragmentacion de representacion politica a nivel subnacional.
» Preocupa que 1900 candidatos hayan tenido sentencias judiciales y 345 tengan condenas vigentes, por lo cual debieron ser impedidos de participar en el proceso.?

PCM no se pronuncia sobre descentralizacion politica, desde su ubicacion seria dificil hacerlo. )
Eduardo Ballon (2014): Nota Técnica 1: Las elecciones descentralizadas de octubre 2014 (no publicada), citando al diario La Republica y al sitio web El Utero de Marita.

N —
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= Tema 3: Mecanismos de participacion ciudadana (CCR-CCL, PDC, PP, revocatorias)
VALORACIONES
FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

FUENTES

'

Todos > resaltan positivamente los mecanismos de Mayoria > también resalta sus limitaciones:

Comision del Congreso + LS EREIE! .
participacion ciudadana incorporados en el proceso » Comision del Congreso, PCM, PRODES y Catedra
de descentralizacion (planes de desarrollo concertado, Arequipa > limitaciones de los CCR v CCL:
. [ presupuestos participativos, CCR y CCL) q. p y :
’ : » Comision del Congreso, Contraloria, Grupo
ANGR + Prolpuesta Ciudadanq y Catedra Arequipa > d[seﬁo
estandar de los mecanismos normados no considera
Contraloria de la Reniblica diferencias territoriales;
¥ i » Comision del Congreso y Catedra Arequipa >
ProD iralizacis aplicacion discrecional por parte de autoridades;
B ma » Grupo Propuesta Ciudadana y Catedra Arequipa »
: no han favorecido respuestas efectivas a prioridades
Grupo Propuesta Ciudadana + - ciudadanas.
Catedra Arequipa + -

SITUACION ACTUAL

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

» Autoridades cumplen formalmente con mecanismos obligatorios de participacion ciudadana; no estan necesariamente comprometidas con su razon de ser.
» Mayor participacion de actores institucionales: mas capacidad de acceso que ciudadanos individuales.
» Disminuye interés de ciudadanos en participar: costos y escasa incidencia en las politicas publicas.

» Varios estudios coinciden que estas tendencias son mas agudas en ambitos urbanos y de mayor concentracion de poblacion; las circunscripciones rurales y
alejadas conservan mayor dinamismo y representatividad.
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= Tema 4: Transparencia, acceso a informacion publica, rendicion de cuentas, gobierno abierto
VALORACIONES

FUENTES
Comision del Congreso
PCM
ANGR
Contraloria de la Republica

- FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (- )

Casi todos los actores > valoran positivamente las
obligaciones de transparencia y rendicion de cuentas
que tienen los gobiernos subnacionales.

+++H

Pro Descentralizacion +
Grupo Propuesta Ciudadana +
Catedra Arequipa

SITUACION ACTUAL

» Denuncias de corrupcion enfocadas en el nivel regional.

» Cumplimiento formal de rendicion de cuentas por gobiernos regionales. Mayoria de gobiernos locales no cumplen porque la LOM no desarrolla su obligacion
constitucional de rendicion de cuentas.

» Informe de la Defensoria del Pueblo (2013): gobiernos regionales cumplieron mas de 75% de los requisitos de informacion exigibles en su respectivo Portal de
Transparencia estandar y 13 (52%) lo hicieron en 90% o mas, significando un notable progreso con respecto al afio anterior.

» Diferencias en capacidades de acceso y uso de informacion publica entre actores individuales e institucionales.
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3.2 Descentralizacion administrativa

= Tema 5: Delimitacion de competencias

VALORACIONES

FUENTES BE FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (- )
Comision del Congreso — » PCM > valora LOPE y LOFs de ministerios como » Actores publicos, Grupo Propuesta Ciudadana y
medios para contribuir a aclarar delimitacion de Catedra Arequipa > resaltan imprecisa delimitacion
PCM + - competencias entre niveles de gobierno. de competencias.
» PRODES > destaca que, a enero de 2014, » Contraloria » sefiala que LOPE ha sido tardia.
ANGR - 10 ministerios hayan aprobado su LOF. » PCM y Contraloria > aluden a que esta pendiente

aclaracion de competencias.

» Grupo Propuesta Ciudadana > reconoce potencial
de LOPE y LOFs para delimitar competencias, pero
observa que pocos sectores hayan aprobado su LOF.

Contraloria de la Republica -
Pro Descentralizacion
Grupo Propuesta Ciudadana -

Cétedra Arequipa -

+

SITUACION ACTUAL

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

» Mayoria de competencias publicas son compartidas.

» Cuando LOPE establecio como competencia nacional la rectoria en politicas nacionales y sectoriales, convirtié en compartidas las pocas competencias exclusivas
de los gobiernos subnacionales. No es claro cdmo se enlazan los niveles de gobierno en el ciclo de gestion de los bienes y servicios publicos a los que se refieren
las competencias.
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= Tema 6: Transferencia de funciones

VALORACIONES

FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

— Todos > resaltan avances en transferencia de funciones ~ » Comision del Congreso, PCM y Contraloria »

FUENTES

'

Comision del Congreso

a gobiernos regionales, aunque con matices: sefialan que transferencia de funciones se ha
PCM — > Comision del Congreso > practicamente se ha hecho sin costeo de su ejercicio, ni desarrollo de
completado transferencia legal; capacidades (“Shock de la Descentralizacion” en
’ 2011).

ANGR » PCM > avance sostenido;
» ANGR > proceso practicamente concluido;
» Contraloria > transferencia progresiva;

» PRODES, Grupo Propuesta Ciudadana y Catedra
Arequipa > mas de 90% de funciones regionales
transferidas;

» Solo PRODES > resalta transferencia de programas a
nivel local.

» Contraloria > precisa que no fue ni progresiva, ni
ordenada como manda la ley.

» PRODES > transferencia se hizo sin recursos.

Contraloria de la Republica

Pro Descentralizacion

Grupo Propuesta Ciudadana

+ + + + + + 4+
[

Catedra Arequipa

SITUACION ACTUAL

» Gobiernos regionales: segun PCM, a diciembre 2012y sin contar la MML, la transferencia tenia un avance de 95,9%, practicamente sin cambios desde el 2009.
» Gobiernos locales: principales avances hasta 2011: transparencia de programas y servicios sociales a cargo de MIMP y pilotos de municipalizacion educativa.

» Enfoque de MIDIS representa regreso a un modelo desconcentrado de ejecucion de la politica social; replica algunos programas que ya habian sido
municipalizados (Q’ali Warma por desayunos escolares, Cuna Mas por Wawawasi).

» ANGR, Grupo Propuesta Ciudadana y Catedra Arequipa: advierten sobre tendencia reciente a recentralizacion.
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= Tema 7: Gestion descentralizada y rectoria nacional
VALORACIONES
FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

FUENTES

'

» PCM > valora enfoque de gestion descentralizada
(DS 047-2009-PCM y Plan de Transferencias de

» Sistema administrativos limitan la gestion

Comision del Congreso -
: descentralizada:

PCM o Mediano Plazo 2011-2015). > Comision del Congreso » son complejos;
» Catedra Arequipa > destaca experiencias » ANGR y Grupo Propuesta Ciudadana > son
innovadoras de gestion descentralizada a nivel local controlistas;
ANGR - e inicialmente a nivel regional.

» Contraloria > son rigidos y descoordinados.
Contralorfa de la Republica - » ANGR, Grupo Propuesta Ciudadana y Catedra

Arequipa > aluden a debilidad del CEPLAN y del

L sistema de planeamiento; y Catedra Arequipa > a su
Pro Descentralizacion = p y quip

tardia creacion.
: » ANGR, PRODES, Grupo Propuesta Ciudadana y
Grupo Propuesta Ciudadana - Catedra Arequipa > resaltan que ningln ministerio
se ha reformado por efecto de |a transferencia de
Catedra Arequipa + - funciones.

SITUACION ACTUAL

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

» Pocos ministerios han avanzado en desarrollo de gestion descentralizada: débil capacidad de rectoria; y tendencia a competir con gobiernos subnacionales
en la ejecucion de obras y prestacion de servicios publicos.

» Fuerte control del MEF sobre sistemas administrativos nacionales: es rector de 6 que permiten su poder sobre el ciclo del gasto.
» Debilidad del CEPLAN.

» Sector publico centrado en cumplir procedimientos internos, mas que en proveer servicios de calidad a las personas. A pesar de las limitaciones, diversos
gobiernos regionales han desarrollado experiencias positivas de gestion descentralizada.
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= Tema 8: Servicio civil y desarrollo de capacidades

VALORACIONES

FUENTES FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

Comision del Congreso » PCM y Contraloria > destacan aprobacion de Plan » PCM > reconoce que Plan se ha implementado muy

'

Nacional de Desarrollo de Capacidades (2010) y parcialmente.
PCM + = creacion de SERVIR. » PCM y Contraloria > sefialan que capacitacion desde
ANGR » PRODES > resalta el aporte del Cuerpo de el nivel nacional se hace de forma descoordinada.
Gerentes Publicos como instrumento de apoyo al » Contraloria » sefiala que no hay una rectoria clara
Contraloria de la Republica = fortalecimiento de la gestion subnacional. en la materia.
Pro Descentralizacion +

Grupo Propuesta Ciudadana

Catedra Arequipa

SITUACION ACTUAL

Transito hacia nuevo régimen de servicio civil es lento. A mayo del 2015, de un universo de mas de dos mil entidades publicas, 141 han iniciado este proceso,
de las cuales 37 son entidades subnacionales (26.2%):

» 6 gobiernos regionales (24%);
» 13 municipalidades provinciales, incluida la MML (6.6%); 14 distritales (0.8%); y
» 4 organismos publicos especializados municipales (3 de la MML y uno de la Municipalidad Provincial de Trujillo).
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= Tema 9: Reformas institucionales regionales

VALORACIONES

FUENTES - FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (- )
Comision del Congreso » ANGR, Grupo Propuesta Ciudadana y Catedra

» Grupo Propuesta Ciudadana y Catedra Arequipa

Arequipa > valoran procesos de reforma institucional » Organizacion de gobiernos regionales es producto
PCM regional: gobiernos regionales buscan formas de de yuxtaposicion de CTAR, direcciones regionales
+ organizacion que les permita cumplir su rol de sectoriales y 6rganos establecidos por la LOGR.
: — gobierno intermedio. » Contraloria > disefio organizacional regional poco
— » ANGRYy Grupo Propuesta Ciudadana > destacan flexible; no obstante, pocos gobiernos regionales se
creacion de 8 CEPLARS, tres de los cuales estarfan atreven a reformarlo por temor a incumplir la LOGR.
en funciones: La Libertad, Piura y Cusco. » Grupo Propuesta Ciudadana » sefiala limitaciones
=

SITUACION ACTUAL

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

w

» Arequipa convierte direcciones regionales sectoriales en gerencias regionales y crea Autoridad Regional de Medio Ambiente.
» La Libertad y Lambayeque siguen modelo de gerencias sectoriales.

» Huancavelica integro en una unidad ejecutora multisectorial, unidades de gasto de cada provincia.

» Cajamarca y Junin no lograron implementar reformas.

» San Martin inici6 proceso sostenido de reforma: destacan los dos Proyectos Especiales que le fueron transferidos por INADE, que le permitieron invertir en 2014,
diez veces mas recursos publicos que en 2006°. San Martin y otros gobiernos regionales amazonicos crearon su Autoridad Regional Ambiental, o estan en
proceso de hacerlo.

Molina, Raul y Arguedas, Cinthya (2015): “Sistematizacion de la experiencia de reforma y modernizacion institucional del Gobierno Regional de San Martin” (informe de consultoria). Lima:
Cooperacion Alemana al Desarrollo implementada por la GIZ.
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3.3 Descentralizacion fiscal

= Tema 10: Estructura de ingresos subnacionales

VALORACIONES
FUENTES BE FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (- )

Comision del Congreso — > PCM> expresa que “finanzas ptiblicas de gobiernos ~ Capacidad de recaudacion:

PCM + ;Zggfgg’gfe; dg?’ ponen en riesgo sostenibilidad » Grupo Propuesta Ciudadana > gobierno nacional recauda mas de 90% de tributos;
o " » PCM limitaciones institucionales regionales para recibir competencias tributarias;
ANGR _ » Desde el inicio del proceso se colocaron limites . . b
rigidos al endeudamiento subnacional, a través de > Contraloria » deficiente recaudacion local.
Contraloria de la Republica _ reglas fiscales incorporadas por Ley 27958 y por Sistema de transferencias, autonomia fiscal:
D.L. 955. » Comision de Congreso, ANGR, PRODES y Grupo Propuesta Ciudadana »
Pro Descentralizacion —  » Losingresos de los gobiernos subnacionales por dependencia de transferencias nacionales limita autonomia fiscal subnacional.
operaciones oficiales de credito no sobrepasaron Relaci6n competencias-recursos:
Grupo Propuesta Ciu - 1% del total de sus ingresos en el afio 2011.4

» PCM, ANGR, Contraloria y Grupo Propuesta Ciudadana > brecha entre ambos;
» Catedra Arequipa: transferencias desiguales e inestables (peso relativo de canon).

SITUACION ACTUAL

Capacidad de recaudacion:

» Gobiernos regionales: establecen tasas, representan poco mas de 3% de Sus ingresos.

» Gobiernos locales: cuentan con 6 impuestos, cuyas bases son fijadas por el Congreso, y establecen tasas. Entre 2002-2011, la recaudacion promedio fue 2,2% pese al crecimiento de la economia nacional,
por el esfuerzo de un grupo reducido de municipalidades, en el ambito de Lima Metropolitana y algunas capitales de departamento, que fortalecieron sus administraciones tributarias.

Sistema de transferencias, autonomia fiscal:

» Gobiernos regionales: estructura de ingresos se basa en transferencias de recursos ordinarios, que disponen de reducida autonomia fiscal y asignativa.

» Gobiernos locales: su estructura de ingresos combina canon, ingresos propios y FONCOMUN. Como parte de estrategia contraciclica, por crisis financiera internacional (2008-2009), MEF foment6 el gasto y la
inversion publica subnacional a través de instrumentos como FONIPREL (2008), fideicomiso regional y autorizacion de transferencias de partidas sectoriales (2009), PI, PMM?® (2010). Ello explica el crecimiento
que en los Ultimos afios han mostrado los recursos ordinarios en la estructura de ingresos municipales, bajo la forma de incentivos y/o transferencias condicionadas, al punto de que en el 2011 sobrepasaron
la participacion del FONCOMUN y los ingresos propios municipales (impuestos y tasas principalmente)°.

Relacion competencias-recursos:

» Segun PCM (2013), a diciembre de 2012 solo se habia transferido a los gobiernos regionales S/. 596,69 millones asociados explicitamente a funciones sectoriales. Sin embargo, entre 2004 y 2011, los
recursos ordinarios transferidos al nivel regional, destinados principalmente a financiar el ejercicio de las funciones sectoriales, crecié mas de 80%!. En el 2011, 73% del gasto regional de recursos ordinarios
fue destinado a la gestion de servicios de educacion y salud. Por tanto, los recursos otorgados para financiar las funciones transferidas son mucho mayores que lo identificado por PCM, pero han crecido por
vias paralelas al proceso de transferencia de competencias sectoriales.

4 Cooperacion Alemana al Desarrollo — GIZ (2013): p. 81. 6 Cooperacion Alemana al Desarrollo — GIZ (2013): p. 278.
5 A partir del 2012 se consolidaron en el actual Plan de Incentivos a la Mejora de la Gestion y Modernizacion Municipal. 7 Fuente: MEF, para la CMMDF 2012.
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= Tema 11: Descentralizacion de recursos por efecto del canon
VALORACIONES

FUENTES BE FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (- )
Comision del Congreso 4+ — Mayoria de actores > resaltan que ha habido un » ANGR, Grupo Propuesta Ciudadana y Catedra
importante incremento de recursos para gobiernos Arequipa > afirman que canon explica incremento de
PCM + —  subnacionales en el marco de la descentralizacion. recursos;
ANGR . > Z"COM > reconoce que fundamentalmente se debe a
Contralorfa de la Reptblica — » Comision del Congreso y Contraloria > afirman

que canon deforma ingresos subnacionales;

» Catedra Arequipa > manifiesta que es fuente de
notables inequidades entre ambitos territoriales.

Pro Descentralizacion
Grupo Propuesta Ciudadana + -

Catedra Arequipa + || —

SITUACION ACTUAL

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

El incremento de los recursos publicos descentralizados se debid al crecimiento exponencial que mostraron, entre 2005 y 2012, las transferencias a los gobiernos
subnacionales por conceptos de canon, sobrecanon, regalias y FOCAM; y no a una politica expresa de descentralizacion fiscal. Esto generd fuertes desigualdades:

» Enel 2011, 64,7% de los recursos distribuidos por concepto de canon, regalias y similares se concentraron en el 10% de gobiernos locales, mientras que un
25,6% de ellos recibieron menos de S/. 1000 cada uno.

» Nivel de concentracion fue mayor en canon minero: entre 2009 y 2011, el 80% se concentrd en los gobiernos locales de Ancash, Arequipa, Cajamarca, La
Libertad, Moguegua, Puno y Tacna.

» Decrecimiento del canon desde 2013: el canon minero ha caido 42% en los dos Ultimos afos, y el pesquero 40%; el hidroenergético crecio fuerte de 2012 a
2013y decayo ligeramente en 2014; el petrolero ha crecido algo; y el gasifero se ha mantenido estable.
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= Tema 12: Politica general de descentralizacion fiscal

VALORACIONES
FUENTES BE FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)
Comision del Congreso + — » Comision del Congreso, PCM, ANGR y Grupo Descentralizacion fiscal:
PCM + gropugsta Cli;dadanalf vallqragcre?céé'\r/]l |\(/j|% . » ANGR > sin avance:
NGR + omision de Descentralizacion Fiscal ( By » Comision del Congreso » entrampada:

- = » PCM y ANGR > la resaltan como espacio para
Contraloria de la Republica construccion de consensos.

Pro Descentralizacion -
Grupo Propuesta Ciudadana +
Catedra Arequipa -

» Catedra Arequipa > con muy poco avance;
» PRODES > no ha habido descentralizacion fiscal.

SITUACION ACTUAL

» La CMMDF se instalo en mayo del 2010, al afio siguiente present6 su Propuesta Técnica de Descentralizacion Fiscal.

» La Ley de Presupuesto del Sector Publico 2012 dispuso que la CMMDF evallie la viabilidad de esa Propuesta Técnica y elabore el Plan de Accion para su
implementacion. Esta nueva Comision se instald en mayo del 2012 y en setiembre del 2013 culminG su Informe Técnico Final que evaliia la implementacion de
las medidas contenidas en la Propuesta Técnica de Descentralizacion Fiscal 2010 y elabora el Plan de Accion para dichas medidas.

» Hasta fines del 2013, el Poder Ejecutivo no habia presentado ese informe al Congreso de la Republica.
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= Tema 13: Gasto subnacional (eficacia, calidad), Presupuesto por Resultados
VALORACIONES

FUENTES -- FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (- )

Comision del Congreso — » Todos > valoran incremento progresivo de la » Comision de Congreso > considera que el

capacidad de gasto de inversion de los gobiernos PpR limita autonomia de decision de gobiernos
ANGR subnacionales; y subnacionales; y
: = » Contraloria > lo hace con respecto al gasto » Catedra Arequipa > que recentraliza decisiones de
Contraloria de la Republica enmarcado en programas presupuestales (PpR). gasto.

Pro Descentralizacion
Grupo Propuesta Ciudadana

Catedra Arequipa

++ + + + + +

SITUACION ACTUAL

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

» Segun cifras provistas por el MEF a la CMMDF 2012, en términos nominales, entre 2004 y 2011, el gasto total de los gobiernos regionales crecié en 120%
y el de los gobiernos locales en 194,6%.

» En el caso de gasto de inversion publica, los incrementos fueron atn mas notables: en el mismo periodo, la inversién publica de los gobiernos regionales crecio
en 487% y la de los gobiernos locales en 372%. En los afios siguientes la inversion publica regional y local sigui6 creciendo.

» En cuanto al destino de la inversion publica: salud y saneamiento, transportes (vialidad), educacion y cultura representaron en el 2011 mas de 70% de la
inversion total, tanto regional como local.
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3.4 Organizacion territorial
= Tema 14: Demarcacion territorial
VALORACIONES
FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

FUENTES

H

» ANGR, Contraloria, Grupo Propuesta Ciudadana
y Catedra Arequipa > limites imprecisos entre
PCM circunscripciones.

» ANGR, Grupo Propuesta Ciudadana y Catedra

Comision del Congreso

conflictos sociales.

- Arequipa > fragmentacion municipal.

- » Comision del Congreso > proceso lento y sin
recursos.

- » PRODES » inconcluso.

- » Comision del Congreso y Contraloria > propicia

 Cétecra eauipa |

Cétedra Arequipa -

SITUACION ACTUAL

» Imprecisa definicion de limites en mayoria de circunscripciones a nivel nacional®; hay avance, aunque todavia lento, en proceso de saneamiento.
» Crecimiento reciente de nimero de distritos: principalmente rurales, sobre todo en zonas con presencia de narcotréfico (VRAEM y Alto Huallaga) y fronterizas

(Amazonia)®.
8 Segun la Direccion Nacional Técnica de Demarcacion Territorial de la PCM, a julio del 2014, sélo 6,6% de las provincias y 6,3% de los distritos tenian sus limites saneados, ademas de que
existian 70 controversias demarcatorias entre departamentos (Boletin de la DNTDT, Afio 3, Numeros 11-12, noviembre-diciembre 2014).
9 Ver anexo V: Numero de provincias y distritos creados por afo, 2004-2015.
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= Tema 15: Reorganizacion territorial
a) Regionalizacion

VALORACIONES
FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

FUENTES

Comision del Congreso » PCMy PRODES > fracaso de la integracion regional.
» Grupo Propuesta Ciudadana > congelada.

» Catedra Arequipa > sin resultado.

ANGR - » Comision del Congreso y PRODES » sin incentivos.
» ANGR > sin voluntad politica.

» Contraloria > modelo via referéndum no es viable;
Pro Descentralizacion - regionalizacion no es indispensable para desarrollo
economico.

'

PCM —

Contraloria de la Republica -

Grupo Propuesta Ciudadana -

Catedra Arequipa -

SITUACION ACTUAL

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

Estancamiento del proceso:

» Desde el fracaso del referéndum en octubre del 2005 y la modificacion de la Ley 28274, de Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones (LIICR)™,
que elimina mandato de realizar nuevos referéndums en los afios 2009 y 2013, la integracion de departamentos para formar regiones no esta en la agenda
politica ni institucional.

—

0 Ley 29379 que modifica la legislacion en materia de regionalizacion, publicada el 13/06/2009.
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= Tema 15: Reorganizacion territorial
b) Juntas de Coordinacion Interregional (JCls) y mancomunidades (regionales y municipales)

VALORACIONES

FUENTES FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

Comision del Congreso
PCM

ANGR

Contraloria de la Republica
Pro Descentralizacion
Grupo Propuesta Ciudadana
Catedra Arequipa

» PCM, PRODES y Catedra Arequipa > valoran la » PCM > pocas JCls funcionan realmente.

- creacion de JCIs y mancomunidades regionales y » PRODES > no han favorecido integracion regional.
municipales como instrumentos para promover la

cooperacion horizontal.

» Demas actores > las resaltan como vias hacia la
integracion territorial.

+++++++'

SITUACION ACTUAL

» Formalmente existen cinco JCIs que abarcan la totalidad de departamentos del pais: INTERNOR, CIAM, CENTROSUR MACROSUR y Del Litoral Central.
» Con los afios se han debilitado fuertemente por sus limitaciones para ejecutar recursos publicos en forma compartida.

» En respuesta, creacion mediante ley' de las mancomunidades regionales y municipales, reconocidas como entidades de derecho publico (y que, por lo tanto,
pueden ejecutar recursos publicos)'.

11 Ley 29029, de la Mancomunidad Municipal (mayo 2007), modificada por la Ley 29341 de abril 2009; y Ley 29768, de la Mancomunidad Regional (julio 2011).
12 Segun la PCM, al 2014 estan registradas 2 mancomunidades regionales constituidas por 7 gobiernos regionales (Amazonas-Cajamarca-La Libertad-San Martin y Apurimac-Ayacucho-
Huancavelica), asi como 170 mancomunidades municipales (incluyendo 77 municipalidades provinciales y 759 distritales).
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= Tema 16: Ordenamiento territorial y desarrollo econémico
VALORACIONES

FUENTES - FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES ()

Comision del Congreso » ANGR > “Descentralizacion es Unica respuesta a » ANGR > falta de una ley de ordenamiento territorial.
desafio de gobernanza territorial en el marco de la » PRODES > limitado avance.

PCM q G

g/f)ba//zacmn. . : » Grupo Propuesta Ciudadana > gobierno nacional no
ANGR + — » CatedraArequipa > destaca esfuerzo de gobiermos promueve realmente el ordenamiento teritorial.
Contraloria de la Republica - I SEESEC T e 2 » Contraloria > crecimiento econémico poco inclusivo.
Pro D ralizacio » Contraloria y PRODES > se mantienen brechas

S - interterritoriales.

Grupo Propuesta Ciudadana -
Catedra Arequipa +

SITUACION ACTUAL

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

» Segln MINAM, a mayo del 2014, 11 gobiernos regionales han concluido su ZEE™ y 14 la tienen en proceso. No obstante, politica nacional de respaldo a procesos
de ZEE y ordenamiento territorial no es clara, lo que denota tensiones entre politica nacional de promocion de inversion privada y la de sostenibilidad de RRNN.

» Atener en cuenta que parte importante del crecimiento econdmico en el periodo 2001-2012 se dio de manera descentralizada: 9 departamentos con crecimientos
acumulados superiores a 100%, con extremos en Ica (+144.6%) y Cusco (+142.8%).'

» Acuerdo Nacional aprob6 politica de Estado 34, sobre ordenamiento y gestion territorial (setiembre 2013).
» Congreso de la Reptblica tiene en cartera diversos proyectos de ley de ordenamiento territorial.

13 Amazonas, Ayacucho, Cajamarca, Callao, Cusco, Huancavelica, Lambayeque, Madre de Dios, Piura, San Martin y Tacna.
14 ANGR (2015): p. 18, citando a INEI (2013): Producto Bruto Interno por departamentos 2001-2012.




4 2 & Acuerdo Nacional

3.5 Gestion del proceso
= Tema 17: Conduccion del proceso (CND, SD)

VALORACIONES
FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

» Todos > sefialan que desactivacion del CND debilitd
conduccion del proceso. SD muy débil para cumplir
PCM - su rol.

» Comision del Congreso » resalta pérdida de
representacion subnacional que tenia CND; y
segun ANGR y Catedra Arequipa » eso favorece
negociacion bilateral entre gobierno nacional y
gobiernos subnacionales.

» PRODES y Grupo Propuesta Ciudadana >

FUENTES

H

Comision del Congreso

ANGR —
Contraloria de la Republica -

Pro Descentralizacion -

Grupo Propuesta Ciudadana - Secretaria de Descentralizacion es débil.
» PCM vy Contraloria > Secretaria de Descentralizacion
Catedra Arequipa - tiene insuficientes atribuciones para su mandato.

SITUACION ACTUAL

> Secretaria de Descentralizacion muy débil para ejercer efectiva rectoria. Sus propuestas de Plan Nacional de Descentralizacion y de actualizacion de reglamento
del CCl, asi como el informe de la CMMDF que presidio, no han sido procesados por el Poder Ejecutivo.

» Involucrados coinciden en interés decreciente de actores politicos nacionales en la descentralizacion.
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= Tema 18: Articulacién nacional/subnacional (CCI, comisiones intergubernamentales)
VALORACIONES

FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

— > Comision del Congreso y PCM > valoran creacion » Todos » resaltan que CCl se instald, pero no
del CCl. funciona.
= » PCM, Contraloria y PRODES > destacan creacion de  » ANGR > advierte lento avance de Cls.
Comisiones Intergubernamentales sectoriales (Cls). ). Gontraloria » “reglamentacién [vigente del CCI] le
» PCM > valora realizacion de Consejos de Ministros quita peso vinculante a sus decisiones”.
- descentralizados. » PRODES > sefiala su débil institucionalizacion.

> ANGR, Grupo Propuesta Ciudadana y Catedra » Grupo Propuesta Ciudadana » lo atribuye a
- Arequipa > imprecision de competencias por nivel insuficiente voluntad de los ministerios.
de gobierno incrementa necesidad de coordinacion » Catedra Arequipa > resalta que en general

- intergubernamental. : iy 0 X X
g articulacion y coordinacion nacional-regional son
— débiles.

FUENTES

Comision del Congreso

P

(@)

M

ANGR

Contraloria de la Republica
Pro Descentralizacion

Grupo Propuesta Ciudadana

+++++++'

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

Catedra Arequipa

SITUACION ACTUAL

» CClI (creado por LOPE en reemplazo del CND) no funciona; la propuesta de reglamento presentada por la Secretaria de Descentralizacion no ha sido tramitada
por Poder Ejecutivo.

» 14 Comisiones Intergubernamentales creadas; mas activas en el 2013: MINEDU, MINSA, MINAGRI'Y MIMP.
» Varias leyes contemplan participacion de ANGR, AMPE y REMURPE en instancias colegiadas nacionales (FONIPREL, APCI, CNE, MCLCP).
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= Tema 19: Articulacion subnacional: asociaciones de alcance nacional (ANGR, AMPE, REMURPE), articulacion territorial (CCR, CCL)

VALORACIONES

FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES (-)

FUENTES

+++++H

Comision del Congreso — > Comision del Congreso, PCM y Contraloria > » Comision del Congreso y Contraloria > consideran
valoran a ANGR, AMPE, REMURPE como respuestas que los CCRy CCL no juegan el papel que deberian
PCM a debilidad de conduccion del proceso de en la coordinacion regional-local.
descentralizacion. » Catedra Arequipa > resalta que en general la
ANGR » ANGR y PRODES > resaltan articulacion entre articulacion y coordinacion regional-local son
asociaciones (Plataforma Interinstitucional). débiles.

Contraloria de la Republica » Catedra Arequipa > es parte de proceso

de formacion de nuevos liderazgos politicos
subnacionales.

Grupo Propuesta Ciudadana » Comision del Congreso > valora que en algunos
departamentos CCR sf funciona como instancia de
coordinacion regional-local.

Pro Descentralizacion

Catedra Arequipa

L
|

SITUACION ACTUAL

» Asociaciones de gobiernos subnacionales son actores relevantes a pesar de sus debilidades: ANGR, AMPE, REMURPE.

» A partir de su experiencia de coordinacion en el marco de la CMMDF 2010, estas tres asociaciones han venido impulsando una Plataforma Interinstitucional
que las retne.

» CCRy CCL provinciales no han resuelto necesidad de articulacion vertical subnacional: alcaldes no suelen participar en los CCR y prefieren mecanismos
de coordinacion bilateral directa, y mayoria de CCL no funciona.
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= Tema 20: Monitoreo y evaluacion del proceso
VALORACIONES

FUENTES - FORTALEZAS ( +) LIMITACIONES ()

Comision del Congreso o » Comision del Congreso y PCM » valoran
seguimiento que Congreso hace al proceso.
PCM + » PCM > valora su Plan de Supervision y Evaluacion de
ANGR Competencias Transferidas (a partir del 2012).
» Catedra Arequipa > destaca que segn indices
Contraloria de la Reptiblica del PNUD, 'provisién Qe sgrvicios basicos
descentralizados esté mejorando, aunque
Pro Descentralizacion lentamente.
Grupo Propuesta Ciudadana
Cétedra Arequipa +

SITUACION ACTUAL

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA

» Iniciativas vigentes:
> QObservatorio del proceso de la Comision del Congreso;
> Informes de evaluacion de funciones transferidas por la Secretaria de Descentralizacion;
> Barometro de la Gestion Publica en la Contraloria;
» Sistema Resulta del MEF.
» Persiste el desafio de medir y evaluar los impactos de la descentralizacion en el desarrollo y la calidad de vida de la poblacion.
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= /. Conclusiones a partr
de las valoraciones de 10s
actores representados

4.1 Aspectos valorados mas positivamente

"Temas que la mayorfa de fuentes consultadas (cinco o mds) valoran que

mostraron avances pOSitiVOS Yy no mas ClC tres dC csas fucntcs tienen una

valoracién contraria.

a) Transparencia, acceso a informacién publica,
rendicion de cuentas, gobierno abierto

Perti es uno delos paises de América Latina con més obligacioncs e
instrumentos cspccfﬁcos de transparenciay acceso alainformacion
pﬁblica a nivel subcontinental; instrumentos como los portalcs
obligatorios de transparencia institucional o la Consulta Amigablc
del Portal de Transparencia Econémica del MEE que permite

scguir los ingresos y gastos de las entidades pL’lblicas précticamentc

cn ticmpo real, no son comunes entre IOS pa[scs VeCinos.

b)

Subsisten, sin cmbargo, problcmas a nivel de facilitar el acceso y
la comprension de la informacion por parte de los ciudadanos: la
informacion presupuestal de las entidades estd disponible enlaweb
con bastante actualizacion, pero no es tacil de comprcndcr para

cualquicr personano familiarizada con el presupuesto pﬁblico.

La Obligaci(’)n de rendicién de cuentas que abarca a gobicmos
regionales y locales se enfoca, sobre todo, en resaltar las acciones
realizadas porlas autoridades y administraciones pubhcas, mdsqueen
rendir cuentas sobre los resultados logrados por dichas autoridades
y administraciones en la provision de bienes Y SCIVicios publicos,

promocién del desarrollo y mejora delacalidad dela poblacién.

Gasto subnacional (eficacia, calidad), presupuesto
por resultados

Todos los estudios analizados valoran que ha habido un notable
incrementoenla capacidad de gasto subnacional, tanto envolumenes

absolutos como en términos relativos a los recursos asignados.

Atn con excepciones, en general el gasto se destina a usos
pertinentes a las necesidades bésicas de la poblacién. Persisten, sin
embargo, desafios de mejorar la calidad (tanto de los proyectos y
de las obras que se ejecutan, como del gasto de operacion de los

servicios pdblicos que, en gcncral, es bastante rl'gido e inercial),
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c)

asf como el control (riesgos de corrupcién en contrataciones y

adquisicioncs) del gasto.

Enlo que se refiere a mejorar calidad de gasto, la apuesta nacional
es expandir el PpR (a través de sus programas prcsupucstales); en
ese marco, varios de los estudios resaltan que, en nombre de las
rectorfas nacionales, la mctodologl’a de formulacion de programas
presupuestales limita la autonomia de los gobicmos descentralizados
para incorporar su perspectiva territorial en el diseno de las
polfticas pljblicas —con los alcances que son de su competencia-,

restringiéndolos ala cjecucio’n de definiciones sectoriales.

Respecto al desatio de control del gasto, con su estructura actual
de organizacion vertical, el sistema no estd logrando abarcar al
conjunto de entidades con suficiente cficacia preventiva (a pesar

de contar con herramientas tales como INFOBRAS).

Reorganizacion Territorial: Juntas de Coordinacion
Interregional y mancomunidades regionales y
municipales

Las Juntas de Coordinacion Interregional (JCls), sobre todo
hasta ¢l 2010 en que fueron mds activas, y particularmente las
mancomunidades municipalcs primero (a partir de su lcy del

2008) y rcgionalcs después (su ley es del 2011) son reconocidas

d)

COMO iNStrumentos importantes para promover la cooperacion

horizontal entre gobiernos subnacionales v a través de la confianza
) Y

progrcsiva que clla contribuya a construir, como una via alcernativa

en direccion de la intcgracién territorial, a nivel rcgional como

local, que permita superar a futuro las hcterogencidades que

encierra la organizacién territorial del Estado en el Per.

Articulacion subnacional: asociaciones de alcance
nacional (ANGR, AMPE, REMURPE) y articulacion
territorial (CCR, CCL)

Practicamente todos los estudios analizados resaltan el rol que
cumplen las asociaciones de gobiernos subnacionales de alcance
nacional (ANGR, AMPE y REMURPE principalmente) para
representar los intereses de dichos gobiernos ante ¢l gobierno
nacional ysus diferentes instancias, Contribuycndo al sostenimiento
de las relaciones intcrgubcmamcntalcs lucgo de la desactivacion
del CND y sureemplazo por una Secretarfa de Descentralizacion
de menor jerarquia. No obstante, a pesar de sus esfuerzos por
mantener su actividad institucional, esas asociaciones sufren
de debilidades propias; la principal de ellas carecer de fuentes
sostenibles de financiamiento de susactividades, basadas en aportes

de sus asociados, debido a que la normatividad vigente no ofrece
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una altemativa Clara para CHO cn Cl marco dC Ia limitada autonomia

presupuestal que exhiben los gobiemos subnacionales.

A pesar del dinamismo que muestran las asociaciones a escala
nacional, eso no necesariamente se replicaa nivel subnacional. Unode
los déficits del proceso de descentralizacion en el Perti es la debilidad
delaarticulacion regional-]oca]; el diseno institucional normativo no
prevé ningiin mecanismo con ese proposito cspccfﬁco ¥, en gcncral,
no se ha observado que las autoridades regiona]es y locales hayan
asumido iniciativa en ese sentido. Una probablc causa es la debilidad
del sistema de representacion poh’tica, que hace que las autoridades
y representantes clcgidos de sucesivos niveles de gobicmo no
tengan entre si vasos comunicantes Organicos, mds alla de cada
episodio clectoral. Los CCRsy CCLs (que retinen a representantes
ciudadanos y de dos niveles subnacionales de gobiemo SUCEsivos) No

logr;m compensar ¢sa debilidad.

4.2 Aspectos valorados ambivalentemente

Temas con un balance de doble signo, en los cuales al menos cinco de las
fuentes consultadas tienen una valoracion positiva de sus avances y un

numero semejante de esas fuentes, una valoracion negativa.

a)

Mecanismos de participacion ciudadana (CCR-CCL,
PDCs, PP, revocatorias)

Laampliacion de espacios de participacion ciudadana en la gestion
descentralizada fue una de las caracteristicas distintivas del diseno

normativo de la actual descentralizacion en el Pera. M

Sin Cmbargo todoslos trabajos consultados también reconocen las
limitaciones, varias de ellas de disero, quc estos cspacios han ido
mostrando con el paso de los anos, contribuycndo asu progrcsivo

debilitamiento. Se resaltan las siguientcs:

» Discio estandarizado que no incorpora las particularidades de

los distintos ambitos, rcgionalcs y locales.
> Aphcacién discrecional por parte de las autoridades.

> Dcsigualdadcs en el acceso (costos de la participacion,
diferencias en las capacidades de voz entrelos diferentes actores

individuales, organizados o institucionalizados).

Esel caso por Cjemplo, delos Conscjos de Coordinacion chional

(CCR)y Local (CCL). Enla Ley de Bases de la Descentralizacion

14 Ver USAID/Per y Mesa de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza (2009):
Participacion y Descentralizacion. Percepciones y Expectativas Ciudadanas.
Evaluacion Répida de Campo 2009; asi como la publicacion de Cétedra Arequipa
analizada para este informe.
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b)

fueron concebidos como los principalcs espacios de consulta

ciudadana a nivel regional y local; sin Cmbargo:

» Mezclan autoridades (alcaldes en el CCR, alcaldes distritales

en cl CCL provincial) con representantes ciudadanos.

» Ticnen el mismo diseno y representaciones proporcionalcs de
autoridades y ciudadanos tanto en el CCR como en el CCL, a
pesar delasevidentes diferencias de escala entre dcpartamcntos,

provincias y distritos.

» Un representante ciudadano de una provincia lejana de la
capital departamental debe acudir a esta tltima para participar
en una sesion del CCR, mientras que un miembro de un CCL
distrital solo debe trasladarse hasta la Capital del distrito (costos

diferenciales de la participacién).
Transferencia de funciones

Se ha cumplido en gran medida, principalmente enlo que respecta
alnivel regional de gobiemo (con excepeion delcasodela provincia
de Lima). Sin embargo, la mayorfa de estudios revisados resalta que
se ha hecho sin costear los recursos que requicre el ¢jercicio de
las funciones transferidas, ni verificar y desarrollar las Capacidades

de gcstién necesarias para cllo, ni acometer reforma alguna en la

organizacién de los ministerios por cfecto de la transferencia de

funcionc:s qUC en teoria dcjarfan dC CjCI'CCf.

Existe una percepcion dominante de que con la transferencia de las
funciones que se han descentralizado, habria cambiado muy poco
en la capacidad agregada de servicio del Estado a las personas;
incluso esa percepcion sostiene que la calidad 'y efectividad
de algunos de esos servicios, particularmente en aquellos mds

pcriféricos, podriaincluso haber desmejorado.

Por otro lado, ¢l proceso se ha concentrado en el nivel regional
(que tratdndose de un nuevo nivel de gobierno, debia ser dotado
de mandatos) y muestra muy escaso avance en el nivel local, sin
contar que la descentralizacion de algunos programas nacionales
cuya descentralizacion alos gobiernos locales ya se habfa avanzado,
se ha revertido, reemplazando a aquellos por nuevos programas
nacionales que realizan funciones muy similares (Qali Warma en

reemplazo de Desayunos Escolares, Cuna Mis en reemplazo de

Wawa Wasi).

Mis alld de ello, la principa] debilidad de la descentralizacion con
respecto al nivel local es que no existe ninguna claridad sobre
cl rol que deberfan tener los gobiernos locales en las principales

materias pl’lblicas y de ello, la orientacion gcneral que en el caso
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peruano, deberfa guiar un proceso de descentralizacién a los
gobiernos locales, ¢l cual de primera instancia, es improbable que
pucda ser uniforme, considerando la diversidad de condicionantes
territoriales y capacidades institucionales que distingucn a los

municipios y municipalidadcs enel pafs.

Incremento de recursos a gobiernos subnacionales
por efecto del canon

Todoslostrabaj0scoincidencnquchahabidounnotableincremento
en los recursos disponiblcs por los niveles descentralizados de
gobicmo (las cifras asi lo confirman), pero también ya todos
reconocen que ello se ha debido fundamentalmente al crecimiento
cxponcncial del canon, principalmcntc minero, y por lo tanto, no
hasido expresion de ninguna poll’tica expresa de descentralizacion
fiscal, ni tiene correspondencia con ¢l proceso de transferencia de
funciones, por lo demés concentrado en el nivel regional (aunque
el canon esta fuertemente concentrado mas bien en el nivel
local, ademds de estar condicionado a su uso solo en inversion y

mantenimiento de infraestructura publica).

El' canon, como via principal de incremento de los recursos
dispom'blcs para los gobicmos subnacionales, dcpcndicntc de

los recursos del territorio y no de las necesidades de gasto de sus

d)

entidades de gobicrno, estd en la base de notables dcsigualdadcs
horizontales en los recursos disponiblcs por diferentes gobicmos
regionales y sobre todo, locales, dependiendo de si reciben canon o
noy en qué volumen; ademas del riesgo que signiﬁca una estructura
de financiamiento subnacional tan fuertemente basada en una
fuente como el canon, dcpcndicntc de factores externos (mercados
internacionales de recursos naturales principalmente), situacion
que ya se viene observando actualmente por efecto de la tendencia

decrcciente mostrada por Cl canon minero dCSdC Cl 2013.

En realidad, lo que esta detras es que en el Pery, el proceso de
descentralizacion politicay administrativa no ha sido acompanado
por una cfectiva politica de descentralizacion fiscal. Es el principal
componente faltante en lo que lleva de recorrido ¢l proceso, para
acompanar el proceso de descentralizacién de competencias y de
fortalecimiento progresivo del ¢jercicio cfectivo de las mismas
para cxpandir la capacidad de servicio del Estado a la poblacio’n cn

el territorio.

Articulacién nacional/subnacional (CCI, comisiones
intergubernamentales)

El Consejo de Coordinacion Intergubernamental (CCI) creado

por la LOPE no ha logrado nunca funcionar cabalmente; las
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Comisiones Intcrgubcmamcntales sc activan intermitentemente
en determinados sectores”, pero no operan en la mayorfa y en

algunos de ellos, ni siquicra se han conformado.

A partir del 2007, coincidiendo con la desactivacion del CND,
para interactuar con las autoridades subnacionales, el Poder
Ejecutivo ha prcferido los mecanismos de relacion bilateral
0 scgmcntada; csporédicamcntc, reuniones  conjuntas de la
Presidencia de la Republica y/o el Consejo de Ministros con los
gobcmadorcs rcgionalcs reunidos en asamblea o representaciones
numerosas de alcaldes; y el actual gobicrno ha reeditado de modo
mds sistemdtico la prdctica iniciada en el pcriodo de gobicmo
2001-2006, de sesiones del Conscjo de Ministros descentralizadas
€n sucesivos dcpartamcntos. La limitacién de esos mecanismos
€s que no se basan en el encuentro y diélogo pcriédico y rcgular
entre autoridades polfticas de distintos niveles de gobicmo para
coordinar y alinear objctivos, prioridades y orientaciones gencralcs

de politica, como era el propésito normativo del CCL

El Poder Ejecutivo ha mostrado preferir definir y hacer, mas que
debatir y consensuar con las autoridades subnacionales. Como

senala la Comisién de Descentralizacién, chionahzacién,

15 Mujer y Poblaciones Vulnerables, asi como Salud desde el periodo de gobierno
anterior, Educacion desde el 2011, Agricultura y Riego en el 2013.

Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado del
Congreso de la Republica en su Informe Anual correspondiente
al Periodo Legislativo 2012-2013, “se han comenzado a producir
soluciones scctoriales para resolver la falta de coordinacion con los
gobicrnos rcgionalcs, (...) tal es asi, como la creacion de cquipos u
oficinas sectoriales en los departamentos para realizar las tarcas que
no se logran trabajar conjuntamente con los gobicmos regionales M

gobicrnos locales (...)."¢

Ello estarfa expresando en importante medida el debilitamiento
progresivo de la voluntad poh’tica nacional para avanzar
efectivamente en descentralizar, al menos dentro del actual diseno
y caracteristicas de implcmentacién del proceso. Con relacion a
ello, el informe recién citado de la Comision de Descentralizacién,
Regionalizacio’n, Gobiernos Locales y Modernizacion de la
Gestion del Estado del Congreso de la Republica advierte: “Los
tltimos anos (...) se evidencia una situacion inercial que muestra
un estancamiento de la descentralizacion™”. La ANGR es atin més
espedﬁca €N su apreciacion a ese respecto: “Lamentablemente, el

rccmplazo del CND por la Secretarfa de Descentralizacion fue

16 Congreso de la Republica (2013): p. 14.
17 Congreso de la Republica (2013): p. 75.
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una clara cxpresio’n de la pérdida de prioridad del proceso para el

nivel nacional.”"®

4.3 Aspectos valorados mas negativamente

Tcmas qllC la mayoria dC fU,CHtCS consultadas <CiHCO O mis) valoran qllC

mostraron mayorces deﬁciencias Yy no mas ClC tres dC csas FUCHtCS tienen

una valoracién contraria.

a)

Representacion politica

La debilidad que muestra el sistema de partidos o mis bien, el
sistema de organizaciones de mediacion politica a escala nacional,
también revela sus efectos negativos a nivel subnacional y no
posibilita que se concrete la promesa a la que aluden el Grupo
Propuesta Ciudadanayla Primera Sesion de la Cétedra Arequipa”,
de creacion de nuevos liderazgos politicos a partir de los gobiernos
regionales (como muestra, ver los casos de los ex Presidentes
Regionales Yehude Simon y César Villanueva luego de su breve

papel como Presidentes del Conscjo de Ministros).

18 ANGR (2015): p. 32.
19 Grupo Propuesta Ciudadana (2013), Catedra Arequipa (2013).

b)

Las reglas clectorales vigentes exacerban la fragmentacion
politica, en la medida que facilitan la creacion de organizaciones
poh’ticas ctimeras, sin bases efectivas (por bajos requisitos
para cllo), sobre las que se apoyan candidaturas coyunturales
(muchas veces representativas de intereses muy especificos),
que no son producto de la capacidad de los partidos nacionales
de organizarsc hasta los cspacios locales o de su articulacion
con organizaciones de mediacion politica o representacion de

intereses a Cscala mads local,

Todo ello afecta la calidad y mds aun, la legitimidad dela poll’tica
y de sus actores, en particular de aqucllos que son autoridades
clcgidas. Y ello perjudica inevitablemente la confianza ciudadana
en la democracia (Pert es uno de los paiscs de América Lartina con
menor conflanza en la democraciay sus principales instituciones)™

cimplica riesgos inncgablcs parala gobcmabilidad.
Delimitacion de competencias

Es inncgablc que en varias materias de accién pt’lblica existe un
problcma grave de imprecision en ladelimitacion de competencias

entre niveles de gobicmo. A pesar de que la LBD definié las

20 Ver reciente publicacion del Barémetro de las Américas por USAID/Perd, el Instituto
de Estudios Peruanos y la Universidad Vanderbilt; Lima, febrero 2015.
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competencias compartidas como aquellas en que dos o més niveles
de gobierno comparten fases sucesivas de los procesos implicados,
las leycs orgdnicas de gobicmos regionales M de municipalidades no
particron del levantamiento de esos procesos (tal como se hacfan
antes de la descentralizacion), como paso previo para la asignacion

de competencias.

Luego llegé la LOPE (recién en el 2007); a pesar de las
expectativas que s¢ pusieron en clla para que resolviera las
imprecisiones, no lo hizo y al establecer la formulacion de
polfticas nacionales y la rectorfa sobre las funciones sectoriales
como competencias exclusivas del nivel nacional, en la pra’ctica
convirtié a todas las materias en competencia Compartida. En
ese marco, la LOPE remitio a la actualizacion de las leyes de
organizaciony funciones (LOF) de los ministerios, el mandato
de aclarar la delimitacion de competencias y funciones por
nivel de gobierno, pero ademas de que solo parte de los
ministerios han aprobado su respectiva LOE el cnfoquc de
estas (centrado en los propios ministerios y no en efectivas
reformas de la organizacion sectorial) no ha cumph’do con

resolver las imprecisiones Compctenciales existentes.

c)

Gestidon descentralizada, rectoria nacional y
sistemas administrativos

La gcstién descentralizada se basa en la cooperacion 'y
complementacién de los tres niveles de gobiemo alo largo del
ciclo de produccion (entendido como cadena de valor publico)”
de los bienes y servicios publicos, para llevarlos con cobertura,
calidad y cquidad crecientes a las personas, depcndicndo cada vez

menos ClC cn qU.é lugar C]_Cl PafS cllas residan.

Frente a ese Cnfoquc, sistemas administrativos nacionales rfgidos,
basados en la desconfianza y el control de procedimientos ¢
insumos, y débiles capacidades de rectorfa sectorial, que sigue
concibiendo a los gobiernos subnacionales como  instancias
desconcentradas del Poder chcutivo, dificultan el desarrollo de
la gcstic’)n descentralizada. En la practica, el Poder chcutivo y los
ministerios han variado muy poco sus practicas y su organizacion
por cfecto del proceso de descentralizacion.

Asi por cjemplo, como recuerda la ANGR en su mds reciente
publicacion, “En los servicios de educacion y salud publicas
simplemente se cortd la cadena de administracion de los servicios,

trasladando un conjunto de rcsponsabilidadcs Opcrativas a los

21 Ver D.S. 047-2009-PCM y Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica.
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d)

gobicmos rcgionalcs, mientras los ministerios rcsponsablcs
continuaron concibiendo los sistemas de prestacion desde sus
paradigmas anteriores, basados en la desconcentracion™: Frente a
cllo mds bien, como la misma ANGR senala, se “requiere de un
gobicmo nacional que deja el papel que tiene hasta hoy de ‘ejecutor’

3

y gjerce larecroria de la gestion (..). "

Estructura de ingresos subnacionales: relacién
competencias/recursos

La imprecision en la delimitacion de competencias no posibilita
dimensionar y asociar a éstas los recursos para cjercerlas,

incumpliendo el criterio de provision que establece la LBD.

La rigidcz del componente inercial del presupucsto publico
que financia el gasto duradero de funcionamiento del Estado
(pcrsonal permanente, actividades administrativas, Opcracién y
mantenimiento de bienes y servicios pﬁblicos) dificulta ain mds
reasignar recursos de un nivel de gobicrno a otro, de una entidad
a.otray por tanto, modificar la distribucion de recursos publicos
siguicndo la asignaci(’m de competencias. Esto es particularmcntc
cxplicativo enelcasodelos gobif:mos regionalcs que han heredado

22 ANGR (2015); p. 18.
23 ANGR (2013): p. 19.

todo el aparato administrativo M funcional desconcentrado en
provincias de nueve ministerios, el cual se financia con recursos
ordinarios recaudados por el nivel nacional, los cuales son
transferidos a los gobicrnos regionalcs para solventar esos gastos

que en gran medida, son rigidos e ineludibles.
Demarcacioén territorial

El procesocs complcjo y muestranotoria lentitud. En gcncral sanca
los limites entre circunscripciones  preexistentes (Componentc
de demarcacién); no consigue suprimir circunscripciones que
no Cump]en con los requisitos minimos legales de pob]aci(’)n
y servicios para su existencia (Componcntc: de organizacion
territorial). Por el contrario, dcspués de una interrupcion de
algunos aios, recientemente mds bien, se viene incrementando
lentamente la creacion de nuevos distritos, principalmcme rurales

cn ]OS tramos dC mecnor poblaci()n.

El supuesto justiﬁcatorio €s que, en zonas de dificil acceso, alcjadas
de su rcspcctiva capital distrital, donde incluso habrian ricsgos
para la cohesion social (tales como ¢l VRAEM o las fronteras
amazonicas), la creacion de distritos contribuirfa a acercar su
poblacién al Estado Y sus servicios, aunque sea a una muy pequena

porcic’)n de aqucl; el problema justamcntc s que €sos distritos
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nacen contan poca poblacién parasustentar unacconomia local,en
zonas de dificil acceso y con tantas limitaciones de infracscructura

y SCIvicios, que el Supuesto no termina de verificarse.

Reorganizacién Territorial: Integracion de
departamentos para formar regiones

El proceso paraintegrar departamentos afinde conformar regiones
efectivas, tal como esta disenado en la LBD, via aprobaci(’m
ciudadana a través de referéndum, ha fracasado. Desde el 2009
(cuando ¢l Congrcso dcrogé la obligacio’n de realizar cada 4 afos
referéndums con ese propésito) el tema no ﬁgura en la agenda de

los actores politicos nacionales, ni regionalcs.

A pesar de las desigualdades entre departamentos y de las
limitaciones para el desarrollo que afectan a varios de ellos, las
dindmicas econémicas en el territorio se han movido con su
propia logica y ritmo en los dltimos anos, mostrando que para
cllo no necesitan de la integracion de circunscripciones politico-
administrativas. Hay que convenir que la rcorganizacién de las
circunscripciones del Estado sobre el territorio es mas un recurso
para adecuar este a la organizacion de la economia y la sociedad
en el territorio, que creer que la organizacién del Estado va a

contribuir por si misma a potf:nciar cl desarrollo de determinados

g)

4mbitos y por tanto, a Cquilibrar las oportunidadcs de desarrollo
para la poblacion en el territorio, como promete la finalidad

constitucional de la descentralizacién.
Conduccioén del proceso (CND, SD)

Todos los trabajos revisados coinciden en que esta ha pasado a
ser una de las mayores debilidades del proceso. A pesar de sus
deficiencias, el CND reprcscntaba un sujeto especfﬁcamcnte
responsabilizado del proceso y de rendir cuenta de sus avances; su
desactivacion sin duda ha debilitado la conduccion del proceso. La
Secretarfa de Descentralizacion que lo reemplazé, supeditada a la
Presidencia del Conscjo de Ministros, es muy d¢bil para cumplir
¢l mismo rol. Como la propia PCM senala en su Informe Anual
2012 y Balance del Proceso de Descentralizacion 2002-2012: .
la Secretarfa de Descentralizacion de la Presidencia del Consejo
de Ministros (...) requiere tener mayores prerrogativas y funciones
potenciadas, con la finalidad de asumir nuevos retos en torno a
promover ¢l debate sobre ¢l proceso, apoyar la construccion de una
agenda renovaday de nuevos consensos politicos para fortalecer el

»)4

proceso de descentralizacion (...).”

24 PCM (2013): p. 209.
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Mas alld de ello, hay que convenir que el descenso del organo
responsable del proceso en la estructura jerdrquica del Poder
Ejecutivo estaria exprcsando simbolicamente la pérdida progresiva
de prioridad politica a favor del proceso, la cual a su vez estarfa
Cxpresando el debilitamiento del consenso politico que determiné
las orientaciones con las que fue relanzado en ¢l 2002.

La ANGR resalta claramente ese debilitamiento en su Informe
Anual sobre el Proceso de Descentralizacion 2011: ‘Al cumplirse una
décadade este proceso, constatamos el dcsgastc delacuerdo poh’tico
y social que le dio origen™. La Comision de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiernos Localesy Modernizacion de la Gestion
delEstadodel Congreso dela Republica hace esamisma constatacion
en su Informe de Evaluacion del Proceso de Descentralizacion
Correspondicme al Periodo chis]ativo 2012-2013, senalando que
hoy enfrentamos un proceso sin modelo o norte claro, que requiere
de acuerdo poh’tico para redefinirlo a la luz de los aprendizajcs
obtenidos y relanzarlo como una cstratcgia para atender los objctivos
de desarrollo e inclusion previstos en la Constitucion y la lcy que
sigucn igual de vigcntcs que al momento de la aprobacién de la

reforma en el ano 20027

25 ANGR (2012): p. 56.
26 Congreso de la Republica (2013): p. 22

4.4 Aspectos a los que no se ha prestado

suficiente importancia

TCH’IS.S sobrc lOS cualcs al menostres fUCHICS COHSU.]UJ.C[&S no han CXPFCSadO

valoracién, sca positiva y/ 0 ncgativa, o consideran expresamente que los

avances habidos han sido insuficientes.

a)

Creacidn de nivel intermedio de gobierno

Solo cuando se compara el diseno del Estado peruano anterior
a la descentralizacion con el actual, formado por tres niveles de
gobicrno, se puede valorar la diferencia sustantiva que signiﬁca la

creacién de un nivel incermedio de gobicmo.

Antes de la descentralizacion, el Estado estaba organizado cn
un gobicmo nacional responsable de todas las competencias
sectoriales y mds de 1,800 gobif:mos locales con una asignacion
de competencias bastante abierta, przicticamcntc sin - vasos
comunicantes (y sinmuchanecesidad de ellos) entre ambos niveles.
Cuandoel gobicmo nacional rcqucrfallcgar alas comunidades més
alcjadas, necesitaba montar vastas organizaciones desconcentradas
que desde un centro de decision y asignacion de recursos en Lima
se desplcgaban en todo el territorio del pais para llevar sus servicios

a sus destinatarios. Los programas sociales de la década de los 90
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b)

(FONCODES, PRONAA) son un ¢jemplo paradigmitico de

ese modelo de organizacién.

La instalacién de un nivel de gobierno intermedio entre los
niveles nacional y local deberifa en teorfa permitir articular mejor
la organizacién vertical del Estado para, por un lado, adecuar las
polfticas nacionales alas cspcciﬁcidadcs de cada dcpartamcnto Y, por
Otro, recoger, articular y canalizar las demandas locales como insumo

para cl diseno de las politicas publicas nacionalesy rcgionalcs‘
Servicio civil y desarrollo de capacidades

Desde el 2003, tanto desde el Poder chcutivo como desde la
cooperacion internacional y las ONGs, se ha hecho mucha
capacitacién dirigida alos GSNs; incluso, actualmente el mercado
universitario ofrece una aprcciablc oferta de formacion en variados
temas de gestion publica. Sin cmbargo, CStos aportes no han
logrado suficiente éxito en transferir capacidades de las personas
hacia sus instituciones Y, por lo tanto, en lo sustantivo no han
modificado de modo duradero las Capacidades institucionales de

los gobicmos descentralizados.

Mis alla de la eficacia de las estrategias de capacitacio’n aplicadas
o de las caracteristicas de calidad de la oferta, los resultados

limitados estarfan cxplicados porque las acciones de desarrollo

c)

de capacidades no estuvieron acompanadas por la reforma del
servicio civil, congelada desde la década de los 90. Capacitar
a personal permanente desmotivado y en general asignado a
responsabilidades no directivas, como a personal de confianza
o contratado por locacion de servicios, de muy alta rotacion, no
permite que los esfuerzos de desarrollo de capacidades trasciendan

de las personas al dcscmpcﬁo de sus instituciones.

La creacion de SERVIR en el 2008 y el apoyo que signiﬁca su
cuerpo de gerentes pliblicos SON aportes positivos; asimismo, el
inicio del proceso de transito hacia el nuevo régimen de servicio
civil en un creciente nimero de entidades representa un avance
en direccion de una solucién mads estructural. No obstante, el
proceso ya viene demorado y por la estrategia de implcmcntacién
adoptada, serd lento en suavance, frente ala urgenciay envcrgadura
de las necesidades de fortalecimiento de capacidadcs de gcstién a
nivel subnacional, si se quicre que la descentralizacion tenga ¢xito
en mejorar la efectividad de servicio del Estado a la poblacion en

Cualquicr lugar ClCl pafs
Reformas institucionales regionales

Las iniciativas de reforma de su organizacio’n insticucional

emprendidas por diversos gobicmos rcgionalcs son valiosas

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA
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y representan la busqucda de formas de organizacion acordes
al rol que deben cumplir en tanto que gobiernos intermedios:
cl caso pionero de Arequipa, scguido por La Libertad y, mis
recientemente por Lambaycquc, que convirtieron sus Direcciones
chionalcs sectoriales en gcrcncias rcgionalcs de linea; la apuesta
innovadora de Huancavelica de crear Unidades chcutoras
multisectoriales a nivel de cada provincia; el amph'o proceso de
reforma y modernizaciéon desplegado por San Martin entre 2009 y
2014; la conformacion de Autoridades Regionales Ambientales y

de Centros de Plancamiento Estratc’gico chional.

Son intentos de los gobiemos rcgionales de poner a sus
organizaciones a la altura de los desafios que deben enfrentar
y a diferencia de los ministerios que, como se ha indicado,
han reformado muy poco su organizaci()n por cfecto de la
descentralizacion, representan esfuerzos reales desde el nivel

regional de descentralizar reformando.

Sin Cmbargo, son esfuerzos que deben hacerse a contracorriente
de las restricciones instaladas por los sistemas administrativos,
sin ningun apoyo, ni respaldo de organismos nacionales como la
PCM, sus Secretarfas de Gestion Puablica o de Descentralizacion,
SERVIRocIMEEloscualesporlomenosdeberfanmonitorearesos

procesos para identificar si ofrecen aprendizajes aprovechables por

d)

otros gobicrnos rcgionalcs; 0 mgjor aun, facilitar normativamente
el avance y consolidacion de dichos procesos de construccion
de entidades mas capaces de servir mas y mejor a su poblacio’n.
Por el contrario, los sistemas administrativos nacionales, basados
en modelos de diseo rigidos, controlistas, no concebidos para
favorecer la innovacién en la gestion, en la practica incrementan la
dificultad de implementacion de cualquier intento de reformay/o

modernizacién insticucionales.

Estructura de ingresos subnacionales: capacidades
de recaudacion y sistema de transferencias,
autonomia fiscal

Mis all4 de los efectos no duraderos que ha tenido el canon en
la estructura de ingresos subnacionales, esta muestra algunas
caracteristicas que definen suslimitaciones paraapoyar una cfectiva

descentralizacion:

» Insuficiente esfuerzo fiscal de los gobicmos locales de las
ciudades mayores,a pcsardc progresos recaudatorios cspccfﬁcos
observados en los dltimos anos. Los casos mas notables de estos
progresos son losdela Municipahdad Mctropohtana deLima y
de municipalidades provinciales que han constituido servicios

especializados de administracion eributaria (SAT).
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P Resistencia del MEF a racionalizar la  estructura de
transferencias intcrgubcrnamcntalcs de recursos; descontando
el canon, basada principalmcnt@ en el caso del nivel regional,

en recursos ordinarios de recaudacion nacional, y en el caso del

nivel local, en el FONCOMUN.
En lugar de abordar esta reforma, a partir del 2009 el MEF ha

optado por compensar los desbalances horizontales entre
gobicmos subnacionales incrementando las transferencias
financieras  sectoriales  (como Agua  para Todos), las
transferencias condicionadas en sus opciones de uso (como el
fideicomiso regional o los programas sociales), concursables en
cl acceso (como el FONIPREL) u otorgadas como incentivo
al desempeno (como ¢l Pl o el FED). Estas opciones estdn en
parte Cxp]icadas por la falta de precision en la asignacion de
competencias (y porlo tanto, enla posibilidad de costearlas) y por
la rigidez del gasto agrcgado en pcrsonal Yy OLros gastos corrientes
(opcracién de servicios publicos M administrativos); aunque
constituyen nuevas fuentes de recursos complcmcntarios para
los gobicrnos subnacionales, el prob]cma ¢s que no modifican
la prcdictibilidad ni cquidad estructurales del sistema de
transferencias prcsupuestales, ni el grado de autonomia fiscal

rcsultantc dC CSOS gObiCl’I’lOS.

e)

Politica general de descentralizacion fiscal

Es un componente clave de Cualquicr proceso de efectiva
descentralizaciéon y una de las grandcs deficiencias del caso
peruano. En ningtin momento ¢l gobierno nacional ha puesto
en juego una poh’tica expresa de descentralizacion fiscal asociada
a la descentralizacién de competencias. El MEF cerré cualquier
posibilidad en ese sentido en febrero del 2004, cuando mediante
¢l Decreto Legislativo 955 supeditd la descentralizacion de
determinados impuestos nacionales al nivel regiona], a la
conformacién de efectivas regiones producto dela intcgracién de
departamentos. En ¢l caso del nivel local, sus fuentes tributarias ya
habfan sido ﬁjadas en 1997 mediante el Decreto Legislativo 776y

desde esa fecha no han sido modificadas.

La descentralizacion de recursos efectuada a los gobicmos
rcgionalcs y locales no ha sido producto entonces de una
polftica expresa de descentralizacion fiscal, sino efecto por un
lado, del crecimiento del canon, aplicado a gastos de inversion
y mantenimiento de infraestructura pL’lblica, y por otro, del
crecimiento inercial del gasto corriente de funcionamiento del
Estado, posibilitado por el incremento sostenido de la recaudacion
tributaria nacional, empujado a su vez por el crecimiento de la

economia nacional alo largo de ladécada2004-2013.

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA
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En todo caso, el MEF ha tratado de mejorar la racionalidad de
la distribucion compensando con recursos ordinarios a los que
reciben menos canon y tratando de limitar la demanda inercial
de crecimiento del gasto ponicndo en juego instrumentos de
transferencias  condicionadas ¢ incentivos contra resultados
(FONIPREL, fideicomiso regional, plan de incentivos para
gobiernos locales, Fondo de Estimulo al Desempeno del MIDIS,
transferencias sectoriales para proyectos de inversién, entre
otros) que representan una porcion cada vez mis signiﬁcativa
de los recursos accesibles para los gobicmos descentralizados, en

particu]ar para el nivel local.
Ordenamiento territorial y desarrollo econdmico

Son aspectos claves para los objetivos de desarrollo territorial
P p )
intcgral que la Constitucion y la Ley de Bases de Descentralizacion
le acribuyen al proceso. El ordenamiento territorial es prioridad
y p p
para los gobicmos rcgionalcs COMO Marco para sus polfticas de
promocién de la inversion privada, la Competitividad territorial y
las exportaciones rcgionalcs, considerando el énfasis que tienen

estas materias en su asignacién de compctcncias constitucionales.

Sin embargo, el Cjcrcicio de la competencia rcgional de

ordenamiento territorial genera cierta resistencia en el nivel

nacional por las tensiones que dicho ¢jercicio pucdc provocar,
dependicndo de la orientacién en el tema que adoptcn unos u
otros gobicrnos rcgionalcs, con respecto a la polftica nacional
de promocion de la inversion privada en el aprovechamiento de
recursos naturales, la cual hasido clave para sostener el crecimiento

ccondémico de los ltimos afos.

Es evidente que en la tltima década, coincidiendo con el proceso
de descentralizacion, ha habido una dinamizacion del crecimiento
econémico descentralizado, particularmente en determinados
departamentos y ciudades. No obstante, también es evidente que
nos enfrentamos a un tipico problcma de atribucion para podcr
aseverar que €sas mayores dinamicas relativas sean un efecto de la
descentralizacion, salvo casos Cspccfﬁcos donde se han observado
iniciativas rcgionales sostenidas para promover el desarrollo
econémico de sus dmbitos (se han resaltado ya los casos de San

Martin, Huancavelica, Moquegua, Arequipa, entre otros).

Mis alli de esos estuerzos que no dejan de ser singulares,
es indudable que el pais requiere seguir descentralizando el
desarrollo econémico en el territorio de manera crecientemente
cquilibrada y convergente, y para ello, tanto gobiernos regionales
como locales necesitan contar con instrumentos de politica

pﬁblica y desarrollar capacidadcs institucionales efectivas para
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g)

promover y expandir el desarrollo econémico en sus dmbitos,
con foco en la inclusion y formalizacion de las pequcﬁas
actividades y agentes €conGMIcos, tanto urbanos como rurales,

prcdominantes en las provincias del pats.
Monitoreo y evaluacién del proceso

Es una dimensién clave, justamcnte para construir informacion
que permita verificar los reales efectos de la descentralizacion, en
tanto que reforma del Estado, sobre el desarrollo descentralizado,

objetivo supcrior que la Constitucion le ﬁjé al proceso.

Una parte de ese esfuerzo sera desarrollar la capacidad del pais
de construir estadistica representativa a nivel local. Es sabido que
en el Pert, précticamcntc no cs disponiblc estadistica intercensal
representativa y confiable a escala local, sea a nivel provincial
o distrital, lo cual signiﬁca una gran limitacion para el diseno y
cvaluacion de politicas publicas con enfoque territorial. El sistema
Resulta que viene desarrollando el MEE de construccion de
indicadores de necesidades sociales a nivel distrital y comunal, serd

sin duda una notablc hcrramicnta para llcnar ese vacio.

Sin embargo, otra parte dCl CS{:UCI‘ZO CS qU.C Cl I'liVCl nacional ponga

en juego una politica expresa de gestion del conocimiento con

respecto al proceso de descentralizacion, dirigida a identificar,

documentar, sistematizar y difundir experiencias positivas (y

también ncgativas) de gestiony dedesarrolloanivel descentralizado.

Un primer paso para cllo serfa articular las iniciativas en ese
sentido que vienen llevando a cabo ¢l Congreso a través de su
Observatorio del proceso de descentralizacion, la Secretarfa de
Descentralizacion de la PCM que viene sosteniendo su esfuerzo
de evaluar el ¢jercicio de las funciones transferidas y la Contralorfa
que mantiene activo el Barometro de la Gestion Publica que

originalmcnte dcsarrollé 13. coopcracién cstadounidcnsc.

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA
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» 6 | Agemd a D ara renovar sistema de partidos, como estd definido hoy no contiene los

incentivos necesarios para que ello suceda.™

‘a D@SC@HT(&“Z@C|OH P Fortalecer la representacion poh’tica y la lcgitimidad de las

autoridades ante 1}1 poblacién pasa 211 menos por:

» Reformas en los sistemas electoral y de organizaciones
A partir de los planteamientos recogidos de los trabajos analizados y de N y 5
o , 7 _ politicas: no se trata solo de reformas en aspectos formales

otros disponibles, asi como del andlisis de las valoraciones que aquéllos . o .
(como cambiar la denominacion de los  presidentes

expresan sobre diversos aspectos de la descentralizacion, en esta seccion onal la de vobernad onal
regionales por la de gobernadores regionales) o que no

S¢ 1ntenta sistemactizar una agenda qug, sin ]ImltaI’lO, pueda orientar ¢se abordan Cl problema ClC fOl’ldO (como prohibir la reeleccién

debate necesario y aun pcndicntc sobre el proceso de descentralizacion de gobcrnadorcs rcgionalcs y alcaldes). Los organismos del
al que este trabajo busca servir, y la construccion de un consenso sistema electoral han prescntado un conjunto articulado
renovado sobre lo que esperamos del proceso. de propucstas que pucdcn ser usadas como una fuente de

mcdidas ascr adoptadas.

5.1 Descentralizacion y democratizacion » Articular escalas sucesivas de representacion  politica:

de manera que los partidos nacionales tengan efectiva
a) Representacion politica presencia a nivel rcgional y local, asi como los lidcrazgos
locales y rcgionalcs pucdan desarrollarse hasta alcanzar

cargos nacionales. Comoanotala ANGR (2015), el desafio

» En su informe de evaluacion de la descentralizacion
correspondiente al Periodo Legislativo 2012-2013, el Congreso () es poner en juego reglas clectorales que favorezean la

de la Republica plantea que: “.. se necesita con urgencia una

reforma politica que promueva la articulacion entre los actores

politicos de todos los niveles de gobicmo. Sin cmbargo, el 27 Congreso de la Republica (2013): p.71.
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consolidacién de los lidcrazgos locales y departamentalcs M

suarticulacion conlos espacios de representacion nacional.”

» Ademis, es necesario asegurar un sistema de control realmente

indcpcndicntc. Aunquc la Contralorfa General de la chublica
(CGR) es constitucionalmente auténoma, la mayorfa de
Organos de control dcpcndcn para financiar sus gastos, de
las entidades a las que tienen que controlar. La propia CGR
depende del Poder Ejecutivo para asegurar ¢l financiamiento
del sistema; de repente vale la pena analizar alternativas como
las vigentes en otros paises donde el sistema de control reporta

al Poder chislativo.

b) Mecanismos de participacion ciudadana

» Articular entre si los inscrumentos de participacién ciudadana

vigentes. Como se havisto, en el Pert existen maltiples espacios
y mecanismos de participacion ciudadana a nivel rcgional y
local. Pararevitalizarla participacion ciudadanadescentralizada,
probablcmcntc no se trate de crear nuevos instrumentos,
sino de vincular y hacer mis interdepcndicntes entre si a los
CCL, los planes de desarrollo concertado, los presupuestos
participativos, la rendicion de cuentas, la revocatoria de

autoridades y los canales territoriales de participacion vecinal

a nivel local ( juntasy dclcgados vecinales comunalcs), con una
l()gica de ciclo de participaci(’)n ciudadana coordinado con el
ciclo de gcstién del Estado (asignacién de recursos, cjccucién,

evaluacion).

» Articular el plancamicnto y presupuesto participativos con

¢l plancamiento institucional y ¢l ciclo presupuestal. Lo que
se define en los espacios participativos muchas veces no se
incorpora al plancamicnto gubcmamcntal y no sc¢ rcﬂcja cn
los presupuestos pl’lblicos, lo que contribuyc a desincentivar
la’ participacion. Se tratarfa de vincular ¢l plancamiento
participativo con el ciclo de las decisiones de gasto pL’lblico;
la bisagra deben ser los resultados. En la prictica, significa

fortalecer el sistema de plancamicnto.

» Abordar el desafio que vincula la igualdad de oportunidades

de acceso alos espacios de participacion ciudadana frente a los
Costos y Capacidadcs diferenciados para cjercer la participacion.
Muy probablementc supone articular los espacios de
participacion en sus sucesivas escalas de representacion, desde
el nivel mas comunitario ligado a las decisiones que afectan la
vida mds cotidiana de las personas hasta los espacios distrital,
provincial y departamcntal, donde la voz de los ciudadanos

debe expresarse en asuntos cada vez mds agrcgados.

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA
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c) Transparencia, acceso a informacion publica,
rendicion de cuentas, gobierno abierto

» Larendicion de cuentas debe estar basada en resulcados. Hoy
la rendicion de cuentas se enfoca en las acciones realizadas por
las entidades pl’lblicas; las acciones realizadas M los recursos
publicos que sc usan para financiarlas se justiﬁcan en los

rcsultados quc logran para la poblacién.

» Precisar la obligacién municipa] de rendiciéon de cuentas
ﬁjada en la Constitucion del Estado. Desarrollar en la LOM el
requerimiento minimo que signiﬁca para las municipalidades
su mandato constitucional de rendicion de cuentas, como lo

estaenlaLOGR para los gobif:rnos rcgionalcs.

» Democratizar la informacion publica. El Pert es uno de los
paises de la region donde existen més canales mediante los
cuales, en teoria, la ciudadania pucdc acceder a informacion
sobre las entidades publicas y ¢l uso de sus recursos (SIAE
portalcs institucionales de transparcncia); sin Cmbargo, cn
esos canales no es facil llcgar a la informacién espedﬁca que
pucdc requerirse, ni entenderla para alguicn como cualquicr
ciudadano/a, no entrenado en los sistemas del Estado. Las
entidades deberfan hacer estuerzos CXpresos para hacer mas

accesible y comprensible la informacion para la ciudadania.

5.2 Descentralizacion administrativa

a)

Delimitacion de competencias

> Avanzar en Cl desarrollo dC la gestién descentralizada con

cnfoquc de servicio al ciudadano, como establecié el D.S. 047-
2009-PCMyrecoge la Politica Nacional de Modernizacién de
la Gestién Publica, para precisar las funciones de cada nivel de

gobicmo en las materias de competencia compartida.

En ese marco, precisar las competencias exclusivas que
corrcspondcn a cada nivel de gobicrno alo largo del ciclo de
produccién de los bienes Y SCrvicios publicos de responsabi]idad
compartida entre dos o mds niveles, en funcion de asegurar en
conjunto cobertura, Calidady cqujdad crecientes en la provisién de
dichos bienes y serviciosa la poblacién, considerando su diversidad

yladelos dmbitos territoriales donde viven y se desarrollan.

En correspondencia con ello, adecuar las leyes de organizacion
y funciones (LOF) de los ministerios concernidos, tanto de
aquellos que ya la tienen vigente como de aquellos que atn la

tienen pcndicntc de aprobacic’)n, segl’m corresponda.

Esto es particularmcnte indispcnsablc en materias sensibles

para la poblacion como educacion y salud publicas, desarrollo
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¢ inclusion social, promocion del sector privado y gestién

SOStCl’liblC ClC IOS recursos naturales.
b) Transferencia de funciones

| 2 DCﬁl’liI' enfoque a adoptar con perspectiva dC mcdiano plazo,

en dreas de descentralizacion pcndicntc o inconclusa:

> FuncionesregionalesdelaMunicipalidadMetropolitana

deLima(MML): no se tiene claro el rol diferenciado que en
el marco de la descentralizacion, le corrcspondc alaMML
en tanto que organo de gobierno de un drea metropolitana
de mas de 8 millones de habitantes que ademis tiene la

funcion singular de serla capital de la Republica.

Roldelosgobiernoslocales(GLs) enmateriassectoriales:
mis alld de las competencias que ya ejercian desde antes de
la reforma constitucional del 2002, de lo poco avanzado en
descentralizacion al nivel local, gran parte ha sido revertido
(programas sociales, pilotos de educacion y salud). En una
mayorfa de materias sectoriales, sus entes rectores no tienen
claro ¢l valor publico que pueden aportar los GLs en los
SCrvicios pl’lb]icos correspondientes, con las variaciones
que significa la gran diversidad de realidades locales que

representan los GLs (districos rurales de poblacién dispcrsa

28

y alta incidencia de pobreza, distritos urbanos con alta
concentraciéon de poblacién dcsigualmcntc incluida y

todas las gradaciones intermedias).

Sector Cultura: el tnico sector que no se ha incorporado
al proceso de descentralizacién; sus direcciones rcgionalcs
siguen adscritas al Ministerio Iespectivo. El sector requicre
una estrategia de descentralizacion con perspectiva de
mediano plazo; la cultura es, por definicién, una materia de

compctcncia compartida.

Ministerios supuestamente  de  competencias  solo
exclusivas: MEF, Interior, Relaciones Exteriores, Justicia y
DDHH, Defensa (Ver Anexo 1 de este documento, tema
Delimitacion de competencias). Como se ha expuesto
antes, todos estos sectores son rectores de determinadas
materias o sistemas donde dos o mas niveles de gobicrno
“compartcn fases sucesivas de los procesos implicados”28 y
para exigir al Estado un dcsempcﬁo positivo de conjunto
en esos procesos, es necesario explicitar la delimitacion de
rcsponsabilidadcs que le corrcspondcn a cada nivel en el

ciclo de esas materias y sistemas.

Ley de Bases de la Descentralizaciéon, numeral 13.2.
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c)

Gestion descentralizada, rectoria nacional y
sistemas administrativos

» Fortalecer capacidadcs nacionales de rectorfa. Los organismos

nacionales cabeza de sistemas funcionales v administrativos
deben evolucionar de un rol principalmente ¢jecutor hacia uno
predominantcmentc rector, cuyo alcance normativo debe ser
definido mas claramente. Ello requicre que los Organos rectores
desarrollen capacidades  institucionales nuevas: regulacion,
desarrollo de capacidades descentralizadas, induccion del
alineamiento delos GSNs mediante instrumentos de incentivo,
proteccion final de los derechos ciudadanos en caso de riesgo

de intcrrupcién en servicios pljblicos esenciales.

Identificar 'y difundir  buenas  pricticas  de gestion
descentralizada; éstas pueden ser los mejores laboratorios
para ir prccisando la atribucién de competencias a cada nivel
de gobicmo en funcién de mejorar la capacidad agrcgada de

servicio del Estado ala poblacién.

Fortalecer el sistema de planeamicnto. Implica articular entre
st los instrumentos de plancamicnto de sucesivos niveles de
gobierno, asf como precisar los roles y alcance de las decisiones
en poh’ticas publicas que corrcsponden a cada nivel de

autoridad y administracion.

d)

P Rcorientar los sistemas administrativos nacionales de su

foco actual en el control de insumos y la formalidad de los
procedimientos, induciéndolos a la sobreregulacion, hacia
uno que enfatice el logro de resultados y mds bien, incentive
la innovacion en los procesos 'y la simpliﬁcacién en los

procedimientos.

En ese marco, asegurar un sistema de control realmente
independiente que también ponga énfasis enlos resultados, mas
que solo en el control de la formalidad de los proccdimicntos;
y que ademds sca eficaz para llegar a todas las entidades, incluso

las mas alcjadas.

Servicio civil y desarrollo de capacidades

» Desarrollo de Capacidadcs: esto €S una prioridad clave si

se quiere realmente mejorar el descmpcﬁo agregado de
la administracion publica. No se limita al desarrollo de
capacidadcs en las personas; debe también alcanzar a las
instituciones y ello requiere otro tipo de estrategias que no se

circunscriben a la capacitacién y formacion de personas.

Reforma  del servicio civil: s indispensable que  su
implcmcntacién abarquc con prioridad a los niveles de

funcionarios directivos de los gobicmos rcgionalcs y de las
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municipalidades mayores, donde estan en juego los servicios

publicos para mayores volumenes de poblacién.

Politicas eficaces ala escala de las necesidades. El fortalecimiento de
Capacidades humanas e institucionales en los gobicmos regionalcs
y locales es indispcnsablc sise quiere que la descentralizacion tenga
éxito. El diseno dela politica nacional de desarrollo de Capacidades,
asi como la cstrategia de implcmcntacién del nuevo régimen de

servicio civil deben ser consistentes con esa prioridad.

e) Reformas institucionales regionales

» Pensar ¢l modelo de organizacic’)n de gobiemo rcgional

29

que  necesitamos. Los actuales gobicmos rcgionalcs son
organizaciones muy grandcs que, aunque incorporan en una sola
entidad a casi todos los sectores del Poder chcutivo M deberfan
resolver dentro de si la interaccion entre las lc’)gicas sectoriales
del nivel nacional y las especificidades territoriales de los espacios

locales, son atin débiles y poco integradas.”

Respaldar y aprender de las experiencias de reforma institucional

rcgional, Los gobicmos rcgionalcs todavia tienen que Conquistar

Ver Molina, Raul (2010): Experiencias de Reforma Institucional en Gobiernos
Regionales. Estudio de Casos. Congreso de la Republica y USAID/Perd
ProDescentralizacion. Lima, octubre.

un diseno de organizacion que les sirva de instrumento efectivo
para cjercer su rol de gobicrno intermedio promotor del
desarrollo de susdmbitos y como parte de ello, llegaralos espacios
locales con los servicios de educacion, salud, promocion del

desarrollo econémico y gcstio’n ambiental de su rcsponsabilidad.

P Diversos gobicmos rcgionales hanvenido Cnsayando iniciativas

con ese proposito. Elnivel nacional debe incentivaryapoyar ¢sos
Csfucrzos, scguir y sistematizar sus aprcndizaj es, retroalimentar
con cllos el diseno de los sistemas administrativos nacionales
para fortalecer la gestion publica descentralizada, ademas
de contribuir a que todos los gobicmos rcgionalcs pucdan
capitalizar los aprendizajes en sus propias iniciativas de

fortalecimiento institucional.

5.3 Descentralizacion fiscal

Politica general de descentralizacion fiscal

> Capitalizar las propuestas de las CMMDF 2010 y 2012. En

ninguna sc ha aprobado propuestas maximalistas ¢ inviables,

que pudicran poner ¢n ricsgo la estabilidad de las finanzas

publicas agrcgadas; en la CMMDF 2012 se ha Hcgado a
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proponer planes de accién para la implemcntacién. Esas
propuestas pueden ser usadas como una fuente de medidas
razonables para cmprcndcr un proceso de descentralizacion

ﬁscal rcsponsable pf:ro CfCCtiVO.

Abordarunaestrategiaordenadayrazonable de descentralizacion
fiscal, cuya columna vertebral deberfa ser establecer un sistema
coordinado de transferencias fiscales  intergubernamentales,
cquitativo y predecible, que considere las potencialidades
diferenciadas de ingresos de los distintos tipos de entidades
subnacionales 'y, en funcion de ellas, articule instrumentos
(a) de nivelacion (asegurar financiamiento equivalente de las
responsabilidades includibles de gasto de todas las entidades). (b)
de financiamiento de poh’ticas pdblicas propias como de nivel

superior, ast como (c) de incentivoal desempeﬁo delos GSNGs.

| 2 EH CSC marco, s¢ dCbC:

> Enfrentar la reforma del régimen vigente de distribucion
del canon en el escenario de su actual tendencia al
decrecimiento y los efectos de éste sobre la estructura de
ingresos de las entidades que fucron altamente receproras
de esa fuente; el canon no puede ser la base principal de una

descentralizacién de recursos fiscales, sino un componente

deunaestructuraracional y sostenible de ingrcsos rcgionalcs

y municipalcs.

» Estimularla recaudacion tributaria y laautonomia fiscal en los
gobiernos locales de ciudades mayores, de manera que con el
tiempo requieran cada vez menos transferencias de recursos
que no sean de incentivo al dcscmpcﬁo oalalincamiento con
poh’ticas nacionales y ast los recursos de compensacion que
reciben hoy, puedan ser redirigidos a gobiernos locales con

menores potencialidades de ingresos propios.

» EIDL 955 sigue condicionando la descentralizacion fiscal al

nivel regional a la integracion de departamentos para formar
regiones. Mientras eso no suceda, deberfamos preguntarnos
cOmo contar con gobif:rnos rcgionalcs dotados de los recursos
y capacidades para responsabilizarse cfectivamente de los
servicios pliblicos asu cargo, en Iugar de mantener gobicmos
regionales debilitados por una estructura de ingresos poco

predecible y con insigniﬁcantc autonomia.

b) Gasto subnacional (eficacia, calidad), PpR

P Reorientarelciclode gasto publico de suactual foco enlosinsumos

y procedimientos hacia uno que enfatice el logro de resultados y la

calidad de gasto, no soloenel gasto de capital destinado a inversion
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pliblica, sino también en ¢l gasto corriente de operacion de los
SCIVICIOS pﬁbhcos, quees finalmente donde se define la calidad con

la que éstos Hcg:m cotidianamente a la poblacién.

Revisar el nivel de detalle al que llcga el diseno de los programas
prcsupuesta]es del Prcsupuesto por Resultados como expresion
de polfticas nacionales y sectoriales, frente al nivel de autonomia
que deberfa corrcspondcrlc alos gobicmos descentralizados para
en ¢jercicio de sus competencias, adecuar determinados de sus

aspectosalas cspcciﬁcidadcs de supoblacion y dmbito territorial.

P Promover a través de las mancomunidades, la articulacién

territorial y coopcraci(’)n entre circunscripcioncs que
mantienen controversias de delimitacién, en lugar de que se

mantcngan cnfocadas cn lOS COHHiCEOS dC lfmitCS.

P DPrestar atencién al accual rcﬂujo de creaciéon de distritos

(25 nuevos entre 2014 y 2015) con ¢l supuesto de que ello
acerca ¢l Estado a las poblaciones mis alejadas, cuando muy
probablemente se tratard de municipalidades dotadas de muy

pocos recursos y capacidadcs para cumplir efectivamente

» Ascgurar un sistema de control realmente independiente y su rol. Frente a ello, mds bien debatir formas efectivas de

cficaz, que Hegue efectivamente a todas las entidades plib]icas, desconcentracion municipal que reduzcanla prcsién ciudadana

incluso las mds alcjadas, algunas de la cuales reciben notables para la creacion de nuevos distritos.

recursos por canon y regalias multiplicando los riesgos de ; i A i
p Y reg p & b) Reorganizacion territorial

corrupcion en el uso de esos recursos.
> Adoptar una pcrspcctiva de mediano plazo que posibilitc

5 4 Ol’gaﬂizaCi()ﬂ territorial transitar dC 19. intcgracién dC dcpartamentos y Cl fOCO cn

los conflictos limitrofes hacia ¢l desarrollo de una cultura

a) Demarcacion territorial de cooperacion intergubernamental horizontal apoyada en

., . . la promocién y fortalecimiento de las mancomunidades
| 2 Impulsar la demarcacion cerritorial. Es un proceso complc:Jo,

. . . regionalcs ylocales.
que afecta diversos intereses; pero no podemos seguir
conviviendo con limites imprccisos en més del 90% de las > Se requicrc claridad en el nivel nacional para apoyar cl

circunscripciones. fortalecimicento de las mancomunidades rcgionalcs y locales
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COMO instrumentos que COHtribU}’Cl’l cn CI mcdiano plazo a la

integracién territorial.

En ese marco, monitorear y mejorar permanentemente la
chciencia de aplicacién de la normatividad de cjecucion
Compartida de recursos aplicablc a las mancomunidades
rcgionalcs y municipalcs, paraque ¢stas Iogrcn serinstrumentos
cfectivos de cooperacion horizontal y articulacion de recursos

y Capacidades entre GSNG.

Mis alld de ello, proponer un plan nacional de regionalizacion
que plantcc distintos escenarios posiblcs de organizacién
territorial -y consecuente rcconﬁguracio’n y/ O integracion
de unos u otros departamcntos— y a partir de ellos, evalte sus

beneficios Yy COStos para los distintos departamcntos.

COI] bElSC cn IOS escenarios rcfcrcncialcs y ¢cn la informacién
quc aportc CcSe plan, promover un amplio dcbatc Pl/lthO
dcsccntralizado, para VOlVCF a Colocar dC mancra informada, la

rcgiona]izaci(’)n enla agenda publica.

c) Ordenamiento territorial y desarrollo econémico

» Impulsar el ordenamiento territorial (OT). No tiene porqué

ser opuesto al desarrollo econémico. Para ello, fortalecer

las capacidades para basar ] OT en informacion objetiva.

Asimismo, ¢l nivel nacional tiene que unificar su posicion en el
tema, para evitar seguir induciendo a los gobiernos regionales
a que destinen recursos a instrumentos que luego no son
incorporados a los sistemas de toma de decisiones sobre los

usos en el territorio.

Necesidad de revisar el protocolo de promocic’)n de inversion
privada en aprovechamiento de RRNN. El Poder Ejecutivo no
pucdc exponer a los inversionistas privados ya las comunidades
locales a enfrentarse sobre derechos ya otorgados, sin antes
haber asumido responsabilidades de planeamicnto articulado
intergubernamentalmente, de informacion, promocién y debate
transparente de los beneficios y Costos de cada proyecto, de

ascgurar la PI’OtCCCiél’l dC IOS derechos ciudadanos, entre otras.

Fortalecer instrumentos de promocion del sector privado a
nivel subnacional. Los gobicmos rcgionalcs y locales deben
tener un rol en la descentralizacién del desarrollo econdmico
y la inversion privada, y en la inclusién de los pequenos y
micro cmprcndimicntos que prcdominan en las economias
territoriales. Para ello, la estabilidad macroeconémica tiene
que ser complcmcntada con instrumentos de promocion del

desarrollo econdmico territorial aplicados a nivel rcgional ylocal
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5.5 Gestion del proceso

a)

Conduccion del proceso (CND, SD)

» Revalidar la voluntad polftica nacional a favor del proceso,

mediando un diélogo poll’tico, social ¢ interinstitucional
para renovar de forma consensuada la vision de la reforma;
sc asume ¢l supuesto de que se reconoce la necesidad de ésta,
para hacer llegar ¢l Estado mds y mejor a las personas en un
pais como el Pert, muy diverso y desafiante para articularse

fisicamente.

En ese marco, debatir el diseno institucional para la conduccion
del proceso: mantener la SD, recuperar un CND u otra
alternativa; en relacion con ello, definir el rol y la subsistencia
del CCI como parte del diseno institucional de conduccién

del proceso de descentralizacion.

En ese mismo marco, Cxphcitar las intersecciones y alcances
de los procesos de descentralizaciéon y modernizacion del
Estado y de ello, la delimitacién de rcsponsabilidadcs entre
los 6rganos responsables de ambos procesos (las actuales
Secretarfas de Descentralizacion y de Gestion Pablica de la

PCM respectivamente).

b) Articulacion nacional/subnacional (CCIl, comisiones
intergubernamentales)

>

>

Necesidad de al menos un espacio de encuentro, didlogo
p g
y coordinacion periddicos entre ¢l gobicmo nacional y

representantes de los GSNs, sea bajo el diseno del CCl u otro.

Articular las comisiones intergubernamentales sectoriales a ese
espacio (aunquc su objctivo principal deba ser el desarrollo de

la gestion descentralizada).

Posibilidad de complementacion de estas instancias con
mecanismos de coordinacion nacional-regional con enfoque
territorial, organizados segun agrupaciones de departamentos
con realidades y potencialidades afines, u otro esquema de

organizacién territorial.

En ese marco se debe definir las obligacioncs de coordinacion
y articulacion con los organos correspondientes de cada
gobicmo rcgional que deben asumir el nimero creciente de
agentes desconcentrados que diversos ministerios vienen

instalando a nivel departamental,

Este conjunto de instancias v mecanismos no es sugerido
) Y )
para limitar la autonomia de uno u otro nivel de gobif:rno 0

recurrir a ellos solo en ocasiones de crisis, sino para contribuir
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c)

al alineamiento y complcmentacién crecientes de prioridades,

poh’ticas y recursos entre niveles de gobicmo, en direccion

de construir el Estado multinivel efectivamente unitario
Y

descentralizado que define la Constitucion.

Articulacion subnacional: asociaciones de alcance
nacional (ANGR, AMPE, REMURPE), articulacién
territorial (CCR, CCL)

» Necesidad  de

financiamiento de las asociaciones de GSNs mediante

establecer  mecanismos  sostenibles  de
aportacioncs de sus miembros; rcquicrc que esas aportacioncs
scan expresamente reconocidas como licitas en la normacividad

PFCSUPUCSC&I.

» Fortalecer la Plataforma Interinstitucional de asociaciones
de GSNs de alcance nacional formada por ANGR, AMPE,
REMURPE, para facilicar la interaccion y el diélogo entre el

nivc] naciona] y representantcs dC IOS GSNS

» Ls indispensable crear en cada departamento una instancia
p p

de articulacion rcgional-local bajo lidCrazgo del respectivo

gobicmo regiona], que Contribuya a la coordinacién y

complementacio’n de objetivos, recursos y Capacidades a

d)

lo largo de toda la organizacio'n vertical del Estado. Por sus

limitaciones de diserio, los CCR no Cumplen ese papcl.

» En ese marco, revisar el rol de los CCRy CCL provincialcs
como instancias que  quisicron  integrar objetivos de
participacion ciudadana y de articulacion intergubernamental
(regiona]-local y provincial-distrital respcctivamentc), sin ¢xito

al menos en el segundo de ellos.
Monitoreo y evaluacion del proceso

» Desarrollar la gestion del conocimiento sobre el proceso
de descentralizacion. Es necesario articular los esfuerzos ya
existentes (Congreso, PCM, Contralorfa, asociaciones de
GSN, sociedad civil, cooperacion internacional, academia);
un marco podria ser un observatorio integrado de buenas

prdcticas de gcsti(’m descentralizada.

» Idealmente, el seguimiento y evaluacion de la descentralizacion
deberfa permitir vincular los avances en el proceso
(descentralizacion de competencias y recursos, articulacion y
complcmcntaci(’)n intcrgubcrnamcntal, mejoras en sistemas de

gestién) con el fortalecimiento de las capacidadcs y dcsempeﬁo
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de los GSNs y mediando estos, con los impactos atribuibles a
cllos en el desarrollo descentralizado.

En ese marco, es indispensable desarrollar estadistica a nivel
local actualizada con mayor frecuencia que la pcriodicidad
intercensal. No se puede tomar decisiones objetivas de
poh’ticas plib]icas y asignacion de recursos con estadistica local
actualizada cada década.

» DParacllose requiere reconocer a la gestion de informacion para
la toma de decisiones como una materia de gestion publica de
competencia compartida, para la cual se necesita establecer
las competencias que deben corresponderle a cada nivel de
gobicmo en el ciclo de gestion de la informacion (recojo,

procesamiento, andlisis, difusion).

BALANCES, DIMENSIONES DE ANALISIS, VALORACIONES, CONCLUSIONES Y AGENDA
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= Anexo 1> Situacion actual
de los aspectos analizados

A1.1 Descentralizacion y democratizacion

a) Creacion de nivel intermedio de gobierno

Enelano 2002 se recupera la eleccién democritica de autoridades
regionaleﬁ“, aunque con base en los departamcntos. A partir de
este hito,en el 2015 se inicia el 4° pcriodo consecutivo de gobicmos
regionales democriticamente elegidos; en el caso del nivel local
ya es el 11° pcriodo de eleccion democratica inintcrrumpida de

autoridades municipales (desde 1981).

En el 2014 se han sucedido mlﬂtiplcs denuncias de corrupcion
enfocadas en el nivel regional, que implicaron la emision de
ordenes de prision para los Presidentes Regionales de Ancash,
Cajamarca, Pasco, Loreto y Tumbes. Sin desconocer las debilidades
que aun aquejan al renacido y aun joven nivel regional de gobiemo,
en enero del 2015 la ANGR presenté una recopilacion de 46
experiencias positivas de gestion regional reprcsentando a2l de

los 26 gobicmos rcgionalcs.3 !

30 Entre 1989y abril de 1992 operaron hasta 12 gobiernos regionales, la mayoria sobre
circunscripciones multidepartamentales.

31 Incluyendo a la Municipalidad Metropolitana de Lima en su dimensién de gobierno
regional.

b) Representacion politica

Las dltimas elecciones regionales y municipales (1* vuelta: octubre
y 2* vuclea: diciembre del 2014) han confirmado la baja presencia
y reprcscntatividad que tienen a nivel descentralizado los partidos
po]iticos nacionales y relacionado con ello, la fragmentacién que
evidencia la representacion politica en el Perti a nivel regional y,

mas al/ll’l, a cscala local. AlgUﬂOS datos quc 10 CXPFCS&I’IZ32

» Enel2014, en 1S departamcntos compiticron 12 0 més listas
para el respectivo gobicrno rcgional; en el 2010 fue asf en 10
dcpartamentos.

Numero de listas de candidatos a elecciones regionales
segun tipo de organizacién politica, 2010 y 2014

_ Elecciones 2010 Elecciones 2014

Partidos nacionales 139 163
Movimientos regionales 152 153
Totales 291 316

(1) Incluye alianzas electorales en las que participan partidos nacionales.
Fuente: Ballén, Eduardo (2015). Elaboracion propia.
» Alianza para el Progreso (APP) presentd candidatos a 23
gobiernos regionales y solo gané 2; Fuerza Popular a 18 y
gan6 3 solo en 2* vuelta; Accion Popular (AP) lo hizo a 17
32 Los datos incluidos en este acépite han sido obtenidos principalmente de analisis

de los procesos electorales subnacionales realizados por Eduardo Ballén, Secretario
Técnico de la ANGR, entre 2014 y 2015 (no publicados).
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y no gand ninguno. Solo 44 alcaldes provinciales (22.5%) y
470 distritales (28.5%) fueron elegidos a través de partidos
nacionales, gencralmcnte mediante una confluencia nacida
para ¢l proceso clectoral y que muy probablemente, fenece
poco tiempo después de ¢l (la figura conocida como “vientre
de alquﬂcr”).

Numero de circunscripciones subnacionales por organizacion
politica triunfadora, 2014

| | P | P | Mas | AP [ APRA[PSN | TIL | PPC | PP | FA |

Regional 2 8 1 -
Provincial 18 4 4 4 3 2 1 - - -
Distrital 113 76 28 58 50 28 1 14 3 1

APP: Alianza para el Progreso, FP: Fuerza Popular, MAS: Movimiento de Afirmacion Social; AP:
Accion Popular, APRA: Partido Aprista Peruano, PSN: Solidaridad Nacional, TyL: Tierra y Libertad,
PPC: Partido Popular Cristiano, PNP: Partido Nacionalista, FA: Frente Amplio.
Fuentes: JNE, Resultados de Elecciones Regionales y Municipales 2014; Ballén (2014).
Elaboracion propia.
» Por oto lado, en 6 departamentos, la organizacion politica
triunfadora para el gobicrno rcgional no obtuvo ninguna
alcaldl'a provincial; cn 3 departamcntos, SOlO una; y cn otros 2.
depar tamentos, SOlO dOS alcaldl’as provincialcs. En total, 44% dC lOS
gobiernos regionalcs tendrdn probablcmcntc unadébilarticulacién

politica con las municipalidades provinciales de su departamento.

» Con respecto a la composicion del propio gobicmo regional,

8 cjccutivos rcgionalcs cuentan con mayorfa en el rcspcctivo

Consejo Regional; y otros 4 representan la primera fuerza en
el Consejo Regional. No obstante, 11 gobiernos regionales
(44%) son minorfa en el Consejo Regional y uno (Apurimac)
ni siquiera cuenta con conscjcros/ as regionalcs propios/ as.

En otra dimension, segtin informacion que aporta Ballon (2015)%,
es muy preocupante que 1,900 de los candidartos hayan tenido
sentencias judiciales, 345 de ellos con condenas vigentes, por lo
cual debieron ser impedidos de participar en el proceso por los

organismos electorales.
Mecanismos de participacion ciudadana

Diversos estudios sobre ¢l proceso de descentralizacion peruano
resaltan que una de las caracteristicas distintivas de su diseno
normativo fueron los espacios y mecanismos de participacion
ciudadana que se incorpord en el marco legal inicial del proceso:
Consejos de Coordinacion Regional y Local (CCR y CCL
respectivamente), Planes de Desarrollo Concertado regionales y
locales, presupuestos participativos obligatorios a nivel regional y
local, revocatoria de autoridades, como los mas resaltantes.

Sin Cmbargo, mds recientemente, cada vez mas balances sobre
el proceso de descentralizacion estdn resaltando que, con el
paso de los afios, el entusiasmo inicial estd disminuyendo, y los

33  Citando al diario La Reptiblica y al sitio web El Utero de Marita.

ANEXO 1 > SITUACION ACTUAL DE LOS ASPECTOS ANALIZADOS | ANEXO 2 » FUENTES DOCUMENTALES
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cspacios y mecanismos normados de participaci(’m ciudadana
han perdido parte de su dinamismo original. Algunos clementos
mas recurrentes en los documentos analizados distintivos de la

situacién actual a este respecto serfan:™

» Las entidades subnacionales y sus autoridades han aprendido
a Cumplir formalmente con los mecanismos de participacion
ciudadana obligatorios por ley, pero ello no significarfa
necesariamente que estén comprometidas con la razén de ser

dC €S0S MeCcanismos.

» Cada vez es mds notoria una participacion predominante
en - €sos  espacios de actores institucionales (ONGs y
organizaciones de la sociedad civil), que disponcn de mayores
Capacidades organizativas para participar que ciudadanos/as

individuales no organizados/ as.

» Ls cada vez mis evidente una clara disminuciéon del interés
ciudadano de participar en los Cspacios normados, en parte por
los costos necesarios para hacerlo (para participar cn Cspacios a
escala rcgional 0 provincial, ciudadanos/as de distritos o centros
poblados alcjados deben hacerlo a su costo) y parcciera que,
principalmcntc, por los escasos resultados de incidencia efectiva

enlas poh’ticas pL’lblicas quese logran dela participacién,

34 Informes de varios afios de USAID/Perl ProDescentralizacion, Céatedra Arequipa
(2013), Contraloria General de la Republica (2014), entre otras fuentes.

d)

No obstante, varios estudios también coinciden que  esas
tendencias en el comportamiento delos €Spacios y mecanismos de
participacion ciudadana son mds agudas en los dmbitos urbanos,
mas en aquellos de mayor concentracion de poblacion, y que en las
circunscripciones principalmcntc rurales y alcjadas aun conservan

mayor dinamismo y representatividad.

Transparencia, acceso a informacion publica,
rendicién de cuentas y gobierno abierto

La incorporacion  para los gobicmos descentralizados de
Obligacioncs de transparencia cn la gestion e informacion pl’lblicas,
de rendicién de cuentas a la ciudadania y de desarrollo de prdcticas
de gobierno abierto ha sido también una caracteristica distintiva
del proceso de descentralizacion en el Pert, como uno de los cjes
principales del proceso de modernizacién de la gestion pﬁblica en
el Estado peruano, en cuyo marco ademds se ha buscado reforzar

lOS Instrumentos dC lucha contra 13. COYrUPCiéI’l.

» El Pert es uno de los paises de la region donde son mis
extensivos los mecanismos de transparencia 'y acceso a
informacion publica, abarcando tanto al nivel nacional como
a los niveles descentralizados de gobicmo. Asi, por cjcmplo,
el Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF)
permite conocer pra’cticamcntc en tiempo real la cjccucién

presupuestal de cualquier entidad publica del pais.
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chfm la informacién que difunde la Defensorfa del Pueblo,
en el 2013, la totalidad de los gobicrnos rcgionalcs cumplicron
mds de 75% de los requisitos de informacion exigibles en
su respectivo portal de transparencia estandar y 13 (52%) lo
hicieron en 90% o mds, signiﬁcando un notable progreso con

respecto al afio anterior.

Sin cmbargo, aun subsisten notorias diferencias entre actores
sociales, segun scan individuales o institucionales, en el
accesoy Capacidad de interpretaciony uso de esainformacion
publica.

Tanto los gobicmos rcgionalcs como locales tienen obligacién
constitucional de rendir cuentas de sus acciones a la poblacio’n

de sus ambitos.

> LaLOGRcstablccclaobligaciéndclosgobicmosrcgionalcs
de realizar al menos 2 audiencias pdblicas de rendicion
de cuentas al afo; en general, los gobiernos regionales
cumplcn esa obligacién, aunque sca formalmente, en Iargas
audienciasen las quese hacen ]argos recuentos de avances en
actividades y proyectos, sin necesariamente vincularlos con
resultados verificables en el desarrollo rcgional atribuibles a

esos proyectos y actividades.

» En Cl Ccaso dC lOS gobicrnos IOC&ICS, la LOM no dcsarroﬂa

su obligacién constitucional de rendicion de cuentas; por

CHO, una mayorfa dC gobicmos localcs Nno necesariamente

Cumplc con esa obligaci(’)n.

» La Comision de Alto Nivel Anticorrupcion (CAN)
ha promovido la creacién de Comisiones Regiona]cs
Anticorrupcién, con una composicion de representantes
de los sectores publico, privado y de la sociedad civil. Segun
informacién de la PCM, a febrero del 2014 se habrian creado
por Ordenanza Regional 21 de esas Comisiones, de las
cuales 8 se habrian instalado; infelizmente, tres de las cuatro
pendientes a esa fecha Corrcspondieron a departamcntos
cuyos gobcrnadores rcgionalcs tuvieron denuncias por

corrupcion.

» La Contralorfa General de la Rﬁpublica dispone de podercs
ampliados para hacer intervenir las cuentas de entidades bajo
investigacion de corrupcion y viene dcsplcgando esfuerzos
activos para promover que las entidades implcmcntcn sistemas

de control interno prcvcntivo,

Sin embargo, ninguno de esos mecanismos y avances logran
todavia contrarrestar con suficiente cficacia la corrupcion en
la administracién publica, mas aun en aqucllas entidades mis
alejadas, a las cuales el sistema de control gubernamental le cuesta
llegar y que en anos recientes han manejado ingentes recursos

provcnicntcs dCl canon.
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A1.2 Descentralizacion administrativa

a)

Delimitacion de competencias

La Ley de Bases de la Descentralizacion (LBD) definié como
competencias compartidas aqucllas en las que dos o mds niveles
de gobicmo comparten fases sucesivas de los procesos concernidos
de prestacion de bienes y servicios pL’lblicos.

Desde esa definicion la mayorfa de competencias publicas son
compartidas; y aquellas escasas competencias exclusivas®™ de
prestacion de bienes Yy servicios publicos que la Constitucion y
la LBD le atribuyeron a los gobicmos rcgionalcs y locales, la Ley
Orgénica del Poder Ejecutivo (LOPE) las convirtio en la prictica
en compartidas, a través de la competencia nacional exclusiva de

rectoria en poh’ticas nacionales y sectoriales.

El marco legal no resulta claro entonces sobre como se enlazan y
complementan dos o més niveles de gobierno involucrados en el
ciclo de gestion de cada uno de los bienes y servicios publicos alos
que se refieren esas competencias,

Inicialmente el CND establecié que 11 ministerios eran de

competencias compartidas. De ellos, 7 han aprobado su respectiva

Ley Orgdnica de Organizacion y Funciones (LOF): MIMP

35 Aquellas cuyo ejercicio corresponde de manera exclusiva y excluyente a un solo nivel
de gobierno.

(ex MIMDES), MINAGRI, MINSA, MTPE, MTC, MVCS
(tltima LOF aprobada, en encro 2014) y PRODUCE. Estin
pendientes de aprobacion las LOF del MEM, MINCETUR,
MINEDUyla PCM.

Por otro lado, el CND asumié que 5 ministerios (MEE MRE,
MINDEE MININTER y MINJUS) cran de competencias
exclusivas, por lo tanto no eran materia de descentralizacién de

funcioncs. SIH Cmbargo, hay qUC prcguntarsc Sl rcalmente es asi:

» Los sistemas administrativos bajo rectorfa del MEF
(presupucsto, inversion, abastecimientos, - endeudamiento,
tesorerfa y contabilidad) son transversales a todo ¢l Estado;
por lo tanto, por su propia naturaleza son de competencia

compartida.

» En el desarrollo fronterizo, bajo rectorfa del Ministerio de
Relaciones Exteriores, participan los gobicmos rcgionalcs y

locales; pOI' tanto es una materia dC competencia compartida.

P En el Sistema de Defensa Nacional participan todas las
entidades pL’lblicas; tanto es asi que la Secretarfa de churidad

y Defensa Nacional (SEDENA) induce a los gobiernos

rcgionalcs a crear una Oficina chional de Defensa Nacional.

» Enla scguridad ciudadana, bajo rectorfa del Ministerio del
Interior, participan los gobicmos rcgionalcs y sobre todo, los
locales; por tanto, tambi¢n es de competencia compartida.
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b)

» Nadie podrl’a pensar que la defensa de los derechos humanos,
bajo rectorfa del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,

es solo responsabilidad del nivel nacional.

Finalmente, a partir del 2008 se crearon los ministerios del
Ambiente (mayo 2008), de Cultura (sctiembre 2010) y de
Desarrollo ¢ Inclusion Social (octubre 2011), los tres con
su respectiva LOF aprobada. Como se crearon cuando
practicamente sc habfa completado la transferencia de funciones
a los gobicmos regionalcs, el primer Ministro del Ambiente
aducfa que no tenfa nada que transferir (o mds propiamente,
descentralizar), el Ministerio de Cultura ha mantenido como
parte de si la estructura desconcentrada que tenfa elex INC y el
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social ha creado programas
nacionales que rcplican programas que ya se habian transferido
alos gobiernos locales, como si la accion del Estado mostrara
que en las materias de ambiente, cultura y desarrollo social, la
delimitacion de competencias entre niveles de gobierno esta

clara y no rcquicrc ya debate adicional.
Transferencia de funciones

Segin la PCM (2013), a diciembre del 2012, el proceso de
descentralizacion de funciones sectoriales a los gobicmos
regionales (incluida la Municipalidad Metropolitana de Lima

en su dimension de gobierno regional) habfa avanzado 92,6%.

Durante el ano 2013, el tinico avance habido en ese proceso fue la
transferencia de 14 funciones en materia agrariaa la Municipahdad
Metropolitana de Lima (MML), de manera que la transferencia a
esta entidad de sus funciones sectoriales de nivel regional alcanzé
solo 17,3% de avance™. Asi, el grueso de las funciones sectoriales
pendientes de transferencia corresponde a la Municipalidad de
Lima y por tanto, respecto al resto de gobicmos rcgionalcs, ese
proceso tiene un avance de 95.9%, es decir, prdcticamente sin

cambios desde fines del 2009.

Descentralizacion de funciones sectoriales al nivel regional al

31/12/2013
Entidades N° total de funciones % N° de funciones %
SoDieimos 46250 95,9% 191 41%
regionales
185 17,3% 153 82,7%
4810 92,85% 344 7,15%

(1) 185 funciones por 25 gobiernos regionales.
Fuente: PCM (2014). Elaboracion propia.

Enlo que se refiere a los gobicrnos locales, los principalcs avances
hasta el ano 2011 estuvieron vinculados a la descentralizacién a
cllos de programas y servicios sociales a cargo del ex MIMDES,

principalmcntc, en respuesta al énfasis en esa materia que laLBD

36 PCM (2014), ProDescentralizacion (2014).
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incorporé enla asignacién de compctcncias al nivel local. cht’m la
PCM, al 2012 la situacién de ese proceso era la siguiente:

Transferencias de programas sociales a gobiernos locales al

31/12/2012 (desde el ex MIMDES)

Transferencia
Programas .
concluida

Programas de 194 provincias y 43

Complementacion Alimentaria  distritos de provincia ﬁ; grf)v’\i/lniisay di5L:\r/|nD218 96,6%

(PCA)” de Lima P

GO A e e 194 provincias A 56 MPs 28,9%

Nutricion (PIN) 2 '

Programa Nacional Wawa 7064 centros en 109 4133 centros a 47 58 59

Wasi provincias MPs o

Centro: de Emergencia Mujer 116.ceptros en 106 60 centros a 52 MPs 51.7%

(CEM) provincias

Centros de Desarrollo Integral = 24 centros en 20 o

de la Familia (CEDIF) provincias ISEmIEsE 2L | G
: : 102 entidades )

Sociedades de Beneficencia (incl. 1 Junta de 71 entidades a 66 69,6%

Piblica

Participacion Social)

MPs

1/ Principalmente Comedores Populares (también Hogares y Albergues, PANTBC y Alimentos
por Trabajo). Proceso de transferencia concluido en 2007, excepto en la provincia de Lima;
Unico componente de transferencia que mostrd avances en 2012 con respecto al 2011.

2/ Extinguido como tal el 31/12/2012.

3/ Sobre su base, el 23/03/2012 se cred el Programa Cuna Mas.

4/ Se mantienen a cargo del ahora MIMP (ex MIMDES).

MPs: municipalidades provinciales; MDs: municipalidades distritales.

Fuente: PCM (2013). Elaboracién propia.

Frente a estos avances, la ANGR, el Grupo Propuesta Ciudadana
y la publicacién de la Primera Sesién de la Catedra Arequipa

advierten sobre una tendencia reciente a la recentralizacion.

Segun la ANGR (2012), “El gobierno actual (...) ha avanzado
en la ]égica de recentralizacién de diversas competencias que ya
habifan sido descentralizadas. La creacién de la Supcrintendencia
Nacional de Fiscalizacién Laboral que crea un organismo
nacional para esa competencia que estaba en las regiones o las
recientes decisiones sobre minerfa informal, son cjcmplo delo que
sostenemos. Mds ampliamentc, el Cnfoquc del nuevo Ministerio
de Inclusiony Desarrollo Social representa un regreso aun modelo
desconcentrado de ejecucion de la politica social, replicando
algunos programas que ya habian sido descentralizados a los

gobiernos locales (desayunos escolares por Qali Warma, Wawa

Wasi por Cuna Mis).

Gestion descentralizada, rectoria nacional y
sistemas administrativos

El concepto de gestion descentralizada fuc introducido por el
D.S. 047-2009-PCM que aprobé el Plan Anual de Transferencia
de Funciones Sectoriales Corrcspondicntc al ano 2009. %so
ser una respuesta a la casi culminacion a ese ano del proceso de
descentralizaciéon de funciones sectoriales al nivel rcgional de
gobierno(PCM,2009),buscando que dosomasnivelesdegobierno
comprometidos en la gestion de cada materia de competencia
compartida, a partir de la experiencia de ¢jercicio de las funciones
transferidas, analicen y de ser ¢l caso, precisen la delimitacion de

compctcncias entre ellos e idcntiﬁqucn los rcqucrimicmos de
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coordinacién, articulacién y/ 0 Complcmcntadén entre niveles
de gobicrno que de ello se revelen necesarios, de manera que la
transferencia de funciones redunde en una mcjora efectiva del

servicio del Estado a las personas.

Muy pocos ministerios han avanzado en el desarrollo de la gestion
descentralizada de las materias bajo su rectorfa. EI ex MIMDES
fue pionero en el 2009 desarrollando conjuntamente con la SD
de la PCM las matrices de gestion descentralizada (MGD) de los
programasy servicios sociales que estaba transfiriendoalos gobicrnos
locales; luego el MINSA y el MTPE hicieron esfuerzos por avanzar
entre 2010y 2011; finalmente, en el presente pcriodo de gobicmo
nacional, el MINEDU, el MIMP, el MINAGRI y el MIDIS han
scgujdo los esfuerzos para desarrollar MGD' de determinadas

materias o productos en el dambito de su rcspcctivo SCCLOr.

Un aspecto clave para el desarrollo de la gestion descentralizada
¢s que los ministerios del nivel nacional asuman efectivamente su
funcién de rectoria. El concepto de rectorfa fue introducido por
la LOPE y luego retomado por ¢l D.S. 047-2009-PCM. Implica
que en las materias de competencia Compartida, los ministerios
migren de su rol tradicional de ¢jecutores directos de las poll’ticas
nacionales hacia un rol preferente de “directores de orquesta” de
esas politicas, compartiendo la implementacion de las mismas con

otros niveles de gobicrno.

Ello requiere del desarrollo en las entidades nacionales de
capacidades institucionales de regu]acién, de negociacion 'y
articulacion intergubcmamentales, de desarrollo de Capacidadcs
subnacionales para el ¢jercicio de las funciones transteridas, de uso
de mecanismos de incentivo para alinear prioridadcs entre niveles
de gobicmo. Se trata de capacidadcs nuevas, que los ministerios y
organismos nacionales no necesariamente han desarrollado; mas
bien, muestran tendencia a competir con los GSNs ¢jecutando
directamente obras y servicios publicos, muchas veces en las
mismas materias y ambitos territoriales en que lo hacen los

gobicmos rcgionalcs y locales.

Lo que enla pricticaregulala gestion del Estado en sus tres niveles de
gobierno no son tanto las rectorfas sectoriales, sino principalmente
los sistemas administrativos nacionales, es decir, los sistemas de reglas
comunes de gestion que deben cumplir todos los agentes del Estado.
De los 11 sistemas administrativos listados en la LOPE, el MEF es
rector de 6 de los principalcs: presupuesto, inversion, abastecimiento,
tesorerfa, contabilidad y endeudamiento, que son los que le permiten

su férrco podcr sobrc Cl CiClO dCl gasto Pl/lbIICO cn tOdO Cl Estado.

Como fueron concebidos justamente para controlar el gasto, estos
sistemas son rl'gidos, controlistas y todavia ponen su foco principal
de atencién en el control de insumos y proccdimicntos, mas que
enel Iogro de los objctivos y resultados del gasto pl’lblico, a pesar

de la expansion del Presupuesto por Resultados que el propio
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d)

MEF promueve. Si a todo este contexto se asocia la debilidad
del CEPLAN, no debe sorprender entonces que el grueso del
aparato del Estado todavia preste més atencion a cumplir sus
proccdimicntos internos que a Iograr resultados de servicio a las

personas.

A pesar de las limitaciones descritas, diversos gobicrnos
subnacionales han logrado desarrollar experiencias positivas de
gestion descentralizada. Solo a nivel regiona], en el periodo de
gestion 2011-2014, se puede mencionar las de fortalecimiento
de los servicios de educacion publica en Moquegua, Amazonas y
Piura; de desarrollo de la gestion ambiental en Piura'y San Martin;
de disminucion notable de la DCI en San Martin y Huancavelica;
de eficacia en la ejecucion de inversion publica en San Martin;
o de promocion del desarrollo econémico local a través de Pro-

Compite en Huancavelica, entre varias otras.””
Servicio civil y desarrollo de capacidades

Desde el inicio del proceso de descentralizacion, el CND,
organismos sectoriales del nivel nacional, agencias de la
cooperacion internacional y ONGs  realizaron centenas de
acciones de capacitacion a gobicmos subnacionales. En ¢l 2010, la

PCM aprobé el Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades que
le propuso su SD.

37 Ver ANGR (2015).

Desde la creacion de la Autoridad Nacional del Servicio Civil
- SERVIR, la rectorfa sobre ¢l sistema de personal al servicio
del Estado y en teorfa, como parte de ¢l, sobre ¢l desarrollo de
capacidades de ese personal estarfa a cargo de SERVIR. No
obstante, la SD reivindica el mandato heredado del CND para lo
que se refiere al desarrollo de capacidades especificamente dirigido

a gobicmos subnacionales.

La politica de desarrollo de capacidades de SERVIR se ha
apoyado en tres ejes resaltantes: la construccion de una capacidad
de oferta de capacitacion de servidores pﬁblicos a través de la
ENAP; la certificacién de servidores pt’lblicos cspccializados
en determinados sistemas administrativos (inversion pljblica,
contrataciones y adquisicioncs); y el aporte del cuerpo de gerentes
publicos COMO un Mecanismo para apoyar a las entidades con
funcionarios de capacidad verificada, en tanto se expande el nuevo

régimen de servicio civil.

Ademas, en los tltimos anos se ha desarrollado en el mercado
una numerosa oferta de formacién universitaria en diversos
temas de gcstién publica, de calidad muy disimil, en respuesta
a la demanda creciente de funcionarios y servidores pl’lblicos.
Sin cmbargo, todos esos avances todavia no logran que las
capacidades de las personas necesariamente trasciendan hacia

sus insticuciones, menos atin con cefectos sostenibles.
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n buena medida, ello se debe a que, en tanto no se implemente
Enb dida, ello se debe aq pl
el nuevo régimen de servicio civil, los niveles directivos de las
entidades plﬁblicas estan ocupados por funcionarios de confianza
¢ alta rotacion. Asi, en los gobiernos regionales y locales que
de al A los g b g les y local q
han renovado sus gestiones de gobicrno en enero del 2015, es
altamente probable que en pricticamente todos los casos, los
gerentesy jcfcs de unidades orgénicas hayan sido rccmplazados;
pero ademds, como son scleccionados en base a criterios
subjctivos por cada autoridad poh’tica, en los primcros meses
¢ gestion, en tanto se consigue a los funcionarios apropiados a
deg gucalosf propiad
j uicio de laautoridad, la rotacion de cargos directivos y jcfaturalcs
es altisima.

Entretanto, el proceso de trinsito hacia el nuevo régimen de
servicio civil avanza lentamente, por lo menos en contraste con
la urgencia de las necesidades; segun informacion de SERVIR
a mayo del 2015, de un universo de mds de dos mil entidades
publicas, 141 han iniciado ese proceso, de las cuales 37 son
entidades subnacionales (26.2% de las que han iniciado el transito):
6 gobiernos regionales (24% de ellos); 13 municipalidades
provinciales, incluida la Municipalidad Metropolitana de Lima
(6.6% del total); 14 municipalidades distritales (solo 0.8% de ellas);
y 4 organismos publicos especializados municipales (3 de laMML
y uno de la MP Trujillo).

e)

Reformas institucionales regionales

Ante las limitaciones de su diseno normativo establecido en
la LOGR¥, a lo largo de los dltimos afos diversos gobiernos
rcgionalcs han ido tomando la iniciativa de cmprcnder procesos
de reformay modernizacién de su institucionalidad.

El caso pionero fue el del Gobierno chional de Arequipa que
en el 2007 decidié convertir en gerencias regionalcs de linea sus 9
Direcciones chionalcs sectoriales heredadas en el momento de
su creacion, eliminando las Gerencias Regiona]cs de Desarrollo
Econémicoy de Desarrollo Social que establecié la LOGRy ereando
una Autoridad Regional de Medio Ambiente (ARMA ) enreemplazo
de su Gerencia chional de Recursos Naturales y Medio Ambiente.

Con algunas variaciones pero enmarcados en el mismo modelo
de organizacion basado en gerencias sectoriales, siguicron al de
Arequipa, primero el Gobierno chional de La Libertad y anos
dcspués elde Lambayeque.

MuypocodcspuéstArcquipa,elGobicmochionaldcl—luancavslica
implcmcnté una reforma organizativa con un cnfoquc muy distinto,
poniendo ¢l foco en su organizacion operativa desconcentrada,

intcgrando en una Unidad chcutora prcsupucstal multisectorial

38 Ver Molina, Raul (2010): Experiencias de Reforma Institucional en Gobiernos
Regionales. Estudio de Casos. Congreso de la Republica y USAID/Perd
ProDescentralizacion. Lima, octubre.
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todas las unidades de gasto que el Gobierno chional tenfa en cada
provincia del departamento, particularmente las unidades cjecutoras

COrl rcspondicntcs a lOS Sectores ClC cducaci(’m y salud pl:lbllCaS

Enel pcriodo 2007-2010, los Gobiernos Regionales de Cajamarca
yJunin intentaron procesos de reforma que combinaban elementos
de ambos enfoques antes retratados; sin embargo, por diversas
limitaciones institucionales especificas no llegaron a implementar

sus propucstas,

Finalmente, desde el 2009 el Gobierno Regiona] de San Martin
inicié  un proceso sostenido de reforma y modernizacion
institucional que se extendié hasta el 2014, producto del cual
convirtié a sus direcciones rcgionalcs sectoriales en érganos
de linca de las gerencias regionalcs multisectoriales, reformd
la organizacién interna tanto de sus gcrcncias como de sus
direcciones regionalcs, creé la Autoridad Regiona] Ambiental
(ARA), capitalizé el fideicomiso constituido con las exoneraciones
tributarias a las que el gobierno rcgional renuncié en 2006 y los dos
proyectos especiales que le fueron transferidos desde el INADE,
para llevara cabo una poll’tica activay chicaz de inversion publica en
el dcpartamcnto, que le pcrmitié aphcar en el 2014 diez veces més

recursos pl’lb]icos que los que invirtié en ¢l 2006.”

39 Molina, Raul y Arguedas, Cinthya (2015): Sistematizacion de la experiencia de
reforma y modernizacion institucional del Gobierno Regional de San Martin (informe
de consultoria). Lima: Cooperacion Alemana al Desarrollo implementada por la GIZ.

Aparte de estas experiencias mds comprehensivas, ademds de
Arequipa y San Martin, los demas GRs amazoénicos han creado
(0 estan en proceso de hacerlo) su respectiva autoridad regional
ambicental; y de acuerdo a informacion que anotan la ANGRy el
Grupo Propuesta Ciudadana, 8 GRs habrfan creado su Centro de
Plancamiento Estratégico Regional, tres de los cuales estarfan en

funciones (La Libertad, Piuray Cusco).

A1.3 Descentralizacion fiscal

a)

Estructura de ingresos subnacionales

En el caso peruano, el endeudamiento de los GSNs no ha
reprcsentado un riesgo para la estabilidad de las finanzas publicas
agregadas en lo que va del proceso de descentralizacion, como lo
fue en los casos de otros paises sudamericanos (como Argentina,
Brasilo Colombia). Segun cifras del Informe Técnico de Evaluacion
de Viabilidad de Implementacion de Propuestas claborado con la
cooperacion de la GIZ parala CMMDEF 2012, los ingresos de los
GSNs por operaciones oficiales de crédito no sobrcpasaron 1% del

total de sus ingresos en clano 20114

Ello se debe a que, desde el inicio del proceso, se colocaron limites
claros y rigidos al endeudamiento subnacional, a través de las reglas

fiscales incorporadas por la Ley 27958 que en ¢l 2003 modifico la

40 Cooperacién Alemana al Desarrollo — GIZ (2013): p. 81.
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Ley de Rcsponsabilidad y Transparencia Fiscal, y por el DL.955de

Descentralizacién Fiscal de inicios del ano 2004.

» Capacidades de recaudacion descentralizada:

41

Los gobicmos rcgionalcs no tienen atribuido ningt’m impucsto;
solo pucdcn establecer y recaudar tasas por los servicios
administrativos que prestan, las cuales representan poco mis de

3% de los ingresos del nivel.

Los gobicmos locales tienen atribuidos 6 impuestos, los
mismos que fueron establecidos en el afio 1997 por el DL. 776,
cuyas bases y tasas imponibles son ﬁjadas por el Congrcso de
la cht’lblica; ademas pucdcn establecer y cobrar tasas por los
Servicios pL’lblicos y administrativos que prestan. Larecaudacién
de impuestos municipalcs alo largo de la década 2002-2011
fue en promf:dio de 2,2% de la recaudacion tributaria total, con

relativamente baja variacion. !

Este promedio de recaudacion se logré mantener a lo largo
de los anos, en el contexto del crecimiento de la economia del
pais y de la recaudacion nacional, por ¢l esfuerzo desplegado
por un grupo relativamente reducido de municipalidades,
particularmcntc en el ambito de Lima Mctropolitana y de

algunas Capitalcs ClC departamcnto qUC fortalccicron sus

Arias, Luis (2013): Informe de consultoria para la CMMDF 2012.

administraciones tributarias, en varios casos apoyéndosc en

la creacion de servicios Cspccializados de administracion

tributaria (SATS).

Asi, la recaudaciéon tributaria municipal esta fuertemente
concentrada en pocos gobiernos locales. En el 2011, solo 158
de ellos (8.6% del total) lograron recaudar mds de S/. 1 millon
por concepto de impuestos municipales; en contraste, otros
551 gobiernos locales (30% del total) no recaudaron nada por

ese conceptoalo largo de todo el ano.

» Sistema de transferencias y autonomia fiscal

> Ingrcsos del nivel rcgional:

En la medida que no tienen atribuido ningt’m impuesto,
la estructura de ingresos de los gobiernos regionales estd
fuertemente basada en las transferencias de Recursos
Ordinarios (RROO, provenientes de la recaudacion de los
impuestos de administracion nacional) que les hace el MEF
para que financien el ¢jercicio de las funciones sectoriales
que les tueron transferidas, asi como para compensar a
aqucllos gobicmos rcgionalcs que reciben menos canon
y rcgalfas, para que financien sus gastos de inversion y
mantenimiento de infracstructura publica.
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Evolucion de principales fuentes de ingresos de gobiernos
regionales como porcentaje del PBI, 2004-2012

| rueros | 04 | 200 | 2006 { o | 2ace | 200 [ a0 [ oo | ez
Total 34 3.5 34 3.9 3.6 3.7 3.6 3.5 3.7

Ingresos

propios 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.2 0.1 0.2 0.1

Canon, regalias
y FOCAM

RROO 2.8 2.8 2.6 2.5 2.3 2.4 2.2 2.2 2.2

0.1 0.2 0.3 0.6 0.5 0.4 0.4 05 0.4

Fuente: PCM (2014), citando cifras del MEF, SIAF. Elaboracién propia.

El MEF no consigna €stos recursos como ingresos de
los gobiernos regionales, sino como recursos del nivel
nacional asignados a ellos, lo cual expresa que los gobiernos
regionales no solo disponen de una reducida autonomia

fiscal, sino también de una escasa autonomia asignativa.

Mas aun, con cifras del 2011 (GIZ, 2013), solo 14,2% del
monto de las transferencias a los gobiernos regionales sc
determina con base en regulaciones establecidas porley que
clPoder Ejecutivo no puede alterar (aunque como en el caso
del canon, puedan ser altamente impredecibles por otras
razones); ¢l resto (85.8%) se determina cadaano enlaLey de
Presupuesto del Sector Publico y por lo tanto, sus montos
dcpcndcn de las prioridadcs sujetas a su discrecionalidad
que establezca el nivel nacional, cxpresando la limitada

predictibilidad de los  recursos rcgionalcs y la poca

posibilidad de sus gobicmos de planiﬁcar con horizonte de

mediano plazo.

Recursos transferidos a los gobiernos regionales, 2011

Fuentes/Tipos de recursos S/. Millones %

Determinados por ley 2,436.3 14.2%
Canon, regalias y FOCAM 2,255.2 13.2%
Renta de aduanas 181.1 1.1%
Determinados en el presupuesto 14,701.5 85.8%
Recursos ordinarios 11,898.6 69.4%
Donaciones y transferencias 1,276.4 7.4%
FONCOR 690.3 4.0%
Fideicomiso regional 528.1 3.1%
FONIPREL 141 0.1%
Otras participaciones y saldos de transferencias 294.0 1.7%
TOTAL 17,137.8 100.0%

Fuentes: Subtotales por fuente: MEF, parciales por tipo de recurso: CMMDF 2012.
Elaboracién: Raul Molina (2013).

> Ingresos del nivel local:

Como se ha adelantado, la estructura de ingresos del
nivel local es bastante mds diversa y auténoma que la del
nivel regional, Combina canon ¢ ingresos propios, con
notables disparidades de distribucion entre municipios,
con ¢l FONCOMUN que se distribuye a todas las

municipalidades  con base en criterios de pobreza,
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necesidades basicas insatisfechas y proporcion de poblacién
urbana y rural.

Evolucién de principales fuentes de ingresos de gobiernos
regionales como porcentaje del PBI, 2004-2012

mmmmmmmm
EREEE TR TRETRETRET

'”gres"s 09 09 07 08 09 09 09 08 09

propios

Canon, regalias
y FOCAM

FONCOMUN 0.7 0.7 0.8 0.8 0.9 0.8 0.7 0.8 08

03 0.6 0.8 1.6 14 1.0 1.0 1.2 1.4

Fuente: PCM (2014), citando cifras del MEF, SIAF. Elaboracién propia.

En correspondencia con ello, a diferencia del nivel regional,
las bases v criterios de célculo de casi dos tercios de las
y
transferencias al nivel local de gobicrno estan determinados
por lcy y el Poder chcutivo no pucdc intervenir en cllos
para modificarlos; y solo poco mas de un tercio depende de
las prioridades que el nivel nacional establece cada ano en la
[3 9

Ley de Presupuesto del Sector Pablico.

Recursos transferidos a los gobiernos locales, 2011

Fuentes/Tipos de recursos S/. Millones

Canon, regalias y FOCAM 6,176.6 40.2%
Renta de aduanas 193.5 1.3%
FONCOMUN 3,775.9 24.6%
Determinadas presupuestaimente 5289 ™%
Recursos ordinarios 2,860.0 18.6%
PI-PMM 1,277.0 8.3%
FONIPREL 198.5 1.3%
Otras participaciones y saldos de transferencias 57.7 0.4%
PVL y otros programas sociales 553.9 3.6%
Otras donaciones y transferencias 261.8 1.7%

Fuentes: Subtotales por fuente: MEF, parciales por tipo de recurso: CMMDF 2012.
Elaboracién: Raul Molina (2013).
A raiz de la crisis financiera internacional de 2008-2009,
como parte de su estrategia contraciclica, a partir del
primero de ambos anos el MEF comenzo a poner en
jucgo una serie de instrumentos para fomentar el gasto
Y, en particular, la inversiéon pl’lblica subnacionales:

FONIPREL en el 2008, Fideicomiso chional

autorizacién de transferencias de partidas sectoriales a

ANEXO 1 > SITUACION ACTUAL DE LOS ASPECTOS ANALIZADOS | ANEXO 2 > FUENTES DOCUMENTALES
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partir del 2009, Plan de Incentivos (PI) y Programa de
Modernizacion Municipal (PMM)* en ¢l 2010.

Esto le permitié al nivel nacional descubrir las ventajas,
desde su perspectiva, de fuentes que al inicio de cada
¢jercicio se asighan cn plicgos prcsupucstalcs nacionales,
y a lo largo del afio se van a transfiriendo a gobiernos
subnacionales, con condicionamientos en el acceso (pe.
presentacion y aprobacion de proyectos) o enlos resultados
(cumplimiento de determinadas metas que asigna el nivel
nacional). Asf por ¢jemplo, a partir del 2014 el MIDIS puso
en funcionamiento su Fondo de Estimulo al Desempeno y
Logro de Resultados Sociales (FED) dirigido a gobiernos

rc:gionalcs.

Ello cxplica en el caso del nivel local, el crecimiento que en
los tltimos anos han mostrado los RROO en la estructura
de ingrcsos municipalcs, bajo la forma de incentivos
y/ o transferencias condicionadas, al punto de que en el
2011 sobrepasaron la participacion del FONCOMUN
y los ingresos  propios municipales (impucstos y tasas

principalmcntc)43, A modo de Cjcmplo, a continuacion se

42 A partir del 2012 se consolidaron en el actual Plan de Incentivos a la Mejora de la
Gestion y Modernizacion Municipal.
43 Cooperacion Alemana al Desarrollo — GIZ (2013): p. 278.

muestra IOS montos dC ﬁnanciamicnto aprobados cntre

2008y 2013 a través del FONIPREL.

Proyectos y financiamiento aprobados a través del FONIPREL,
2008-2013

s Lo [ | o0 | ot [ ave | o | s

N° de proyectos

aprobados 637 181 206 362 161 386 1933
Financiamiento

aprobado (/. 671,47 26890 273,11 603,62 19369 60379 2614,57
Millones)

Fuente: PCM (2014) citando cifras del MEF. Elaboracion propia.

» Relacion compctcncias/ recursos

Segun PCM (2013),al31/12/2012 s0lo se habia transferido
a los gobiernos regionales un total de S/. 596,69 millones
asociados explicitamente a las funciones sectoriales
transferidas a ellos.

Sin cmbargo, entre 2004 y 2011, los RROO transferidos
al nivel rcgional, destinados principalmcntc a financiar
el gjercicio de las funciones sectoriales que les fueron
transferidas, crecieron de S/. 6 604.8 millones en el 2004 a
S/. 11 898,6 millones en el 2011%, es decir, un crecimiento
de mas de 80%, representando en este ultimo ano 71,1% de

los ingresos no financicros del nivel rcgional.

44 Fuente: MEF, para la CMMDF 2012.
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En el 2011, 73% del gasto regional en la fuente RROO fue
destinado a la gestion de los servicios de educacion y salud
plﬁbh'cas transferidos a los gobicmos rcgionalcs. De ello
s constata entonces que ¢l crecimiento de los recursos
transferidos para financiar el gjercicio de las funciones
transferidas a los gobiernos regionales ha sido mucho
mayor que cl consignado por la PCM, solo que ha ido
creciendo por vias paralelas al proceso de transferencia de

compctcncias sectoriales.
Incremento de recursos a GSNs, efecto del canon

Es innegable que, en el marco de la descentralizacion, los recursos
disponiblcs por los GSNs se han incrementado sustantivamente.
Segfm cifras que ﬁguran en el Informe Técnico de Evaluacion de
Viabilidad de Implcmcntacién de Propuestas claborado con la
cooperacion de la GIZ parala CMMDF 2012, los ingresos delos
GSNs por toda fuente crecieron 125% en términos reales entre
2004y 201 1%; su gasto total se multip]icé por 2,5 veces y el gasto

en inversion publica lo hizo por 5,1 veces en el mismo periodo.

45 Cooperacion Alemana al Desarrollo — GIZ (2013): p. 35.

Hay que anotar, sin cmbargo, que la participacion agrcgada de
los GSNs en los ingresos no financieros del Gobierno General
(GG)* tuvo un crecimiento marginal, de 33.0% en ¢l 2004 a 36.4%
enel2011.

Esto ultimo tiene que ver en parte con que ese crecimiento de los
recursos publicos descentralizados no se debié principalmcntc a
una politica expresa de descentralizacion fiscal, sino al crecimiento
Cxponencial que mostraron entre 2005 y 2012 las transferencias
a los GSNs por conceptos de canon, sobrecanon, regalfas y
FOCAM, cuya ley genera], en el caso del canon, es anterior a la
reforma constitucional que relanzé la descentralizacion”. Como
se ve en la tabla siguiente, entre 2004y 2012 esas transferencias se

multiplicaron en total por mds de 14 veces.

46 El Gobierno General comprende al gobierno central, los gobiernos regionales y los
gobiernos locales.

47 Ley del Canon N° 27506 de julio del 2001. La Ley de Regalia Minera N° 28258 es de
junio del 2004.
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Transferencias de canon y regalias a los gobiernos regionales y locales, 2004-2014 !

Gobiernos Locales Totales

Gobiernos Regionales

Monto autorizado (S/.) Variacion interanual (%) Monto autorizado (S/.) Variacion interanual (%) Monto autorizado (S/.) Variacion interanual (%)

2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
TOTALES

87,713,274
617,767,233
953,191,499

1,882,066,491

1,840,490,544
1,498,722,106
1,710,948,882
2,259,823,681

2,690,543,597
2,442,385,807
2,192,689,117
18,176,342,229

604%
54%
97%
-2%
-19%
14%
32%
19%
-9%
-10%

611,499,848
1,508,499,404
2,509,270,684
5,365,352,255
5,134,633,771
4,011,647,259
4,473,246,187
6,098,989,614
7,249,341,755
6,461,067,664
5,786,415,317

49,209,963,760

699,213,122
147% 2,126,266,637 204%
66% 3,462,462,183 63%
114% 7,247,418,746 109%
-4% 6,975,124,315 -4%
-22% 5,510,369,365 -21%
12% 6,184,195,069 12%
36% 8,358,813,295 35%
19% 9,939,885,351 19%
-11% 8,903,453,471 -10%
-10% 7,979,104,434 -10%
67,386,305,990

1/ Incluye canon forestal, gasifero, hidroenergético, minero, pesquero, regional y petrolero, sobrecanon petrolero, Fondo de Desarrollo de Camisea (FOCAM) y regalia minera.
Fuente: MEF, SIAF, consulta de transferencias a gobiernos regionales y locales, abril 2015.

Elaboracion: propia.

Una descentralizacién de recursos pl’lblicos basada en fuentes

como ¢l canonylas rcgalias, provenientes de larentade explotacion

de materias primas, entrana varias limitaciones.

Por un lado, al depender de los recursos del territorio y no de las
necesidades de gasto de sus entidades de gobicrno, esas fuentes
suelen estar en la base de fuertes desigualdades en los recursos que

I”CCian detcrminadas CiI'CUl’lSCriPCiOHCS frcntc a muchas otras.
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Presupuesto per capita por departamentos, 2013-2014
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[l Pto. 2013 Per capita (NS/persona)

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.
Elaboracién: Secretaria Técnica de la ANGR (2013).

Pto. 2014 Per capita (NS/persona)

Asi, en el 2011, 64.7% de los recursos distribuidos a los gobiernos
locales por concepto de canon, regalfas y similares se concentraron
en el 10% de cllos, mientras que ese mismo ano, otro 25,6% de
los gobiernos locales recibio cada uno menos de S/. 1 000 por
esos mismos conceptos. En el caso del canon mincero, ¢l nivel de
concentracion fue atin mayor: 80% del canon minero distribuido al

nivel local entre 2009 y 2011 se concentro en los gobicmos locales

—— Pobreza monetaria promedio 2012-2011 (100%)

delos mismos 7 departamentos (Ancash, Arequipa, Cajamarca, La

Libertad, Moquegua, Puno y Tacna).

Porotrolado,al depender de materias primas que en sumayor parte
se exportan y, por lo tanto, son muy vulnerables a fluctuaciones en
sus precios internacionales, fuentes como ¢l canon y las regalas
también pucden sufrir fuertes variaciones estacionales.

ANEXO 1 > SITUACION ACTUAL DE LOS ASPECTOS ANALIZADOS | ANEXO 2 > FUENTES DOCUMENTALES
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Asi, a partir del 2013 ¢l canon y las regalfas han invertido su ola
de crecimiento ¥, aunque aun no habfan caido como lo hicieron
durante la crisis internacional de 2008-2009, decrecieron a una tasa
de 10%anual durante dosafios consecutivos (2013-2014), producto

de mayor volumen, ha impactado notoriamente en ¢l total de
transferencias por ese concepto. El canon pesquero también ha
caido en 40%; mientras que el canon petrolero incluso ha crecido
algo y el gasifero se ha mantenido estable.

de la tendencia a la baja que muestran los precios internacionales ‘ . :
El problema de estas reducciones es que afectan fuertemente

de las principales exportaciones de recursos naturales del pafs. I bi bnacional J .

a aquellos gobiernos subnacionales que durante varios anos se
Ahora bien, este decrecimiento no es observable en todas las acostumbraron a niveles crecientes dcgasto basados enlosrecursos
fuentes de canon; estd fuertemente concentrado en el canon de canon y regalfas, y ahora deben enfrentarse a las recientes

minero, que ha cafdo 42% en los dos ltimos anos, y por ser el reducciones y recortes consiguientes en sus gastos.

Evolucién reciente de las transferencias de canon y regalias por tipo de recurso, 2012-2014

Conceptos

CANON MINERO 5124,235,060  3,817,165283  2,978,748,572 -26% -22% -42%
CANON GASIFERO - regalias y renta 2,327,753,340 2,421,696,719 2,364,040,631 4% -2% 2%

CANON Y SOBRECANON PETROLERO (incl. Impuesto a la Renta) 1,203,870,161 1,260,226,128 1,408,017,438 5% 12% 17%
CANON HIDROENERGETICO 89,505,687 211,538,423 202,055,577 136% -4% 126%
CANON PESQUERO - derechos de pesca e Impuesto a la Renta 156,935,055 127,903,122 94,332,936 -18% -26% -40%
CANON REGIONAL 140,914,020 131,578,649 85,773,317 7% -35% -39%
CANON FORESTAL 1,903,266 0 2,305,185 -100% n.a. 21%
FOCAM - FONDO DE DESARROLLO DE CAMISEA 398,196,578 454,514,138 405,152,243 14% -11% 2%

REGALIA MINERA 496,572,185 478,831,010 438,678,534 -4% -8% -12%
TOTALES 9,939,885,351 8,903,453,471 7,979,104,434 -10% -10% -20%

Fuente: MEF, SIAF, consulta de transferencias a gobiernos regionales y locales, abril 2015. Elaboracion: propia.
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c)

Politica general de descentralizacion fiscal

En la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal
2010, el Congreso de la Republica dispuso la creacion de la
Comision Multisectorial en Materia de Descentralizacion Fiscal
(CMMDF), formada por representantes de la PCM, el MEF la
ANGR, la AMPE y la REMURPE, con ¢l mandato de claborar
una propuesta consensuada en el tema. La CMMDF se instal6 en
mayo del 2010, y en abril del siguiente aio presentd su Lropuesta
Técnica de Descentralizacion Fiscal publicada con apoyo de la

Cooperacion Alemana al Desarrollo - GIZ.

Retomando el asunto, en la Ley de Presupuesto del Sector Pablico
para el Afo Fiscal 2012, ¢l Congreso de la Republica dispuso la
recreacion de la CMMDE esta vez con el mandato de evaluar la
viabilidad de la citada propuesta téenicay elaborar el plan de accion
para su implemcntacién. Esta nueva Comision se instalé en mayo
del 2012,y en setiembre del 2013 culminé su lnforme Técnico Final
que evaliia la z'mp/emmmdo’n de las medidas contenidas en la Propwsm

Técnica de Descentralizacion Fiscal 2010y elabora el Plan de Accion para
dichas medidas.

No obstante, hasta fines de dicho ano 2013 este Informe Técnico
Final no habia sido tramitado por el Poder chcutivo hacia el

Congreso dela chliblica.

d) Gasto subnacional (eficacia, calidad)

cht’m cifras provistas por eIMEFalaCMMDF 2012, en términos
nominales, entre 2004 y 2011 ¢l gasto total de los gobicmos

regionalcs crecié en 120%y eldelos gobicrnos locales en 194,6%.

En el caso de la inversiéon pl’lb]ica, los incrementos fueron mucho
mids notables: en el mismo pcriodo, la inversién pljblica de los
gobiemos regiona]es crecio en 487,1% y ladelos gobiemos locales
en 372,1%. En los anos siguientes la inversion publica rcgional y
local siguié creciendo.

Inversion ejecutada por nivel de gobierno 2011-2013 (en S/. millones)

Nacional 8,985 8,017 9,860 +9.7%
Regional 4,527 6,246 7,016 +55.0%
Local 8,325 11,918 14,435 +73.4%
Totales 21,837 26,241 31,310 +43.4%

Fuente: PCM (2014) citando cifras del MEF. Elaboracion propia.
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Ejecucion de la inversion publica, 2007-2013 (Millones S/.)

35,000 31.310 35,000
30,000 30,000
25,000 25,000
20,000 20,000
15,000 15,000
10,000 10,000
5,000 5,000
0

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
B Regional

Fuente: MEF, consulta amigable al 31/12/2013. Citado por PCM (2014): p. 58.

Local [ Nacional — Total

Mas atn, sin en el 2004 la inversion publica rcgional represento
solo 10,1% del gasto total regional, en el 2011 pas6 a significar
27% de este total. En el caso del nivel local, el incremento de la
participacion de la inversion publica sobre ¢l gasto tue igualmcnrc

notable: de 31,4% en el 2004 pasé a representar 50,3% en el2011.
Inversién publica sobre gasto total regional y local, 2004, 2011 y 2012

Regional 10,11% 26,99% 32,10%
Local 31,38% 50,30% 54,86%

Fuente: MEF, Transparencia Econémica. Elaboracién propia.

En cuanto al destino de la inversion ptlblica, los sectores de salud y
sancamiento, transportes (vialidad),y educaciony culturarepresentaron
enel2011 méasde 70%de lainversion total, tanto regional comolocal.Se
puede decir entonces que los sectores prcfercntcs de inversién pliblica
regional y local corrcsponderl’an con necesidades bésicas prioritarias
para la poblacion; no obstante, es evidente que ello no asegura nada
sobre la pertinencia Cspedﬁcay la calidad de los proyectos.

Inversion publica regional y local segun sectores, 2011

Salud y Saneamiento 30.24% 28.86%
Transportes 26.76% 27.67%
Educacion y Cultura 16.78% 15.09%
Agraria 14.43% 7.87%
Otros 11.79% 20.51%

Fuente: MEF, para la CMMDF 2012. Elaboracion propia.

A1.4 Organizacion territorial

a) Demarcacion territorial

En el ano 2013 se aprobé el Plan Nacional de Demarcacion y
Organizacion Territorial 2013-2016 que enmarca los procesos
de creacion y demarcaciéon de circunscripciones politico—

administrativas en el pafs.
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A diciembre del 2014, el Perti se organizaba en 24 departamentos,
196 provincias y 1 851 distritos. Sobre cada una de estas
circunscripciones se formaun gobicrno subnacional: 25 gobicmos
regionales en los departamentos, asi como en la Provincia
Constitucional del Callao; 196 municipalidades provinciales
en las provincias (incluyendo la del Callao), las cuales ademis
¢jercen gobicrno sobre su respectivo distrito capital; y 1 655
municipalidadcs distritales en igual numero de distritos quenoson

Capital de provincia.

La mayor parte de estas circunscripciones  tienen limites
imprecisamente definidos desde sus leyes de creacion. Segtn
la Direccién Nacional Técnica de Demarcacion Territorial
(DNTDT) dela PCM, ajulio del 2014, s6lo 6,6% de las provincias
y 6,3% de los distritos tenfan sus limites saneados, ademas de que

existian 70 controversias dcmarcatorias entre Cle3.1’t3.[‘ﬂ€[‘1t05.48

El proceso de saneamiento de limites es complcjo y por ello,a pesar
delos estuerzos que despliegala DNTDT, avanza lentamente. No
obstante, en los dltimos afnos también se observa una tendenciaala
creacion de nuevos distritos, principalmente rurales, sobre todo en
zonas con presencia de narcotrifico (VRAEM y Alto Huallaga) y
fronterizas (en la Amazonia), en el supuesto que con ello se acerca

el Escadoala poblacién de esas zonas mds alcjadas y excluidas.

48 Boletin de la DNTDT, Afo 3, nimeros 11-12, noviembre-diciembre 2014.

Numero de provincias y distritos creados por afio, 2004-2014

| [ov0a a8 [ 206|200 | o0 [ 200 0o 201 | otz v | ot s
Provincias - 1 = - = = - = = = 1 -
Distritos 1 2 2 > 1 = 4 = = 4 9 16

Fuente: Molina, Raul (2006), INEI (2008), MEF (2012), DNTDT (2014), El Peruano (2015).
Elaboracion propia.

b) Reorganizacion territorial
» Integracion de departamentos para formar regiones

Desde el fracaso del referéndum realizado en octubre del
2005 y de la ley que, en junio del 2009, modificé la Ley
28274 de Incentivos para la Intcgracién y Conformacion de
Regiones (LIICR)?, eliminando el mandato de realizar nuevos
referéndums con el mismo propdsito en los anos 2009 y 2013,
laintegracion de departamentos para formar regiones efectivas

no estd en la agcnda de ningfm actor poll’tico, ni institucional.

» Juntas de (JCIs) y

mancomunidades (regionales y municipales)

Coordinacion  Interregional
Las JCls fueron uno de los principales instrumentos
institucionales que incorporaron tanto la LOGR como la
LIICR para promover la conformacién de regiones efectivas
a partir de iniciativas de articulacion en proyectos y servicios
nacidas de los propios gobiernos regionales de departamento.

49 Ley 29379 que modifica la legislacion en materia de regionalizacion, publicada el
13/06/2009.
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Formalmente existen cinco JCls que, entre todas, abarcan la

totalidad de los departamentos del pais:

» INTERNOR, la mis antigua; formada por los gobicmos
regionales de los departamentos de Amazonas, Cajamarca,
La Libertad, Lambayeque, Piura, San Martin y Tumbes; fue
activa hasta el 2010.

> CIAM, creada en ¢l 2007 y compuesta por los gobicmos
regionalcs de los cinco departamcntos identificados con la
Amazonfa: Amazonas, Loreto, Madre de Dios, San Martin

y Ucayali; sin duda, la mds activa en los dltimos afios.

» CENTROSUR, formada por los gobiemos regionalcs
de los departamcntos de Ancash, Apurimac, Ayacucho,
Huancavelica, Hudnuco, Ica, Junin, Lima (excepto la

provincia de Lima) y Pasco.
» MACROSUR, formada por los gobicmos rcgionalcs de

los dcpartamcntos de Arequipa, Cusco, Madre de Dios,
Moqucgua, Punoy Tacna.

» Del Litoral Central, formada por los gobicmos rcgionalcs
del departamcnto de Lima, de la provincia del Callao y la
Municipalidad Metropolitana de Lima.

Las JCls nunca llegaron a consolidarse, fundamentalmente

porque no contaban con instrumentos lcgalcs parala ejecucion

compartida de recursos pt’lblicos. Con los anos se han
debilitado fuertemente. A partir dela dacion de las Leyes 29029
de la Mancomunidad Municipal (de mayo 2007)* y 29768
de la Mancomunidad Regional (de julio 2011), reconocidas
como entidades de derecho pt’lblico y que, por lo tanto,
pucdcn gjecutar recursos pL’lblicos, son estas instituciones las
que estdn creciendo en nimero, dcjando de lado a las JCls (e
incluso a varias asociaciones preexistentes de municipalidades
organizadas por cuenca, corredor econdmico u otro criterio de

basc geografica).

SegunlaPCM (2014), a ese ano estan registradas las siguientes

mancomunidades regionalcs y municipales:

» 2 mancomunidades regionales constituidas por 7
GRs: Amazonas—Cajamarca—La Libertad-San  Martin y
Apurl’mac-Ayacucho-Huancavclica.

» 170 mancomunidades municipalcs involucrando a 77 MPs

y 759 MDs; 14 conformadas solo durante el 2013.

cht’m la misma fuente, hasta diciembre de ese afo, 63
mancomunidades municipales (37,1% del total) tenfan Unidad

Formuladora (UF) y Oficina de Evaluacion de Inversiones

50 Modificada por la Ley 29341 de abril 2009.
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c)

(OPI) inscritas y 32 tenfan c6digo SIAE requisitos ambos que

las habilitan para ejecurar presupuesto publico.
Ordenamiento territorial y desarrollo econémico

Los gobicmos rcgionalcs han hecho avances remarcables en el
¢jercicio de su competencia de ordenamiento territorial. chl’m
la. ANGR (2012), a fines del 2011, 4 gobicrnos regionales
(Amazonas, Cajamarca, Cusco y San Martin) habfan aprobado
su respectiva ZEE y otros 20 la tenfan en proceso. En ¢l caso
del Gobierno chional de San Martin, por ejemp]o, aprobé su
ZEE por ordenanza regional en julio del 2006, el reglamento de
aplicacién dela ZEE en el ambito del departamento en diciembre
del 2009 y finalmente, también por ordenanza, aprobé su polftica
territorial regiona] en setiembre del 2012.

Segun informacion mds reciente aportada por ¢l MINAM?!, a
mayo del 2014, otros 7 gobiernos regionales ya habfan concluido su
proceso de ZEE (Ayacucho, Callao, Huancavelica, Lambayeque,
Madre de Dios, Piuray Tacna).

Por otro lado, en setiembre del 2013, el Acuerdo Nacional aprobé
la 34 poh’tica de Estado en materia de ordenamiento y gestion

territorial; y en el Congrcso de la cht’lblica, desde hace ya buen

51 MINAM (2014): Didlogos Ambientales con la Prensa. Ordenamiento Territorial en el
Perd. Lima, octubre.

ticmpo, estan en cartera diVCfSOS proycctos dC le dC ordcnamicnto

territorial.

No obstante, la politica nacional de respaldo alos procesos de ZEE
y ordenamiento territorial no estotalmente clara. En mayo del2013,
el Ministerio del Ambiente emitié su RM. 135-2013-MINAM
insertando entre la ZEE y ¢l Plan de Ordenamiento Territorial
(POT), 7 nuevos Estudios Especializados y un Diagnéstico
Integrado del Territorio que extienden sustantivamente el p]azo y

los recursos necesarios para Hcgar a POT.

Por otro lado, en mayo del 2014 se promulga la Ley 30230 que en
suarticulo 22° precisa que i) nila ZEE ni el OT asignan ni excluyen
usos de suelo, con lo cual le quita a dichos instrumentos cualquicr
podcr rcgulador; yque ii) la poh’tica nacional de OT se aprucba por
decreto supremo con voto aprobatorio del Consejo de Ministros,
con lo cual el MINAM ve seriamente recortada su posibilidad de

rectorfa sectorial en la materia.

Es probable que los procesos resenados estén denotando tensiones
existentes entre las poh’ticas nacionales de promocion de la
inversion privada y de sostenibilidad de los recursos naturales, la
primera de las cuales estd fuertemente apoyada en proyectos de

aprovcchamicnto de estos tltimos.

En re]aci(’)n con C”O, esnecesario reconocer que parte importante

del crecimiento econdémico habido en el pais entre 2004 y 2013

» SITUACION ACTUAL DE LOS ASPECTOS ANALIZADOS | ANEXO 2 » FUENTES DOCUMENTALES

ANEXO 1



98 [] Acuerdo Nacional

Al

s¢ ha concretado de manera descentralizada, particularmente
en varios departamentos y ciudades del pafs. Asi por ejemplo,
entre 2001 y 2012, 9 dcpartamcntos acumularon crecimientos
ccondmicos superiores a 100%, con extremos superiores en Ica
(+144.6%) y Cusco (+142.8%)*, aunque sca muy dificil establecer
en cada caso qué proporcion de esos resultados son atribuibles al

cfecto de poh’ticas plﬁblicas y de qué niveles de gobicrno.

.5 Gestion del proceso

Conduccioén del proceso (CND, SD)
En febrero del 2007 el CND fue absorbido por la PCM y

rccmplazado por una Secretaria de Descentralizacion (2007).
Por su jerarquia en la organizacion de la PCM, la SD es muy
débil para gjercer un rol efectivo de rectorfa sobre el proceso de
descentralizacion, y en el actual pcriodo s percibida como que
se ha debilitado aun mas. En expresion de ello, sus propuestas
prescntadas desde el 2013 de Plan Nacional de Descentralizacion
2012-2016%, de Informe Técnico Final de la CMMDF 2012, que

le tocod prcsidir en representacion de la PCM, y de actualizacion

del rcg]amcnto del CCI consensuado con la ANGR, AMPE

52 ANGR (2015): p. 18, citando a INEI (2013): Producto Bruto Interno por departamentos
2001-2012.

53 Secretaria de Descentralizacion (2012, noviembre); propuesta luego circunscrita al
horizonte 2013-2016 (version de setiembre 2013).

b)

y REMURPE, no han sido tramitadas, menos aprobadas por el

Poder Ejecutivo.

Los demds actores vinculados a la descentralizacion coinciden
en que es mads o menos obvio un interés decreciente, incluso una

posicion contraria al proceso por parte del Poder Ejecutivo.

Articulacién nacional/subnacional (CCIl, comisiones
intergubernamentales)

Como reaccionala desactivacion del CND, la LOPE incorpord
la creacion del Consejo de Coordinacién Intcrgubemamental
(CCI) como espacio institucionalizado de encuentro y didlogo
entre autoridades de los tres niveles de gobicmo. Hasta ahora
el CCI no ha logrado funcionar efectivamente; como se ha
indicado, la propuesta de actualizacion de su reglamento
presentada por la SD atn no ha sido tramitada por el Poder

Ejecutivo.

Con respecto a las comisiones intcrgubcrnamcntalcs previstas en
el D.S.047-2009-PCM para la coordinacion intergubernamental
a nivel sectorial en el marco del desarrollo de la gestion
descentralizada, ya 14 de dichas comisiones han sido creadas;
segun la PCM (2014), las mds activas en el ano 2013 fueron
las comisiones del MINSA, el MINEDU, el MINAGRI y el
MIMP.
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Comisiones intergubernamentales sectoriales existentes

Sectores — Materias Actividad en el 2013
creacion

6 sesiones
2009 Sin actividad

2 sesiones

2 sesiones

Grupos de trabajo desarrollan MGD de Beneficencias,
CEDIF, CEM y en materia de discapacidad

2010 Un encuentro con direcciones regionales

Sin actividad

Sin actividad
Una sesion

2011 4 grupos de trabajo desarrollan 4 MGD sectoriales
Encuentros macrorregionales

Organizada en directorio, asamblea y comisiones

e bilaterales con ¢/ GR; 3 sesiones y aprobacion de 3 MGD

Sin actividad

2015 No aplica

Fuente: PCM (2014), excepto caso de MIDIS. Elaboracién propia.

Segtin la SD de la PCM, solo estarian pcndientes de creacion
las comisiones intergubcmamcntales del Sector Cultura y del
Ministerio de Economia y Finanzas, en este caso solo para lo que

se referirfa a las empresas de distribucion eléctrica a cargo del

FONAEE. Sin cmbargo, desde una perspectiva de desarrollo de
la gestion descentralizada, se identifica la necesidad de comisiones
intergubernamentales en al menos los siguientes sectores y/o

materias de competencia compartida:

> Sancamiento,a cargo del MVCS

» Industriay pesca, a cargo de PRODUCE
» Desarrollo fronterizo, a cargo del MRE

P Inversiéon pL’lblica, programacién prcsupucstal,
descentralizacion fiscal, a cargo del MEF

> churidad y defensa nacional, a cargo del SEDENA
> churidad ciudadana, a cargo del MININTER

Ademis de cllo, varias leyes y normas nacionales contemplan
la participacion de representantes de la ANGR, AMPE y
REMURPE en diversas instancias directivas colcgiadas de dmbito
nacional, tales como los Conscjos Directivos del FONIPREL o
dela APCI, los Consejos Nacionales de Competitividad (CNC)
y de Educacion (CNE) o la MCLCP.
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c)

Articulacion subnacional: asociaciones de alcance
nacional (ANGR, AMPE, REMURPE), articulacién
territorial (CCR, CCL)

Como se acaba de indicar, las principales asociaciones de GSNs se
han convertido en actores relevantes en la arena nacional, a pesar de

las debilidades institucionales que pucdan tener:

» [a ANGR se ha posicionado COmMO representante de los
gobicmos rcgionalcs e interlocutor del nivel nacional, a pesar
de su débil institucionalidad (principalmente por dificultades

REEID P

para financiar una operatividad minima);

| 2 Lucgo de la dltima eleccion de autoridades municipalcs,
la. AMPE ha tenido dificultades para renovar sus cargos
directivos, por lo que hay ricsgo de que la asociacion se debilite

en este nuevo periodo de gobicrno municipal;

» La REMURPE persiste, aunque lejos de la presencia y
capacidad de incidencia que mostré aproximadamente hasta

clano 2011.

A partir de su experiencia de coordinacién en el marco de
la. CMMDF 2010, las tres asociaciones citadas han venido
impulsando una Plataforma Interinsticucional que las retne, en
cuyomarco,porejemplo,enjuliodel2013 presentaron comentarios

conjuntos a la propuesta de Plan Nacional de Descentralizacion

2012-2016 dela SD.

d)

mecanismos de  coordinacién

A nivel
intergubernamental previstos en la legislacion son los Conscjos de
Coordinacion Regional (CCR) y Local (CCL). Sin embargo, en
general, los CCRy CCL provinciales no han resuelto la necesidad

territorial,  los

de articulacion vertical subnacional (regional/local y provincial/
districal). Los alcaldes no suelen participar en las sesiones de los
CCR y preﬁeren mecanismos de coordinacién bilateral directa
con ¢l respectivo gobicrno rcgional; y los CCL, en su mayor{a no
funcionan.

Monitoreo y evaluacion del proceso

Existen algunas iniciativas vigentcs que buscan acercarse a

monitorear y evaluar el proceso de descentralizacion:

» Observatorio del proceso dela Comisiénde Descentralizacion,
chionahzacién, Gobiernos Locales y Modernizaciéon de la

Gestion del Estado del Congrcso dela chﬁbh’ca.

> Supervisién y evaluacion de las competencias sectoriales
transferidas por parte delaSD; inicié en el 2013 con 3 servicios
publicos en4 deparmmcntos y lucgo se amphé a S servicios en

tOdOS ]OS departamentos y la provincia dCl Callao.

P Barémetro de la Gestiéon Publica desarrollado por USAID/
Pert ProDescentralizacion; transferido en el 2012 a la
Contralorfa General de la Republica y actualmente sostenido

por ésta.
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» Sistema Resulta para la priorizacién de intervenciones publicas
P p P
y evaluacion de resultados a nivel distrital y comunal, en proceso

de desarrollo por ! MEE

Mis alld de estos instrumentos que se enfocan principalmente en
medir el desempeno de la gestion publica descentralizada, persiste

Cl dCS&HO dC mediry Cvaluar IOS impactos dC una reforma Complcja

como la descentralizacién en el desarrollo y la calidad de vida de
la poblacién a nivel descentralizado, ya que existe un inncgable
problema de atribucién™ paravincular certceramente avances en la
descentralizacion con mejoras resultantes en variables Complcjas y
multidimensionales como el desarrollo humano, la compctitividad

territorial y/ ola pobrcza.
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Fuentes: PNUD, Centrum, INEI. Elaboracién: Congreso de la R
Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado (2013).

epublica. Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos

54 Se refiere a la dificultad que existe en la evaluacion de politicas publicas para
verificar la relacion causal entre los resultados directos (efectos) de una politica y los
resultados indirectos (impactos) a los que ella contribuye.
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A2.1 Analizadas

Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales
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Municipalidades Urbanas y Rurales del Peri (REMURPE)
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Secretaria de Descentralizacion, Presidencia del Consejo de Ministros

2012: Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2016 (propuesta). Lima, noviembre.
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