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I. ANTECEDENTES
I.1. Historia de la (des)centralizacion

El centralismo politico-administrativo del Perd nos ha acompafiado a lo largo
de toda nuestra historia. En efecto, desde el Virreinato, pasando por los inicios
de la Republica, hasta nuestro Estado en el siglo XXI, el arraigo del centralismo
es tal que el Per( ha sido uno de los Ultimos paises de la region en plantearse un
proceso de descentralizacion.

En la época previa a la Independencia, la division territorial del pais estaba
conformada por intendencias, las cuales constituian ambitos geogréaficos de-
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pendientes politica, administrativa y econdmicamente del Virreinato; a su vez,
estas intendencias se subdividian en provincias o partidos. Las intendencias
eran las de Trujillo, Lima, Arequipa, Cusco, Puno, Huamanga, Huancavelica y
Tarma, a las que se sumaba la comandancia general de Maynas. Las intenden-
cias eran gobernadas por los intendentes y los partidos por subdelegados, sien-
do ambos funcionarios nombrados por el Virrey (Belaunde Terry, 2003). El
Estado, caracterizado por su orden patrimonial, acentu6 el centralismo hereda-
do de la colonia (Dammert, 2003).

La estructura politica fuertemente caudillista de la Independencia (1821)
disefia los departamentos sobre la base de las intendencias; los cuales, a su vez,
se subdividen en provincias. Con el correr del tiempo, el nimero de departa-
mentos se fue incrementando, pero sus autoridades continuaron siendo desig-
nadas por el poder central. En ese sentido, los prefectos —gobernadores de los
departamentos— y los subprefectos —gobernadores de las provincias— fueron
designados por el gobierno central, lo que mantenia el esquema politico centra-
lizado de la Colonia.

En 1886 se crearon las juntas departamentales, como un primer anteceden-
te de organismos departamentales desconcentrados, las cuales se mantuvieron
hasta 1920.82 Estas juntas no fueron creadas para administrar, sino para recau-
dar y vigilar (Basadre, 1983). Con el fin de atender los gastos departamentales,
se separaron del sistema nacional ciertas rentas fiscales, con lo cual, segun Jorge
Basadre, “cada departamento adquirié la autonomia de su propia pobreza”.

Las municipalidades o gobiernos locales, por el contrario, si eran entidades
relativamente descentralizadas, ya que sus autoridades eran elegidas por los
vecinos —excluyendo a analfabetos y mujeres— desde el inicio de la Republica.
Sin embargo, no tenian una base territorial clara y estaban dedicadas sobre
todo a funciones urbanas (Dammert, 2003).

La Constitucion de 1920 recentralizé el poder. Hasta antes de 1920 exis-
tian dos tipos de organismos relativamente descentralizados: las juntas departa-

82 Esta época corresponde al Estado oligarquico, el cual se identifica por: i) la inexistencia de una
diferencia clara entre el Estado y la sociedad, entre los intereses publicos y privados; ii) la coalicion
dominante en el Estado entre la oligarquia criolla y el gamonalismo, asociados al capital extranjero; iii)
la forma de dominacién patrimonialista, esto es, la privatizacion del poder estatal por las elites y
funcionarios publicos, con el Presidente como Vvértice del sistema de prebendas; iv) pocas y fragiles
instituciones publicas y sobre todo coercitivas (ejército y policia); v) el establecimiento de una elite
politica, la oligarquia y el partido civil, en la cuspide del Estado, que hacia de éste el centro de las
negociaciones de las prebendas patrimoniales; entre otros aspectos. (Véase Dammert, 2003.)
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mentales y los municipios, cuyas autoridades eran electas. Con la nueva Cons-
titucion se eliminaron las elecciones municipales y se pasé a la designacion, por
el gobierno central, de las autoridades locales. Asimismo, se eliminaron las jun-
tas departamentales y en su lugar se planteo la existencia de congresos regiona-
les: del norte, centro y sur de la Republica. Estos congresos regionales debian
contar con diputados elegidos por las provincias y tener una legislatura anual,
pero no fueron implementados. La Constitucion de 1920 continu6 con el es-
guema de prefectos para los departamentos y provincias litorales, subprefectos
en las provincias, gobernadores en los distritos y tenientes gobernadores donde
fuera necesario. Estas autoridades no contaban con autonomia, ya que los pre-
fectos se encontraban bajo la inmediata dependencia del Poder Ejecutivo, los
subprefectos bajo la de los prefectos y asi sucesivamente (Belaunde Terry, 2003).

En la Constitucion de 1933 fueron establecidos de manera formal los con-
cejos departamentales, suprimiéndose las juntas regionales previas, en los luga-
res que la ley estipulara para tal efecto. Los miembros de estos concejos serian
elegidos por sufragio directo y secreto, durante cuatro afios y sin opcién a ser
reelectos. A pesar de las importantes funciones y capacidades que la Constitu-
cion de 1993 previo para los concejos departamentales —incluyendo la de en-
deudarse hasta por el 15% de sus ingresos—, estos nunca funcionaron pues no
hubieron elecciones. Al mismo tiempo, las autoridades municipales siguieron
siendo designadas por el gobierno central.

Recién en 1963, durante el primer gobierno de Fernando Belaunde, se rea-
lizaron elecciones municipales en el &mbito nacional (tanto provinciales como
distritales). El gobierno municipal establecido para las autoridades elegidas era
de tres afos de duracion. En 1966 se realizaron nuevamente elecciones; sin
embargo, no fue hasta 1980 que se volvieron a convocar, al ser éstas abolidas
por el gobierno militar en 1969.

Adicionalmente, en los afios 50 y 60 se fueron creando organismos descon-
centrados con objetivos especificos. Por ejemplo, a raiz del terremoto del Cusco
de 1950 se cred la Corporacion de Reconstruccion y Fomento del Cusco, y
luego se fueron creando una serie de instituciones regionales similares en Are-
quipa, Tacna, Moquegua, Ica, Lambayeque, Piura y Callao. Todos estos eran
organismos desconcentrados creados por leyes especiales, con propositos espe-
cificos y a cargo de funcionarios designados por el gobierno. Asimismo, durante
el segundo gobierno de Prado (1956-1962) se cred el Fondo Nacional de De-
sarrollo Econdémico, que funcionaba a partir de juntas departamentales de obras
publicas a cargo de funcionarios locales designados por el Poder Ejecutivo. Cada
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junta departamental contaba con fondos del gobierno central con el fin de
realizar algunas obras publicas (Belaunde Terry, 2003). En resumen, en este
periodo funcionaron tres organismos desconcentrados: los municipios (con elec-
ciones durante un corto periodo), el Fondo Nacional de Desarrollo Econémico
y los organismos desconcentrados ad hoc.

El gobierno militar que se inici6 en 1968 debilitd la figura politica del
prefecto (y de los demas representantes del Poder Ejecutivo en las circunscrip-
ciones territoriales del Estado), al reorganizarse el sector del cual dependian
estas autoridades y al asumirlas el Ministerio del Interior. Esta reorganizacion
se ratifica y profundiza con el retorno democrético. Una causa fundamental que
determind el debilitamiento de la autoridad prefectural fue la ausencia de la
prefectura como 6rgano ejecutivo de todas las instancias desconcentradas del
Poder Ejecutivo presentes en el ambito departamental (Zas Friz, 2001).

La Constitucion Politica de 1979 instaurd en el ordenamiento estatal a los
gobiernos locales y reconocid a las regiones como entidades territoriales auto-
nomas administrativa y econdmicamente del nivel intermedio —entre el nivel
de gobierno nacional y el local-. Esta Constitucion y la legislacién que la desa-
rroll6 permitieron avances en el proceso de descentralizacion que llevo a la elec-
cion de once gobiernos regionales =5 en 1989 y 6 en 1990- (Dammert, 2003).

Este proceso de regionalizacion, sin embargo, no respondio a los intereses y
expectativas de los pobladores, al privilegiar la desconcentracion estatal en lu-
gar de la descentralizacion. Por otra parte, su fracaso como experiencia regiona-
lizadora fue causado, entre otras razones, por las formas de gobierno adoptadas
(un parlamentarismo regional ineficiente), por el comportamiento de los parti-
dos politicos y por las precarias condiciones de los espacios politicos regionales
(Caravedo y Vergara, 2003).

Ademas, en la Constitucion de 1979 no se hizo una propuesta acabada o,
inclusive, explicita respecto de las competencias y los alcances de los gobiernos
regionales. Si bien se acuerda crear regiones y gobiernos regionales, se deja decidir
buena parte de las competencias y funciones a posteriores precisiones, mediante
ley. Lo mismo ocurrié con los recursos regionales (Caravedo y Vergara, 2003).

Lo que si establecié la Constitucién del 79 fueron plazos perentorios para
iniciar el proceso de regionalizacion. Durante el gobierno del arquitecto Be-
launde se tuvo el punto de partida con el llamado Plan de Regionalizacién.
Posteriormente, durante el gobierno de Alan Garcia, se promulgaron la Ley de
Bases de la Regionalizacion y las leyes de creacion de las regiones, entre otras
normas. Sin embargo, en estas no se defini6 con claridad los campos de compe-
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tencia nacional, regional y local; ademas, no se lleg6 a conciliar las expectativas
de las bases con el disefio técnico que fue implementado para el proceso (Cara-
vedo y Vergara, 2003). De acuerdo con esto ultimo, el disefio desarrollado
tratd de buscar una descentralizacion multiplicando la estructura del Estado
central en las regiones que se fueron creando.

Con respecto a los gobiernos locales, la Ley Orgénica de Municipalidades
de 1984 desarroll6 la Constitucion de 1979, que:

a) Establecié que las municipalidades eran los 6rganos de gobierno local y que
como tales tenian autonomia administrativa y econémica en los asuntos de
su competencia.

b) Otorg6 un rol preeminente a las municipalidades provinciales que, ademas
de tener a su cargo los servicios publicos locales, recibieron competencias en
diversos servicios cuya ejecucion no estaba reservada a otros érganos publi-
cos y que satisfacian necesidades colectivas de caracter local.

c) Hizo expresa referencia a una sola clase de municipalidad: la provincial.

d) Determind los bienes y las rentas de las municipalidades.

e) Enumer6 de manera especifica todos aquellos tributos correspondientes a
los gobiernos locales.

Los municipios en este periodo se vigorizan como entidades de gobierno
local para el desarrollo de provincias y distritos. Pese a este fortalecimiento, los
problemas de territorialidad en la base y las restricciones econdémicas y finan-
cieras del centralismo estatal no permitieron que se consolidaran como sustento
de un Estado descentralizado (Dammert, 2003).

Este proceso —por causa de un disefio de transferencias inmediatas y la con-
formacion de regiones decididos de arriba abajo, asi como por una actitud cen-
tralista y de prudencia fiscal a nivel macroecondmico en los inicios de la década
de los 90— fue luego interrumpido “... por la regresién que significé el golpe del
5 de abril de 1992 que no solo los destruyo a ellos y el régimen democratico,
sino que arrasd con todo lo que en desconcentracion administrativa se habia
avanzado a lo largo del siglo” (Dammert, 2003).

La Constitucién Politica de 1993, por el contrario, sancion¢ juridicamente
un proceso de recentralizacion estatal. La Carta Politica se inscribe en un perio-
do politico resultado del golpe de Estado de 1992 del presidente Fujimori, el
cual afectd directamente a la administracion territorial estatal peruana: se su-
primieron las regiones —y sus respectivos gobiernos regionales— y se crearon —en
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el nivel intermedio— los consejos transitorios de administracion regional (CTAR),
6rganos desconcentrados del gobierno central. La supresion de las regiones, y
de sus respectivos gobiernos regionales, esta asociada a la recuperacion, por
parte del gobierno central, de todo el poder distribuido territorialmente en el
nivel intermedio (Zas Friz, 2001). Esta Constitucion reconocid a los gobiernos
locales autonomia politica, administrativa y econémica. Sin embargo, en el
ordenamiento efectivamente vigente, contaron con limitada autonomia finan-
ciera, asi como con una minima asignacion de recursos publicos por parte del
gobierno central.

Las elecciones de autoridades descentralizadas en el nivel intermedio eran
un mandato constitucional que se planted para 1995. Sin embargo, recién se
realizaron en el afio 2002. Desde 1992 se produjo una profunda reestructura-
cion del Poder Ejecutivo, que modificd toda la estructura definida por la Ley
Organica del Poder Ejecutivo de 1990 y el conjunto de leyes organicas de
ministerios dictadas durante el gobierno anterior (1985-1990), todas las cua-
les transferian competencias a los gobiernos regionales, como parte del proceso
de regionalizacion dispuesto por la Constitucion Politica de 1979. La reestruc-
turacion que se inicia en 1992 reconcentrd funciones en los ministerios, espe-
cialmente en el Ministerio de la Presidencia (MIPRE) y en otros organismos
que desde el centro se extendian a todo el territorio nacional, formando una
inmensa red, asumiendo presupuestos y compitiendo con los gobiernos muni-
cipales (Dammert, 2003).

Consecuentemente con la vision centralista de 1992, la Constitucion Politi-
ca de 1993 se refirid en muchos articulos a los gobiernos locales —tanto a las
municipalidades provinciales como a las distritales e incluso a las delegadas—,
pero fue muy austera en cuanto a la especificacion de funciones para el nivel
regional de gobierno, para el cual previé un rol secundario, mas formal que real,
que es el origen de la enmienda constitucional dada en 2002, durante el actual
gobierno.

En febrero de 1998 se aprueba la Ley Marco de la Descentralizacion, que
amplia el mandato transitorio de los CTAR a un periodo indefinido. De los 12
CTAR existentes, se incrementa su nimero a 23, de tal forma que existiera uno
por departamento. Con ello se buscaba “departamentalizar” la regionalizacion
(Dammert, 2003); sin embargo, las competencias y los recursos seguian con-
centrados en el MIPRE y otros ministerios del gobierno nacional.

En este periodo, no solo se elimind la instancia intermedia de gobierno sino
que, al mismo tiempo, la intervencion del gobierno nacional en competencias
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que podrian haber sido desempefiadas por el nivel local fue muy fuerte. Este es
el caso de las acciones de ejecucion de inversion y de servicios de escala menor,
en los cuales se prescindié de la participacién de los gobiernos locales y se dejo
el rol protagdnico al gobierno nacional, que actuo a través de nucleos ejecutores
desvinculados del gobierno local.

En esa misma linea, las acciones del Poder Ejecutivo en materia de inversio-
nes en energia, salud y educacion se realizaron a través de entidades del gobier-
no central que tenian capacidad de ejecucion a nivel nacional, sin dejar niveles
de ejecucién en el nivel local.

Es en este contexto que, en el 2000, el Ejecutivo se ve obligado a realizar el
anuncio de elecciones generales ante la crisis de representacion y la ilegitimidad
del gobierno. Consecuentemente, se recort6 el periodo gubernamental y se
convoco a elecciones para que un nuevo gobierno y un nuevo Congreso se ins-
talaran a partir de julio del aflo 2001. Fue en estas circunstancias que el Con-
greso declard la vacancia de la presidencia y designé a uno de sus integrantes
como nuevo Presidente.

Con la eleccion de Alejandro Toledo, los poderes pablicos se comprometie-
ron a realizar elecciones de autoridades regionales y municipales, como eje para
la reforma del Estado. En tal sentido, la Ley de Reforma Constitucional sobre
Descentralizacion se aprueba en marzo de 2002 y se establece como politica de
gobierno la descentralizacion, especificando que se trata de una politica perma-
nente del Estado, la cual se realiza por etapas, en forma progresiva y ordenada,
conforme a criterios que permitan una adecuada asignacién de competencias y
transferencias de recursos del gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y
locales.

En una primera etapa se procede a desarticular el MIPRE, se crea el Consejo
Nacional de Descentralizacion, organismo encargado de llevar adelante el pro-
ceso, Y se trasladan los recursos de los CTAR a las regiones formadas sobre la
base de los departamentos existentes.

1.2. El contexto en que se inicia el proceso de descentralizacion

El centralismo en el plano politico y administrativo tiene como correlato una
realidad econdmica también centralizada. La toma de decisiones de la adminis-
tracion publica, la industria, el crédito, el comercio se concentra en las grandes
ciudades, especialmente en Lima, concentrandose alli también las oportunida-
des de empleo, mejor educacion y negocios —formales e informales—. Dicho de
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otro modo, los centralismos en los niveles econémico, politico y administrativo
se han venido retroalimentando y generando esquemas electorales también cen-
tralistas. Siendo todo ello fuente de perpetuacion del proceso de centralizacién,
lo que a su vez redunda en mayores brechas entre las poblaciones metropolita-
nas y rurales.

El exceso de centralismo econdémico, politico y administrativo, viene gene-
rando, ademas de la perpetuacién del fendmeno centralista, una corriente de
opinion desde las regiones que plantea que “Lima” se esta quedando con recur-
sos que “legitimamente” pertenecen a las regiones y que seria, por tanto, la
responsable de la pobreza de las regiones. Esta corriente de opinion ve la solu-
cion al problema en “exigir” a Lima —no al gobierno central- la devolucién de
lo obtenido en exceso.®

Esto lleva a: (i) esperar que la descentralizacion transfiera recursos nuevos a
las regiones distintas a Lima y (ii) que la descentralizacion se perciba desde las
regiones como un fendmeno exdgeno en el cual el actor relevante para revertir el
proceso es justamente el gobierno central. Estas percepciones, a su vez, generan
una brecha entre expectativas y realidad: la descentralizacién administrativa del
Estado dificilmente podrd suministrar nuevos recursos pues las inversiones en
obras publicas y gasto social no tienen un sesgo hacia Lima, en especial respecto
a la inversion social; y, por tanto, la descentralizacion cambiard al actor que toma
la decisién —ya no serd un funcionario de un ministerio, sino el resultado de un
presupuesto participativo generado desde los municipios y las regiones—, pero
no cambiara sustantivamente los montos disponibles para la inversion.

Estas expectativas sobre el incremento que debid ocurrir en los presupuestos
regionales para el afio 2004 han provocado un inicial descontento con los pre-
supuestos asignados, amén de despertar suspicacias en relacion con las pro-
puestas de asignacion presupuestal, en cuanto a montos y metodologia. El des-
contento que se ve y escucha en las regiones con los recursos que se propone
asignar via presupuesto para el ejercicio 2004 no tiene relacion con que exista
un aumento real de dicho presupuesto en 9.7%, pero si con la sensacion de que
dichos recursos son insuficientes, 1o que a su vez querria indicar que “alguien

83 El gobierno central tiene a su cargo gastos que son de todas las regiones: defensa, interior, justicia,
relaciones exteriores, deuda y pensiones que, en total, suman mas de la mitad del gasto asignado a
Lima. Exceptuando estos conceptos, Lima recibe menos de lo que le corresponde por poblacién, lo
cual tiene sentido por conceptos redistributivos. Por ejemplo, Lima concentra en Educacion el
32,9%, en Salud el 41,9%, en Energia y Minas el 19,2%, en Agricultura el 22,3% y en Transporte el
23,8% del presupuesto total para cada sector.
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Cuadro 7.1. AvAaNCE DEL PERU EN LA DESCENTRALIZACION DEL PRESUPUESTO

El proceso de descentralizacion ha traido cambios
significativos en el Presupuesto, fundamentalmen-
te en la manera como se elabora. Ahora, en los
niveles de gobierno subnacional (regional y lo-
cal), debe incluir la participacion ciudadana, par-
ticularmente en la programacion del gasto en in-
version.

La creacion de los gobiernos regionales ha cam-
biado la distribucion de los recursos en cuanto al
sujeto de su ejecucion.

Asi, si en el afio 2003 el total de recursos del Pre-
supuesto Publico del gobierno central e instan-
cias descentralizadas se distribuia en 81% parael
nivel de gobierno nacional y 19% para los gobier-
nos subnacionales (14% por los gobiernos regio-
nales y 5% por los gobiernos locales), para el afio
fiscal 2004 se prevé que las proporciones seran
77% para el gobierno nacional y 23% para los
gobiernos subnacionales (15% para gobiernos
regionales y 8% para gobiernos locales).

Si se excluyen los gastos financierosy
los gastos previsionales, que son obli-
gaciones ineludibles que el Estado ma-
neja, se tiene que, en el Presupuesto
del afio fiscal 2003, el gobierno nacio-
nal tuvo una asignacion de 73% del
Presupuesto total, mientras que los go-
biernos subnacionales tuvieron una
participacion de 28%. Para el afio
2004, el proyecto de presupuesto pre-
Vvé una participacion de los niveles sub-
nacionales de gobierno ascendentes al
35%, como resultado del proceso de
descentralizacion y de transferencia gra-
dual de competencias (considera los
recursos directamente recaudados y por
operaciones oficiales de crédito exter-
no de los gobiernos regionales para efec-
tos de una adecuada comparacion res-
pecto al 2003).

FuenTe: Proyecto de Ley de Presupuesto para el afio fiscal 2004.

mas” viene obteniéndolos. Todo ello, ademas, incrementa el creciente malestar
existente en las regiones frente a lo que se percibe como la incapacidad de los
gobiernos regionales de cumplir con sus ofertas electorales —segin encuestas
recientes, la desaprobacion en la mayoria de gobiernos regionales es mayor a la
aprobacion—, lo que deriva en su solicitud por mayores recursos.

Todo lo anterior plantea la necesidad de mejorar la comunicacion respecto
de los alcances del proceso de descentralizacion de la administracion publica,
de los condicionantes para lo que es una efectiva descentralizacion econdémica y
de los plazos y condiciones del proceso de transferencia de competencias; al
mismo tiempo que se ajustan los procedimientos vigentes en relacion con los
planes y presupuestos participativos, con el fin de evitar que se hagan sin sus-
tento en la realidad financiera del Estado.
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1.3. Atomizacion y autonomia de los gobiernos subnacionales

El Perti no es solo un pais centralista. intimamente vinculada con esta caracte-
ristica esta la atomizacion de los gobiernos subnacionales: tanto regionales como
locales. El fenémeno de la atomizacion se aprecia en la conversion de 25 depar-
tamentos en regiones y en la existencia de casi 2000 municipios (que se dupli-
carian en la practica si se continta asimilando a los centros poblados con la
creacion de las municipalidades de centros poblados que la nueva Ley de Muni-
cipalidades establece). El pequefio tamafio de los municipios®*y regiones es un
obstaculo para la descentralizacion de la administracion publica, pues las capa-
cidades de gestion de unidades pequefias es menor ya que no son capaces de
alcanzar minimas economias de escala y porque los recursos escasos que reciben
no alcanzan para dotarlos de personal minimamente calificado. En el caso pe-
ruano, hay una evidente atomizacion en el nivel regional pero, sobre todo, en el
nivel local; esto se expresa en la cantidad de poblacion por gobierno local, com-
parada con estdndares latinoamericanos.

Cuadro 7.2. ESTRUCTURA DE GOBIERNO SUBNACIONAL EN AMERICA LATINA
América Latina Intermedio/Regional Local Pob_lacién por
gobierno local
Argentina 23 provincias 1617 municipios 21,600
Bolivia No tiene nivel intermedio electo 296 municipios 27,000
Brasil 27 estados, 1 distrito federal 4,974 municipios 32,400
Colombia 32 departamentos, 1 distrito federal 1,068 municipios 34,600
Chile No tiene nivel intermedio electo 325 municipios 43,000
Ecuador 20 provincias 176 municipios 68,200
México 31 estados, 1 distrito federal 2,412 municipios 38,600
Perd 194 consejos provinciales 1,624 municipios 14,778
\enezuela 23 estados, 1 distrito federal 282 municipios 78,000
Fuente: Javed Burki, Shahid y otros (1999), “Beyond the Center, Descentralizing the State”, Banco
Mundial, p. 26.

84 De acuerdo con un estudio de GRADE (2002), se establece que mas de las mitad de las
municipalidades (53%) tiene un alto indice de pobreza, baja escala y baja capacidad de gestion; por
ello, las posibilidades de asumir funciones y responsabilidades se establecen en el largo plazo y con
una transicion que involucra un amplio esquema de capacitacion.
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Cuadro 7.3. COMPARACION DE FINANZAS PUBLICAS
Pert Promedio LAC Promedio
2000 Paises* Industrializ.**
Ingresos Ingresos Ingresos

% PBI %Tot. %PBI %Tot. %PBI %Tot.
Sector publico consolidado 15.7 100.0 25.6 100.0 424 100.0
Gobierno central 14.7 93.4 20.9 81.6 27.8 65.6
Nivel intermedio 0.0 0.0 3.4 13.3 9.0 21.2
Nivel local 1.0 6.6 1.3 5.1 55 13.0
Despuss de transferencias
Gobierno central 13.7 87.3 16.1 649 228 53.5
Nivel intermedio 0.0 0.0 6.1 246 117 27.5
Nivel local 2.0 12.7 2.6 10.5 8.1 19.0

Gastos Gastos Gastos

% PBI %Tot. %PBlI %Tot. %PBI %Tot.
Sector publico consolidado 18.9 100.0 27.9 100.0 47.8 100.0
Gobierno central 16.7 88.4 18.4 65.9 27.2 56.9
Nivel intermedio 0.0 0.0 6.9 24.7 12.6 26.4
Nivel local 2.2 11.6 2.6 9.3 8.0 16.7
Fuente: Tomado de Oliva, Carlos y Carlos Casas (2001) “Estrategias de descentralizacion y desarrollo de
los gobiernos subnacionales en el Per(i”, BID, Per(. * Argentina, Brasil, Colombia, México y Venezuela
(1992-95). ** Alemania, Australia, Austria, Canadé, Espafia y Estados Unidos (1993-96).

Esta atomizacion es el otro lado de la moneda del centralismo administrati-
vo: el razonamiento desde la perspectiva de la gestion publica tiende a creer que
si los niveles de gobierno subnacional son pequefios y con capacidades de ges-
tion limitadas, la mejor manera de gestionarlos adecuadamente es reteniendo e
incrementando el rol del gobierno central. Este razonamiento hizo que cada vez
mayores porciones del presupuesto publico fueran administradas por el gobier-
no central, que hasta el presupuesto del afio 2002 retenia el control de 93.4%
de las finanzas del Estado.

Sin embargo, las comparaciones internacionales deben ser leidas con caute-
la. Los indicadores de gasto subnacional, por ejemplo, corresponden a muy
distintos grados de dependencia fiscal y muy distintos tipos de autonomia en el
gasto o de relaciones con el gobierno central. EI Cuadro 7.4 muestra la partici-
pacion subnacional en el gasto publico desagregada por paises representativos
en América Latina (Perry, 2001):
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Cuadro 7.4. PARTICIPACION SUBNACIONAL EN EL GASTO PUBLICO EN AMERICA LATINA

Pais % del gasto total
Brasil 37%
Argentina 45%
Colombia 47%
\enezuela 19%
México 30%
Chile 15%
Bolivia 10%
Guatemala 11%

FuenTe: Banco Mundial (1999). Maés alla del centro: la descentralizacion del Estado.

Cuadro 7.5. INGRESOS POR NIVELES DE GOBIERNOS EN AMERICA LATINA (% DEL PIB)

Nivel de Gobierno Argentina Ecuador Colombia Chile
Nivel nacional 14 18 18 19
Nivel intermedio 8 11 3 1
Nivel local 2 6 4
TOTAL 24 35 25 22

FuenTte: CEPAL (1996), Descentralizacion fiscal en América Latina. Balances y desafios.

En funcion del nivel del gasto subnacional, los paises de la region pueden
clasificarse en tres grupos. Los gobiernos subnacionales de Brasil, Argentina y
Colombia gastan mas del 35% de los recursos publicos; los de Venezuela, México
y Chile entre el 15% y el 30%; en tanto que los de Bolivia, Guatemala y Peru
—hasta antes del proceso— lo hacen por debajo de 15%.

En el Cuadro 7.5 se expone el ingreso por niveles de gobierno en cuatro
paises descentralizados representativos de América Latina.

La diferenciacion en gastos e ingresos en los niveles subnacionales se susten-
ta en una serie de variables que condicionan el desempefio fiscal de los gobier-
nos subnacionales: grado de autonomia politica y fiscal, capacidad de gestion
en la administracion de sus recursos, el grado de transferencias de los gobiernos
centrales a los subnacionales, etc. Esto estaria estrechamente vinculado al siste-
ma politico de la descentralizacion de cada pais, ya que cada uno adoptara el
sistema que mejor responda a sus tradiciones y a su desarrollo institucional.
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Cuadro 7.6. GRADO DE AUTONOMIA MUNICIPAL EN SISTEMAS FEDERALES Y UNITARIOS

Alta Mediana Baja
Sistema federal Brasil, Argentina México* Venezuela
Sistema unitario Colombia Bolivia, Chile* Ecuador, Pert
Paraguay, Uruguay Centroamérica

* Han pasado gradualmente de autonomia subnacional baja a mediana.

Aqui cabe indicar que no existiria una relacion directa entre la autonomia de los
gobiernos subnacionales con el hecho que se trate de un estado federal o unita-
rio. Asi, por ejemplo, Espafia es un pais unitario que otorga mayor autonomia
a sus regiones que paises federales como México o Venezuela.

El Cuadro 7.6 muestra la falta de relacion entre el tipo de sistema (federal
vs. unitario) y el grado de autonomia subnacional.

El grado de autonomia de los gobiernos subnacionales, deseable en el largo
plazo, sin embargo puede generar inequidades o desequilibrios en el corto pla-
zo. Si bien la mayor autonomia produce beneficios para la descentralizacién en
la medida en que se incrementa el nivel de accountability®®y de participacion de
la sociedad civil, genera mayores respuestas a las demandas ciudadanas en la
provision de servicios publicos y conduce a una mayor eficiencia en el largo
plazo, al mismo tiempo la experiencia internacional demuestra que también
dificulta el logro de ciertos objetivos claves en la descentralizacion, como la
equidad interregional, la eficiencia en el corto plazo y la estabilidad macroeco-
noémica. En los casos de Brasil, Argentina y Colombia, el alto grado de autono-
mia subnacional generd serios desequilibrios macroecondmicos debido al nivel
de endeudamiento subnacional. Medidas posteriores han logrado revertir algo
esta situacion en los altimos afios —v. gr. la de imponer limites al salvataje
financiero de los gobiernos subnacionales—, con lo cual incentivaron a los go-
biernos subnacionales a asumir una mayor responsabilidad financiera.

Vista desde otra perspectiva, la autonomia rendira mejores frutos cuando los
gobiernos subnacionales cuenten con alguna cuota de recursos propios para
atender eficientemente sus responsabilidades. Si ello no ocurre, los gobiernos
subnacionales se volveran gestores de “lobbys” regionales 0 municipales pero se
escaparan al accountability ya que la capacidad de responder a las demandas

85 Responsabilidad de las autoridades.
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ciudadanas no depende de ellos sino de los recursos que se le asignen desde el
gobierno central, que la autoridad no controla.

Lo ultimo tiene gran importancia en el caso peruano por la altisima atomi-
zacion de los gobiernos subnacionales, pues desaparece la capacidad de contar
con recursos propios. Brasil, Argentina y Colombia tienen niveles altos de auto-
nomia debido a que han logrado generar gobiernos subnacionales de tamafio
suficiente (en términos de poblacién por gobierno local) como para lograr cier-
ta independencia del gobierno central en materia de gestion y desempefio,
aunque esto ha implicado, como ya se ha mencionado, un largo aprendizaje del
manejo fiscal responsable por parte de estos niveles de gobierno.

El ejercicio eficiente de la autonomia supone también capacidad subnacio-
nal para proveer los servicios. Puesto que las capacidades de los municipios o de
los gobiernos regionales son muy distintas entre si, el Per( ha optado por un
sistema descentralizado gradual en el tiempo, donde se iran transfiriendo com-
petencias y recursos a los gobiernos subnacionales, de acuerdo con el nivel de
acreditacion logrado por éstos.

El problema de la atomizacién en el &mbito de los gobiernos regionales
puede encontrar una alternativa legal en la Ley de Bases de la Descentraliza-
cion, la cual establece la conformacion futura de macrorregiones mediante refe-
réndum, con lo que se integrarian regiones ya existentes. Asimismo, esta en la
agenda de la descentralizaciéon la promulgacion de la Ley de Incentivos para la
Integracion y Conformacion de Regiones, como mecanismo para lograr este
objetivo. Sin embargo, el problema también existe en los gobiernos locales y
sobre esto hay escasa preocupacion politica. La nueva Ley Organica de Munici-
palidades, ademas de tener deficiencias en las competencias asignadas a los
gobiernos locales y la falta de recursos, no ha regulado el régimen de asociativi-
dad municipal, que es uno de los mecanismos mas eficaces para incentivar el
desarrollo local via la generacion de economias de escala, ni se han otorgado las
capacidades normativas y regulatorias para impulsarlo. Por el contrario, como
ya se ha dicho, con la creacion de las municipalidades de centros poblados, se
estarian dando incentivos para atomizar ain mas los gobiernos locales.

I.4. El grado de centralismo del Peru
El centralismo peruano es un caso extremo, inclusive para los estandares centra-

listas de América Latina. Pocos paises concentran en la ciudad principal un
tercio de la poblacion, casi la mitad de la industria, cuatro quintos de la recau-
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dacion y —como fue el caso hasta el afio 2002— 95% de las decisiones de la
administracion del Estado. Desde el punto de vista del desarrollo capitalista,
Efrain Gonzales de Olarte ha desarrollado cuatro categorias o tipos (Gonzales
de Olarte, 1982; 1989):

1) La region central (Lima-Callao), con el 32% de la poblacién nacional, donde
se produce el 43% del PBI y se localizan todos los mercados de bienes y
factores.

2) Las regiones descentralizadas de la costa (Piura-Tumbes, Lambayeque, Ama-
zonas-Cajamarca, Ancash-La Libertad, Arequipa-Moquegua-Tacna), en don-
de existen mercados de trabajo y de bienes, habita el 34% de la poblacion y
se produce el 31% del PBI.

3) Las regiones de colonizacion (Loreto, Ucayali, San Martin), también con mer-
cados de trabajo y de bienes, cuya poblacién representa el 8% del total
nacional y produce el 8% del PBI.

4) Los espacios mercantiles (Puno, Cusco-Apurimac-Madre de Dios, Ica-Huan-
cavelica-Ayacucho, Junin-Cerro de Pasco-Huanuco), donde predomina el
mercado de bienes con gran componente semimercantil. Alli se concentra la
pobreza rural, reside el restante 26% de la poblacion y se produce el 19%
del PBI.

Gonzales de Olarte contrapone y compara Lima y Callao con el resto (la
“periferia”), lo que muestra que el centro representa 31% de la poblacion nacio-
nal en el 2.9% del territorio del pais; produce el 43% del PBI, 83% de las
colocaciones bancarias, 85% de la recaudacion tributaria, 50% del ingreso na-
cional, 55.4% de la produccién industrial, 57.7% del comercio y el 37% de la
fuerza laboral.

Por su parte, la periferia esta repartida en el 97.1% restante del territorio
nacional y es habitada por 17 millones de peruanos; produce el 57% del PBI y
sus principales actividades son primarias y extractivas: la agricultura (con el
87% del total nacional), la mineria (con el 95.6%) y la pesca (con el 84%).
Estas dos Ultimas actividades convierten a la periferia en la principal producto-
ra de divisas, que son utilizadas por el centro.

Esta realidad, a su vez, determina un desarrollo urbano muy desigual (la
segunda ciudad en importancia tiene diez veces menos poblacién que Lima) y
provoca disparidades en el poblamiento urbano y rural. Por ejemplo, mientras
en la regién Lima el 97% de su poblacién es urbana, Cajamarca y Huancavelica
apenas llegan al 28% y 29.7%, respectivamente. Ademas, el 75% del PBI es de
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origen urbano y el 82% de los ingresos se concentra en hogares urbanos. Como
consecuencia, las relaciones entre ciudad y campo en cada region han sido rela-
tivamente débiles y contribuido a un desarrollo desigual entre los dos ambitos.

Esto Gltimo estaria llevando a reivindicaciones descentralistas al interior de
cada departamento/regién, buscando que la capital de departamento no tenga
una situacion de ventaja respecto de las provincias rurales. A su vez, esta perci-
bida ventaja también tiende a perpetuarse y a ser una fuente de centralismo en
el nivel regional.

1. DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y POLITICA
Y DESCENTRALIZACION ECONOMICA

I1.1. Los frentes de la solucién y la experiencia comparada

A partir de la década de los 80, los paises latinoamericanos iniciaron un amplio
programa de reformas estructurales, entre las cuales se encuentran la descentra-
lizacion y la profundizacién democratica, que colocan a las entidades regionales
y municipales como centro del debate respecto de la organizacion del Estado vy,
en particular, en la basqueda de una mejor asignacién de responsabilidades y
recursos que promuevan un eficaz desarrollo de la integridad del territorio.

Nuestro inicio del proceso es tal vez la antipoda del chileno o el colombia-
no, ejemplos que son claves por su dimension y también por su calidad de
estados unitarios, aunque, como se dijo anteriormente, esta caracteristica tiene
una importancia relativa.

En Chile, las politicas de Estado en materia de descentralizacion se han
venido ejecutando en los Gltimos 20 afios y aun no se ha elegido a las autorida-
des regionales. En Colombia, el proceso de descentralizacién formal se monta
sobre una descentralizacion econdmica real —el centro era centro politico, mas
no econémico-.

En ese pais no existe un consenso explicito respecto de la evolucion global
del proceso de descentralizacién; aungue, en general, se da cuenta de un proce-
so con avances sustanciales, sin traumas, donde el avance ha sido selectivo y
gradual, y donde se han tenido muchas iniciativas sin un modelo de descentra-
lizacion y una conduccion y liderazgo del proceso global. Los aspectos internos
son predominantemente politicos y legales. Dentro de los primeros, un primer
factor es el planteamiento de un Estado unitario como marco inamovible del
proceso descentralizacién. Por otra parte, el caracter fuertemente presidencia-
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lista del régimen politico basado en la creencia de un Poder Ejecutivo fuerte,
sin duda ha afectado la dispersion del poder politico, es decir, la descentraliza-
cion. En el plano legal existe un factor interno que también condiciona el pro-
ceso chileno de descentralizacion; la Constitucion y las leyes en Chile definen
descentralizacién y hacen una clara distincién entre los conceptos de gobierno
y administracion del Estado. Esto condiciona el proceso, puesto que establece
que la facultad de gobernar s6lo puede desconcentrarse en tanto la facultad de
administrar puede descentralizarse.

En Colombia, la descentralizacién administrativa del Estado parte en 1986,
en un pais con regiones y ciudades que verdaderamente compartian el poder
con Bogota. Mas de diez afios después de aplicadas las reformas, Colombia es,
probablemente, la nacion que mas ha avanzado en su proceso de descentraliza-
cion. Sin embargo, se entiende que éste ha tenido consecuencias sobre la pres-
tacion de los servicios y el equilibrio macroeconémico de la nacién, en parte
porque no resolvié adecuadamente la heterogeneidad entre los distintos gobier-
nos subnacionales. En general, algunos departamentos y municipios grandes
cuentan con la capacidad econdmica y de recursos humanos para cumplir con
sus competencias de manera eficiente. No obstante, existe otro grupo de enti-
dades gue han demostrado una gestion fiscal y administrativa deficiente.

11.2. La atomizacién en materia de descentralizacion econémica

Los esfuerzos por la descentralizacion son necesarios para cambiar un fenémeno
histdérico de extremo centralismo en la oferta de los servicios publicos y de la
actividad econdmica, que ha dado como resultado una concentracién de la po-
breza en las poblaciones regionales y locales (especialmente las rurales) y una
concentracion del poder politico y econémico en las grandes ciudades, espe-
cialmente en Lima.

Para esbozar una respuesta hay que tener en cuenta lo ya dicho en relacién
con la interdependencia de los centralismos econdémico, politico y administra-
tivo que llevan a la falta de condiciones para el desarrollo integral del territorio.

Dicho de otra manera, la solucidn respecto de la administracion del Estado
—el proceso ya iniciado— o la sola descentralizacién politica no solucionara las
escasas posibilidades de desarrollo que tienen las regiones mas rurales respecto
de las ciudades y del resto de ciudades vis-a-vis Lima, por lo que es menester
que existan politicas que permitan la descentralizacion de los mercados Yy, por
tanto, de las oportunidades de desarrollo.
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No obstante la necesidad de que la descentralizacion administrativa y poli-
tica sean acompafiadas de politicas de descentralizacion econdmica, se debe
tener en cuenta que cada una de estas tres dimensiones tiene actores distintos.
El Poder Ejecutivo solo controla de manera directa parte de la solucion —la
descentralizacion administrativa del Estado—. Por lo tanto, en el proceso de
descentralizacion politica este poder requiere del concurso de todas las fuerzas
politicas —reformas constitucionales y otras leyes que son competencia del Con-
greso—. En cuanto al frente econdmico, debe trabajar a partir de politicas pu-
blicas que generen los incentivos adecuados para la reversion del proceso cen-
tralizador y para liberar las fuerzas de los mercados locales.

En el Perd, la respuesta a la demanda por descentralizacion se ha entendido
—incorrectamente— con un sesgo hacia la descentralizacion del poder politico y
administrativo del Estado, sin mirarse adecuadamente el problema de manera
integral. Dicho de otro modo, se ha iniciado la descentralizacion con la elec-
cion de autoridades regionales y con propuestas de descentralizacion de com-
petencias que estaban en manos del Poder Ejecutivo central, sin abordar los
temas de fondo —una realidad econémica que ha privilegiado a Lima en desme-
dro del resto del pais—. Ello esta generando enormes riesgos en el proceso de
cara a la gobernabilidad. Vale aclarar que la presion por esta forma de inicio del
proceso fue enorme —lo que se tratara en extension mas adelante—, pues este
tipo de inicio es percibido como algo concreto, en tanto que las politicas que
resuelven las trabas al desarrollo econémico son mas subjetivas.

El centralismo econémico se manifiesta, sin lugar a dudas, en el gran poder
econémico (comercial, financiero, productivo, etc.) que posee la ciudad de Lima
frente a las otras ciudades importantes del pais como Arequipa, Trujillo, Chi-
clayo o Cusco. Las oportunidades de inversion de Lima frente a estas otras
ciudades son tan diferenciadas que no hay mayores incentivos econdmicos para
que la iniciativa privada se desconcentre. La realidad demuestra que la inversion
privada no se dirige con decretos o leyes, sino a través de incentivos econémicos
que hagan atractivo al inversionista dirigirse hacia un negocio en cierta ciudad.
Cabe indicar que los incentivos econdmicos usados en el pasado —exoneraciones
tributarias— no lograron cambiar la situacion, pues descuidaron el factor “mer-
cados”. La experiencia internacional demuestra que seran polos de atraccion de
inversién las regiones y ciudades que cuenten con mercados o con acceso a los
mercados (infraestructura de conectividad). Una estrategia del proceso de des-
centralizacion deberia ser la inversion en las ciudades intermedias a través, so-
bre todo, de inversion en infraestructura que les permita, justamente, alcanzar
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mercados y articular econdmicamente a sus periferias a través de corredores de
desarrollo. Las ciudades intermedias son las méas indicadas para desarrollar los
clusters regionales con el fin de incrementar la competitividad de las empresas
que los forman.

El gasto publico de inversion no se ha dirigido con este criterio, sino que
tiene un sesgo hacia la atomizacion (como los proyectos de Foncodes), bésica-
mente porque la politica pdblica de inversiones privilegia la compensacion de
pobreza en lugar de promover la competitividad. La alternativa para la descen-
tralizacion econdmica residiria en cambiar el enfoque de la atomizacién del
gasto hacia la inversion de mayor envergadura en ciudades que podrian gene-
rarle un contrapeso a Lima como motores de desarrollo.

I11. LA DESCENTRALIZACION ECONOMICA

En el Pery, la descentralizacion debe ser entendida como una reforma total que
busca reducir las desigualdades y divergencias econdémicas y politicas entre el
centro y las regiones. Por ello, el desafio administrativo y politico podria ser
considerado accesorio al desafio de cambiar los flujos de inversion privada hacia
otras ciudades fuera de Lima, con miras a crear centros economicos alternativos.
Tal vez por esto, aunque con cierta timidez, las normas del proceso —Ley
Organica de Bases de Descentralizacion y leyes organicas de regiones y munici-
palidades— asignan a los gobiernos regionales la responsabilidad de promover el
desarrollo regional, mientras que a los gobiernos locales se los encausa hacia la
planificacion del desarrollo urbano y rural de sus circunscripciones.

I11.1. Enfoque a las exportaciones

La descentralizacion a que se aspira es una descentralizacion de oportunidades
—de empleo, de negocios, de mayor formacion y capacitacion, etc.— y estd vin-
culada, sobre todo, con la descentralizacion econémica. Como se dijo antes, se
aspira a cambiar el destino de los flujos de capital —privado y publico, nacional
y extranjero— para que éstos puedan crecer en las regiones y no como ha sucedi-
do en las ultimas décadas, en que ha disminuido (si se excluyen los enclaves
mineros, que son dificiles de integrar a las economias regionales).

La descentralizacion econémica, de otro lado, no ocurre de manera aislada,
sino que debe entenderse en un contexto de globalizacién econdémica. La des-
centralizacion productiva no puede plantearse teniendo como mercado de des-
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tino los mercados locales —sumamente deprimidos— o el mercado de Lima —que
aunque de mayor tamafio no es infinito—, sino que debe orientarse hacia los
mercados externos. Este es un razonamiento que aparece tanto en los esfuerzos
de integracion regional de las regiones del norte del pais como de Macrosur. De
hecho, hay dos elementos intimamente vinculados en esto: la integracion de
regiones y la apertura de estas macrorregiones a nuevos mercados. Desde el
punto de vista econdmico, el motor de la descentralizacién seran las exportacio-
nes, pues en la medida que se exporta mas se es menos dependiente del mono-
mercado que es hoy Lima.

La respuesta a la descentralizacion econémica parece estar en crear y mejorar
las capacidades exportadoras de la produccién regional, lo que pasa por mejorar
la competitividad de las empresas. En ese sentido, en el nivel regional (Zavala,
2003) la competitividad esta entrampada por:

e Excesivos costos de transaccion para las empresas regionales debido a un
gran deéficit de infraestructura adecuada. Este déficit debe financiarse —par-
cialmente al menos— a través de recursos privados, debido a las restricciones
presupuestarias de los gobiernos regionales, por lo que se requiere captar
inversion privada.

» Excesivos costos de transaccion por ineficiencias del Poder Judicial (no exis-
ten alternativas a la solucién de controversias).

e Excesivos costos administrativos para las empresas regionales. Por ello se
requiere simplificacion administrativa en los niveles de gobierno regional y
municipal.

e Inseguridad para la inversién privada debido a la posible volatilidad de las
politicas regionales.

e Baja utilizacion de tecnologias de comunicacion e informacién en las em-
presas regionales, sobre todo en las micro y pequefias empresas, lo que trae
como consecuencia una baja productividad laboral.

» Falta de coordinacion y colaboracion entre empresas regionales.

Respecto de esto ultimo, es importante que los gobiernos y actores econo-
micos regionales tomen el liderazgo en el apoyo y promocion de clusters®® regio-
nales y corredores econdémicos. La experiencia comparada demuestra grandes
éxitos para la clusterizacion en lo que respecta al desarrollo de nuevas economias

86 Asociaciones de productores por producto o ubicacion geografica, que tienen intereses comunes.

228 LOSNUDOS CRITICOS DE LA GOBERNABILIDAD. PROPUESTAS PARA UN BUEN GOBIERNO




y la revitalizacion de las existentes, siempre y cuando estos esfuerzos se acompa-
fien con avances paralelos en los otros frentes mencionados.

En el Peru existen varias experiencias de formacion de “clusters”, como las de
algodon, alpaca y uvas de mesa. No obstante, para desarrollar nuevos clusters, y
lograr que los actuales alcancen los mercados externos, existen vallas que remo-
ver en cuanto a los roles de los actores (gobierno regional, empresas privadas,
gobierno central) para incrementar su competitividad en los niveles interno y
externo.?’

111.2. Inversion

El crecimiento de la economia —crecimiento de los PBI regionales y, por lo
tanto, del PBI nacional- requiere inversion, tanto en proyectos productivos
como en infraestructura de transporte que permita llevar los productos a los
mercados. Respecto de esto Ultimo, la situacion es tan critica que, por ejemplo,
el transporte de un pie cubico de madera de Pucallpa a Lima cuesta mas que del
Callao a la China.

En ese sentido, una primera pregunta a resolver es si el Estado debe invertir
descentralizadamente en (i) proyectos productivos y/o en (ii) infraestructura de
transportes. Més alla de las consideraciones de politica econémica, cabe indicar
que los recursos para inversion de cualquier tipo son actualmente muy limita-
dos. El presupuesto actual tiene rigideces —23% deuda externa, 65% sueldos y
pensiones— que dejan un espacio menor al 10% para toda la inversion publica.
Es por esto que el Estado ha venido reduciéndola afio tras afio. Entre 1998 y
este afio, seglin datos del BCR, esta ha caido en mas de 40%. Esta falta de
inversion resta competitividad y perjudica las posibilidades de crecimiento del
PBI en todo el pais, especialmente en las regiones mas alejadas. Si bien es cierto
que se requiere mas inversion publica, también es cierto que la salida mas viable
esta en convocar a la inversion privada para aportar en el desarrollo de proyectos
publicos que sirvan para atraer nueva inversion privada, que es el motor de la
economia.

Para que la asignacion concertada de los recursos publicos se oriente no solo
a atender necesidades sociales urgentes, sino también a construir externalidades
para la inversion privada (inversiones para incrementar la competitividad), es

87 Tomado de ETG-Economic Transformation Group en el marco del Programa Andino de Com-
petitividad de la CAF.
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indispensable incorporar a los sectores empresariales regionales a estos proce-
sos. En esta direccion, las leyes orgénicas de regiones y municipalidades esta-
blecen que deben existir consejos de coordinacion en cada uno de estos niveles
de gobierno, donde es obligatoria la presencia de representantes de los sectores
productivos, lo que garantizaria que los puntos de vista del sector privado se
hagan efectivamente presentes en la concertacion sobre planes de desarrollo y
presupuestos anuales.

La escasez de recursos economicos publicos para proyectos de inversion
regionales hace imperativo buscar alternativas de financiamiento creativas a
los gobiernos subnacionales. En este sentido, estos tienen la facultad de con-
vertirse en promotores directos de la inversién privada a través de concesiones
y privatizaciones. En efecto, tanto la Ley de Promocion de la Inversion Des-
centralizada como la Ley Organica de Gobiernos Regionales otorgan un rol
principal a esta instancia de gobierno en la atraccion de la inversion privada.
De la misma manera, los gobiernos locales pueden ceder en uso, entregar en
concesion, la explotacion de bienes de su propiedad, privatizar las empresas
municipales y construir cajas municipales de ahorro y crédito para fomentar
el ahorro y la inversion (articulos 65, 69 y 71 de la Ley Organica de Munici-
palidades), construir, equipar y mantener —directamente o por concesion—
mercados de abastos, silos, camales, terminales pesqueros y locales similares y
desarrollar otras actividades relativas al desarrollo econémico local. Asimismo,
pueden también crear fondos de inversion “como estimulo a la inversion pri-
vada en apoyo del desarrollo local sostenible” (articulos 100 y 104 LOM).

En cuanto a la inversion pablica misma, la escasez de recursos obliga a in-
vertir solo en proyectos que son rentables seguin la matematica mas pura y dejar
de lado proyectos, como los de manejo de aguas en la costa, que insumen gran
cantidad de recursos pero no son econémicamente rentables (por ejemplo, una
hectarea de Majes que habria consumido recursos por US$ 38,000 es luego
subastada por US$ 1,200). Se requiere, ademas, hacer un esfuerzo por dimen-
sionar bien las obras, desde hospitales hasta escuelas.

Un elemento que no debe estar ausente del andlisis es que tanto el gasto
social como la inversion publica —si bien centralmente decidida— si se han veni-
do ejecutando de manera desconcentrada. Como se dijo inicialmente, ello quiere
decir que la descentralizacion administrativa (gasto publico) no generara recur-
sos adicionales para las regiones que ya han venido recibiendo transferencias de
recursos en funcion de poblacion y también, compensatoriamente, por pobre-
za, como se aprecia en el Cuadro 7.7.
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Cuadro 7.7. GASTO SECTORIAL ASIGNADO A Lima (2003)

Sector Presupuesto Total AsignadoaLima % del total
Educacion 6.604.638.487 2.175.022.145 32,9
Salud 4.694.970.932 1.965.523.942 41,9
Energiay Minas 684.176.585 131.226.043 19,2
Agricultura 1.549.111.688 344.789.240 22,3
Transporte 2.561.521.311 608.432.381 23,8

Fuente: Ley de Presupuesto 2003, Peru.

Finalmente, debe estar claro que bajo inversion privada para proyectos debe
considerarse todo el rango de inversiones: desde la gran inversion transnacional
hasta la inversion en microempresas.

IV. LA OPCION POR LA DESCENTRALIZACION POLITICA Y ADMINISTRATIVA
Y SU IMPACTO SOBRE EL PROCESO

La necesidad de descentralizar el pais fue el planteamiento comdn de todas las
candidaturas que se enfrentaron a Fujimori. Una vez electo, el presidente Tole-
do opto por hacer del anuncio de la descentralizacion una parte medular de su
discurso de inauguracion de mandato. Este anuncio era préacticamente indis-
pensable por la propia logica politica del momento: no hacerlo hubiese sido
traicionar una de sus mas fuertes promesas electorales y exponerse a la critica
demoledora de los sectores de oposicion. Como lo demuestra un estudio del
IEP, 80% de los peruanos manifestaban en el afio 2000 su urgencia respecto
del inicio del proceso; no obstante ello, la connotacion “descentralizacion” ha-
blaba més de un tema de desarrollo econémico que de uno de descentralizacion
politica y administrativa, generandose asi el cimulo de expectativas a las que se
ha hecho mencion.

El inicio del proceso estuvo marcado por dos realidades: expectativas de la
poblacién que no podian ser resueltas por la propuesta presidencial y el plan-
teamiento de plazos relativamente cortos para el desarrollo de los procesos po-
liticos basicos necesarios para darle gobernabilidad y perspectivas al proceso.

Al anunciarse que los nuevos gobiernos regionales serian electos en noviem-
bre de 2002 —fecha de renovacién de las autoridades municipales electas en
1998, se dejo apenas un plazo de 18 meses para producir la reforma constitu-
cional y un nimero importante de leyes organicas y disposiciones complemen-
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tarias necesarias para dar inicio al proceso. Asimismo, al convocarse a elecciones
sin contar con el marco legal aprobado, se dejo espacio para que la contienda
electoral se basara en promesas que buscaban satisfacer las expectativas de la
poblacion y que, posteriormente, no tendrian un correlato con las funciones
asignadas.

El apuro en los plazos bésicos del proceso llevo a que importantes definicio-
nes se postergaran: (i) la separacion clara de funciones entre los tres niveles de
gobierno, (ii) la integracion de regiones mas viables que los 25 departamentos
existentes y (iii) las definiciones sobre los aspectos fiscales del proceso. En ese
sentido, la Ley de Bases de Descentralizacion marca una hoja de ruta que im-
plicd que importantes definiciones se tomaran luego de elegidas las nuevas au-
toridades regionales.

Un primer elemento complicado es la distribucién de competencias entre
los tres niveles de gobierno. A este respecto, la hoja de ruta del proceso —Ley
Organica de Bases de la Descentralizacion— ha optado por un esguema poco
claro pero flexible, basado en que gran parte de las competencias o atribuciones
sean compartidas o delegables o que sean ejecutables siguiendo politicas secto-
riales nacionales, entre otras soluciones, que recaen en zonas grises y que retra-
san el conflicto, antes de eliminarlo.

En cuanto a esta estrategia de convertir a los entonces departamentos en
regiones —pareceria que se buscaba evitar una repeticion del conflictivo proceso
inicial de la descentralizacion impulsada por el gobierno de Alan Garcia Pérez a
fines de los 80—, esta contd con el apoyo de todas las fuerzas politicas en el
Congreso. Pero ahora dicha opcion plantea un problema fundamental: qué tipo
de incentivos seran necesarios para que elites politicas departamentales que ya
se han constituido en gobiernos renuncien a su actual cuota de poder y pasen a
ser actores politicos de territorios politicos mas amplios que los actuales.

En materia fiscal se optd por una solucion de principios —neutralidad fiscal—
que también retrasa el conflicto. La propuesta constitucional adoptada otorga
menos atribuciones fiscales a los gobiernos regionales que las que tenian las
municipalidades, optandose por un principio de realidad econémica. Solo dos
regiones, ademas de Lima, recaudan lo suficiente como para cubrir sus necesi-
dades bésicas, por lo que el esquema tributario se basa en las transferencias
antes que en la autonomia. Esto, a su vez, genera esquemas de irresponsabilidad
y falta de accountability, pues la falta de cumplimiento de las promesas electora-
les siempre podra ser atribuida al hecho que el gobierno central no entrega
recursos suficientes.
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Se encargd la conduccion del proceso a un nuevo Consejo Nacional de Des-
centralizacion (CND), que aunque tiene representacion de los tres niveles de
gobierno la mayoria de votos las controla el gobierno central. Ello permite
ganancias desde el punto de vista del manejo politico centralizado, pero es un
foco de tension constante. Respecto al proceso de “acreditacion de competen-
cias”, no hubieron definiciones —inclusive en el nivel de principios— en la refor-
ma constitucional y la Ley de Bases de la Descentralizacion, por lo que deberan
ser planteadas en la ley correspondiente.

En sintesis, el punto de partida de la descentralizacion —aun cuando desea-
ble e inevitable— estd teniendo costos altos para la calidad del proceso.

V. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION A LA FECHA
V.1. Las normas

En el 2002 se aprobaron las leyes indispensables para la eleccion de las nuevas
autoridades regionales, incluyendo la reforma constitucional de los capitulos re-
feridos a la descentralizacion, la Ley de Bases de la Descentralizacion, la Ley de
Ordenamiento Territorial y la Ley Organica de los Gobiernos Regionales, esta
Gltima aprobada a duras penas en el Congreso y promulgada por el Ejecutivo
bajo presion para garantizar las elecciones regionales y luego modificada por el
propio Congreso a pedido del Ejecutivo mediante una ley complementaria.

Mas recientemente, ya después de la eleccién de las nuevas autoridades lo-
cales, y después de que el Poder Ejecutivo presentase 37 observaciones a la
propuesta del Congreso y la sociedad civil rechazase el comportamiento cerrado
de la comision de Gobiernos Locales, se ha aprobado la nueva Ley Orgéanica de
Municipalidades, la Ley Marco de Promocién de la Inversion Privada Descen-
tralizada y la Ley Marco de Presupuesto Participativo.

En la agenda del legislativo estan pendientes de discusion y aprobacion las
siguientes leyes relativas a la descentralizacion:

i. Ley de Incentivos a la Conformacion de Regiones

ii. Ley de Descentralizacion Fiscal (promulgada en el primer semestre de 2004)

iii. Ley del Sistema de Participacion

iv. Ley del Sistema de Acreditaciones de las Capacidades para la Transferencia
de las Competencias

v. Ley de Transferencias
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Del listado de leyes pendientes de debate y aprobacion se desprende que
son normas fundamentales para definir los ritmos y contenidos de la descentra-
lizacién. Baste un ejemplo para ilustrar la complejidad del proceso normativo
pendiente: de acuerdo con la Ley de Bases de la Descentralizacion, el primer
referéndum para recoger la voluntad popular sobre la conformacién de nuevas
regiones debe ser el afio 2004, cuando todavia no se ha aprobado la Ley de
Incentivos a la Conformacion de Macrorregiones y en los organismos electora-
les no hay disefio ni recursos destinados a esta actividad para el 2004. Frente a
esta situacion, se requeriria entonces un acuerdo entre el Ejecutivo y las regio-
nes, entre el CND vy los organismos electorales y entre los partidos en el Con-
greso para producir una modificacion en la Ley de Bases de la Descentraliza-
cion y reordenar los tiempos del proceso de consultas sobre la conformacion de
las nuevas regiones.

V.2. Las transferencias

De acuerdo con la Ley de Bases de la Descentralizacion (LBD), el Consejo
Nacional de Descentralizacion tiene la responsabilidad de presentar cada afio
su propuesta de Plan Anual de Transferencias. Esta propuesta debe, a su vez, ser
aprobada por el Consejo de Ministros. Para el afio 2003, conforme a lo estable-
cido en la LBD, corresponde la transferencia de los programas sociales y de los
proyectos de inversion de dimension regional. En esta primera transferencia se
aprecian problemas de distinto orden:

a) Los proyectos de inversién de INADE estan desfinanciados y buena parte
de sus recursos dependen de que se cumpla con el cronograma de privatiza-
ciones, algo altamente improbable. De otro lado, y no menos importante,
algunos de estos programas no son viables y el hecho que tengan recursos
asignados tiene que ver con la dificultad politica desde el gobierno central.

b) Los programas sociales presentan problemas de duplicidad de funciones y
falta de focalizacién —en el sentido que no llegan a la poblacion que deberia
ser la beneficiaria—, a lo que se suma que los gobiernos locales tienen escasas
capacidades de gestion para manejarlos.

¢) La programacion del presupuesto de este afio trae una diferencia significati-
va con afios anteriores. Mientras que hasta el afio 2003 el control sobre las
inversiones que hacian los gobiernos locales era a fin de afio, a partir del
2004 estos deberan presentar al inicio de cada afio estudios técnicos para ser
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examinados por el MEF sobre cada uno de los proyectos de inversion que
planeen hacer, con el fin de establecer un control de calidad previo a la
inversién. Sin embargo, no parece razonable pensar que todo pueda hacerse
desde Lima, con lo cual se plantea el problema de discutir los roles que
puedan cumplir los gobiernos regionales y provinciales en esta evaluacion.

d) Es necesario que en el proceso de transferencia de recursos a regiones y mu-
nicipios, se establezcan premios a aquellos que se esfuerzan por cobrar im-
puestos o cuya labor los aleja de los indices de pobreza. Esto se deberia
establecer en la Ley de Transferencias y en la Ley de Descentralizacion Fiscal
que estan en la agenda politica. Hasta ahora, los criterios de transferencias
presupuestales se han basado en criterios de pobreza, con el fin de establecer
politicas compensatorias que aseguren que aquellas localidades 0 munici-
pios que menos tienen accedan a los servicios bésicos. Tal como hoy existe
un mapa de pobreza —que es el criterio con el que se realizan las transferen-
cias a municipalidades—, deberia trabajarse en un mapa de responsabilidad
fiscal y otro de avance en competitividad que permita incrementar recursos
a los municipios que mas recursos propios generan o a las regiones que mues-
tren que su pobreza va disminuyendo.

V.3. La gobernabilidad en el &mbito regional

La gobernabilidad en el &mbito regional estd marcada por el hecho que: (i)
existen altas expectativas de la poblacion que no son coherentes con la debili-
dad de los gobiernos regionales que recién se inician —escaso traslado de compe-
tencias y recursos—y (ii) solo uno de los gobiernos regionales logré una mayoria
absoluta en su mandato, en tanto que la mayoria lo hizo con porcentajes meno-
res al tercio de los votos. A ello se suma que la mitad de los gobiernos regionales
pertenecen a un solo partido (APRA), gque es percibido como la principal fuerza
de oposicion, lo que genera que la dindmica de la gobernabilidad regional sea
influenciada por la dindmica politica del nivel nacional.

Sin embargo, los resultados a la fecha son preocupantes. Una reciente en-
cuesta (CPI, 2003) en 11 regiones demuestra que el nivel de respaldo a la
gestion de gran parte de los gobernantes regionales ha sufrido un drastico des-
censo en comparacion con el porcentaje electoral con el que fueron elegidos en
noviembre del afio pasado. Con ocho meses de gestion, y lejos de estar en una
luna de miel politica, cuentan, en promedio, con una aprobacion que no alcan-
za al tercio de su poblacion.
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Cuadro 7.8. VOTACION OBTENIDA EN ELECCIONES EN EL NIVEL REGIONAL
EN EL PERU Y NIVELES ACTUALES DE APROBACION (2003)
Regiones Votacion obtenida % de aprobacion % de desaprobacion

en las elecciones actual actual

Lambayeque 32.1 57.3 8.7

Loreto 36.5 38.8 33.0

Huéanuco 26.0 38.4 34.2

La Libertad 50.9 36.9 23.8

Cusco 19.9 32.6 37.9

Puno 26.5 28.3 43.4

Piura 28.3 25.7 48.7

Arequipa 31.1 19.8 37.4

Cajamarca 23.7 14.7 33.2

Junin 23.0 14.3 38.1

Ancash 27.5 11.6 39.2

Otras regiones 22.1 32.5

Promedio 28.4 34.2

FuenTe: CPI, Cia. Peruana de Estudios de Mercado y Opinién Publica S.A.C. Correo, 1 Sep. 2003.

Todo lo anterior, y la falta de enganche de la poblacion con la politica y el
gobierno en general, hace que exista el riesgo de revocatorias a los presidentes
regionales que experimentan altos niveles de desaprobacion.

También muestran, como en el caso del Presidente de la region Lambaye-
que, que el compromiso con la problematica regional y la gestion y el aleja-
miento del conflicto region-gobierno central y de las promesas que estan fuera
del alcance de las competencias y recursos transferidos generan capital politico
y mejoran la gobernabilidad regional.

V.4. Las instituciones

La descentralizacion viene configurando un nuevo marco institucional con ac-
tores en el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo, las regiones —gobiernos, movi-
mientos y sociedad civil®®- vy las ciudades y localidades —municipios provincia-
les, distritales y sociedad civil-. Si bien se puede identificar hasta cinco grupos
de actores, cada uno de estos presenta tensiones en su interior, producto de un
entorno y una asignacion de roles cambiantes:

88 Los entendemos como grupos representativos con interés en la “cosa publica”.
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El Consejo Nacional de Descentralizacion, organismo dependiente de la
Presidencia del Consejo de Ministros, que tiene una conformacion que le da
un caracter atipico —intergubernamental—, puesto que es dirigido por un
6rgano colegiado en el cual estan representados los presidentes regionales y
los alcaldes, asi como el propio Poder Ejecutivo, que tiene mayoria. EI Con-
sejo Directivo del CND esté presidido por un representante del Presidente
de la Republica, que tiene rango de ministro pero que no participa del
Consejo de Ministros.

. La Comision de Descentralizacion y Regionalizacion del Congreso de la

Republica, que es el actor protagénico por parte del Congreso —esta comi-
sidn ha presentado y/o dictaminado 419 proyectos de ley—. No obstante, en
el propio Congreso, dada la necesidad de contar con un nimero alto de
comisiones, se crearon otras dos comisiones cuya labor esta estrechamente
vinculada con la de la Comision de Descentralizacion: i) la Comision de
Gobiernos Locales, que tiene como objetivo fortalecer el rol de los gobiernos
locales como la instancia basica de la democracia y escenario de la formacion
de la ciudadania, en el marco del proceso de descentralizacion; vy, ii) la Co-
mision de Modernizacion del Estado, cuyo accionar tiene que ver con la
reforma del Estado. Esto se ha corregido parcialmente en la conformacion
de comisiones de esta legislatura, ya que se ha fusionado la Comision de
Modernizacion de la Gestion del Estado con la Comision de Descentraliza-
cion y Regionalizacion (nombrada actualmente Comision de Descentraliza-
cion, Regionalizacion y Modernizacién de la Gestiéon del Estado).

. Los gobiernos regionales y locales. Ademas de los 25 gobiernos regionales,

existen 194 municipalidades provinciales y 1828 municipalidades distrita-
les. Los gobiernos regionales y locales cuentan, a partir de la Ley de Bases de
la Descentralizacién, la Ley Organica de Gobiernos Regionales y la Ley
Organica de Municipalidades, con 6rganos de gobierno cuya principal fina-
lidad es dinamizar la economia regional y local mediante distintos instru-
mentos que estan previstos en sus respectivas leyes. Para ello deben buscar
atraer recursos publicos, cooperacion internacional e inversion privada, asi
como concertar los planes de desarrollo con la sociedad civil. La nueva Ley
Orgéanica de Municipalidades establece, como ya se ha mencionado, una
nueva categoria de municipalidad: la municipalidad de centros poblados,
en remplazo de las municipalidades delegadas que establecia la LOM de
1984. Con la nueva ley, estas municipalidades se pueden crear por ordenan-
za municipal provincial, la que puede determinar su delimitacién territo-
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rial, régimen de organizacion interior, funciones que se le delegan, recursos
que se le asignan y atribuciones administrativas y econémico-tributarias.
Entre los requisitos para su creacion esta la conformacion de un comité
conformado por un minimo de mil habitantes mayores de edad de dicho
centro poblado. Con esta disposicidn se generan incentivos para la atomiza-
cion de los gobiernos locales.

iv. La Presidencia de la Republica y la Presidencia del Consejo de Ministros. La
responsabilidad de coordinar la politica de modernizacion y descentraliza-
cion recae en la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM). La PCM coor-
dina la actividad intersectorial de la funcién politica administrativa del Es-
tado. En funcion de dicha politica, mantiene relaciones con el Congreso de
la Republica y con los organismos autdnomos, mantiene los niveles de coor-
dinacion del Poder Ejecutivo con los gobiernos regionales y locales, pro-
mueve la participacion y concertacion social y econémica en la gestion de
gobierno.

v. Las cdmaras de comercio, las redes de cdmaras de comercio, las mesas de
concertacion contra la pobreza, las universidades. Los actores de la sociedad
civil, al ser organizaciones voluntarias o espontaneas, no son facilmente ca-
racterizables y tienen grados de influencia mayor o menor, dependiendo de
cada territorio. No obstante, la convocatoria legal a la participacion de la
sociedad civil, tanto en planes de desarrollo como en los presupuestos de los
gobiernos subnacionales, viene generando un mapa mas claro de actores.

V1. PROPUESTAS

1. Considerar la incorporacion de las principales politicas de descentralizacion
en un relanzado Acuerdo Nacional que permita alcanzar mecanismos insti-
tucionales que representen a todos los involucrados y que generen confianza
en el proceso. Este espacio podria servir para acordar no solo metas en cuan-
to a la transferencia de competencias y recursos, sino para que se asuman
politicas a ser ejecutadas por los tres niveles de gobierno y la sociedad civil y
para garantizar el compromiso de los partidos politicos con el proceso.

a. Promover la implementacion de la Ley Marco de Inversion Descentrali-
zada como instrumento para revertir el proceso de descapitalizacion de
las regiones, aprobando en el mas breve plazo la jerarquizacion de los
activos publicos empresariales y de los proyectos de infraestructura. Asi-
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mismo, sincerar la inversién puablica para evitar utilizar los recursos esca-
S0s en proyectos que —como los casos de Majes y Olmos— no son viables
econdmicamente. En este tema se deberian realizar estudios técnicos por
terceros que permitan a la poblacion involucrada conocer tanto la reali-
dad de las cifras involucradas como los usos alternativos a los recursos
asignados a dichos proyectos.

b. Incluir el tema de la integracion de macrorregiones como un requisito
béasico para las transferencias sectoriales, estableciendo minimos pobla-
cionales y/o de PBI regional.

c. Incluir el tema de la fusién de distritos como un requisito basico para
determinadas transferencias de competencias estableciendo minimos
poblacionales con el fin de incentivar la integracion de gobiernos locales.

. Incorporar en el desarrollo de la agenda de descentralizacion la promocién y
el respeto de los valores culturales. Asimismo, se debe identificar los aspec-
tos culturales que requieren ser resaltados para evitar que el proceso genere
la pérdida de identidad cultural y de la habilidad para mantener practicas
propias.

. Mejorar la institucionalidad rectora del proceso. ES necesario revisar el mo-
delo de la rectoria del proceso para darle un mayor peso politico y asi evitar
que los conflictos se tengan que resolver en la esfera de la Presidencia de la
Republica.

. Afirmar la gobernabilidad democratica desde las regiones:

a. Institucionalizar la participacion de la sociedad civil verificando la efecti-
va participacion de los consejos de coordinacion regional en la elabora-
cion de los planes de desarrollo y presupuestos regionales.

b. Relanzar los acuerdos regionales de gobernabilidad con compromisos
claros y publicos de todos los actores regionales.

. Promover la competitividad. Los esfuerzos de competitividad del gobierno
nacional (Consejo Nacional por la Competitividad, Plan Nacional Exporta-
dor, entre otros) deben tener como destinatarios privilegiados al sector pri-
vado que no se encuentra en la region Lima y Callao, para:

a. Promover la inversion privada —desmitificar que inversion es solo grandes
transnacionales—; también lo son las mypes y pymes.
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b. Promover la competitividad de las regiones: integracion econdémica, ca-
denas de valor, clusters que integren a productores, microempresas, pe-
quefias, medianas y grandes empresas.

c. ldentificar y trabajar en el potencial exportador de las regiones distintas
a Lima con miras a que puedan beneficiarse de los procesos de apertura
de mercados y que estos sean un catalizador del progreso econémico.

Promover el esfuerzo fiscal de los municipios. El esquema actual de transfe-
rencias esta sesgado hacia poblacién y pobreza. ES necesario que tanto en el
proceso de acreditacion de competencias como en la transferencia de recur-
sos se reconozca el esfuerzo de los gobiernos subnacionales (evitar amnistias
tributarias). Establecer la distribucion de recursos basada no solo en crite-
rios de pobreza regional y local, sino también estableciendo criterios que
premien los avances en responsabilidad fiscal subnacional y en desarrollo de
competitividad regional; en tal sentido, se debe trabajar en un mapa de
responsabilidad fiscal y en otro de avance en competitividad que permita
incrementar recursos a los municipios que mas recursos propios generan o a
las regiones que muestren que su pobreza va disminuyendo.

. Incentivar el desarrollo de las ciudades intermedias con el fin de implemen-

tar motores de desarrollo que contrapesen a Lima y Callao en la atraccion de
la inversién privada y que articulen adecuadamente las economias rurales y
urbanas. Este desarrollo se debe sustentar sobre todo en la inversién en
infraestructura de conectividad para permitir la integracion de clusters re-
gionales a los mercados internos y externos, con el fin de lograr una efectiva
descentralizacion econémica.

. Asegurar la gradualidad del proceso de descentralizacion considerando la

heterogeneidad que existe entre las regiones y los gobiernos locales en el
nivel de capacidades técnicas y desarrollo econdmico y cultural. En tal sen-
tido, se debe establecer tipologias de gobiernos regionales y locales con el fin
de facilitar y estandarizar los procesos de acreditacion de competencias. El
gobierno central, a través del CND y el MEF, podria adoptar un rol® de
apoyo y control con los gobiernos subnacionales, otorgando ayuda econé-
mica para aquellos que han heredado una situacién econémica insostenible
de gestiones anteriores, pero estableciendo fuertes controles para evitar fu-
turos comportamientos financieros irresponsables. Se debe evitar generar

Un rol similar al que cumple el FMI con los paises que requieren su apoyo financiero.
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incentivos al sobreendeudamiento subnacional, obligando a los gobiernos
subnacionales a asumir sus deudas, pero rescatando a aquellos gobiernos
locales que estuvieron quebrados desde el inicio del proceso de descentrali-
zacion. Las futuras reglas que se deben establecer para el traspaso de compe-
tencias a los niveles subnacionales deben basarse en las capacidades y caren-
cias a nivel técnico e institucional que estos posean.

9. Establecer estrategias de comunicacion del proceso de descentralizacion. Uno
de los retos del proceso es la necesidad de que la ciudadania adquiera una
adecuada comprension de su naturaleza, caracteristicas y posibilidades. El
compromiso de la sociedad con el proceso de descentralizacion es determi-
nante para su sostenimiento. En este sentido, para que la participacion ciu-
dadana en los gobiernos regionales y locales sea fructifera, y para que sus
actividades de vigilancia lo sean también, es indispensable que la ciudadania
acceda a la informacién y al analisis sobre el proceso y sus caracteristicas
centrales. Asimismo, una poblacién mas informada sobre el proceso reduci-
ra la brecha entre las expectativas generadas en las regiones y la realidad de la
descentralizacion.

10. Revisar el sistema de eleccion de autoridades regionales y locales que ac-
tualmente existe (eleccion de alcalde y presidente regional por mayoria sim-
ple y asignacion de la mitad mas uno de los miembros del concejo munici-
pal o regional al partido que alcanza la mayoria). Este sistema, si bien
garantiza gran poder de ejecucion, pues no existe negociacion entre la auto-
ridad ejecutiva y el cuerpo legislativo y fiscalizador (concejos), puede gene-
rar que las autoridades tengan una base de legitimidad escasa al ser elegidas
con porcentajes muy inferiores a la mitad de los votos y tener en cambio una
representacion superior al 50% en los concejos. Al mismo tiempo, esto esta-
ria haciendo que los concejos dejen de ser espacios politicos de negociacion,
pues siempre existiria una mayoria del partido de gobierno, lo cual genera
escasos incentivos para el didlogo y la busqueda de consensos.
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