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I. Introduccion

Los abusos de poder y presuntos crimenes del entorno de César Alvarez —presidente
regional de Ancash actualmente en prision preventiva mientras se investigan los cargos en su
contra— han vuelto a colocar la descentralizaciéon en debate luego de varios afios que el
Gobierno central dio inicio a este proceso.

Desde que el proceso de descentralizacion fuera relanzado en 2002, hemos observado la
persistencia de problemas que dificultan la gestion del desarrollo territorial y la
gobernabilidad. Por ejemplo, subsisten dificultades para articular politicas
interinstitucionales entre los Gobiernos subnacionales para planificar y gestionar el
ordenamiento territorial y el desarrollo. Por otro lado, no se observa una mejora consistente
ni continua de indicadores de estabilidad del sistema politico, como el nivel de
fragmentacion, volatilidad electoral, competitividad y distribucién territorial del voto
(INFOgob-JNE, 2012).

Entre otros temas preocupantes, el crecimiento econdmico experimentado en la ultima década
ha producido una expansion desordenada de las ciudades, haciendo evidente el grave déficit
de planificacion urbana y vial. Asimismo, con el incremento del presupuesto publico de los
Gobiernos  subnacionales  observamos también una alarmante expansion @y
“descentralizacion” de la corrupcion, que viene acompanada de un numero elevado de
pedidos de vacancia de autoridades, de consultas populares de revocatorias y de conflictos
sociales.

En este contexto de boom econdmico, los nuevos Gobiernos regionales enfrentaron desafios
como el surgimiento de la criminalidad o de actividades contaminantes. Estos sobrepasaron
sus aun fragiles capacidades y también las de un Estado central con débil llegada en el
territorio y permeado por intereses particulares. De hecho, una parte importante de los
problemas de gestion y coordinacion intergubernamental identificados parecen asentarse en
la gran desarticulacion e incertidumbre de la politica peruana.

En efecto, dentro de la region latinoamericana, el Pert se distingue por la debilidad extrema
de sus organizaciones politicas (Levitsky & Cameron, 2003; Tanaka, 2005; Levitsky, 2011) y la
consecuente inexistencia de un sistema de partidos a nivel nacional (Sanchez, 2009; Levitsky,
2013). Los politicos locales no cuentan con incentivos que los motiven a formar parte de
partidos nacionales pues, ademas de mala reputacion, estos no ofrecen nada a sus candidatos
(De Gramont, 2010). Salvo contadas excepciones, no tenemos partidos nacionales ni
movimientos regionales que sean realmente organizaciones duraderas. Antes que proyectos
colectivos organizados abundan los vehiculos personalistas que no sobreviven a sus lideres.
Los partidos politicos son, asi, sustituidos por “coaliciones de independientes”, alianzas de
corto plazo entre politicos independientes que se forman para participar en un proceso
electoral y se disuelven una vez que este concluye (Zavaleta, 2012).
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La debilidad (o inexistencia) de partidos en el Pert obedece a un cambio estructural en la
sociedad y la tecnologia iniciado a fines de los ochenta y que alteré profundamente los
incentivos para la participacion y organizacion politica (Cameron, 1994; Levitsky & Cameron,
2003; Levitsky, 2011; Zavaleta, 2012; Levitsky, 2013). Si el colapso del sistema de partidos se
explica por factores estructurales, sera dificil que la competencia politica logre
institucionalizarse solamente cambiando las reglas electorales?.. Mas aun cuando los politicos
peruanos ya se han acostumbrado y adaptado a competir y gobernar en un contexto politico
sin partidos (Levitsky & Cameron, 2003).

Los problemas del proceso de descentralizacion relanzado en 2002-2003 se deben comprender
en el marco de este contexto de baja densidad organizativa de la politica peruana.

2 El desarrollo de partidos en nuevas democracias no puede darse por sentado (Hale, 2006). Estudios recientes
sobre experiencias exitosas y fallidas de construccion de nuevos partidos en América Latina argumentan los
elementos clave que facilitan la institucionalizaciéon de nuevos partidos —marcas partidarias, organizaciones y
fuentes de cohesidn para las €lites— son con frecuencia producto de procesos de intensa polarizacion y conflicto
(Dominguez et dl., 2014), que no vemos actualmente en nuestro pais.
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II. Problemas de coordinacion interinstitucional

1. Situacion

Corremos el riesgo de que la visibilidad publica de las dificultades de la gobernabilidad
opaque otros problemas de fondo de la descentralizacion que urge enfrentar.

Por un lado, subsiste una falta de claridad en relacion a la delimitacion de las funciones de
cada nivel de Gobierno para las competencias compartidas (ANGR, 2012; Comision de
Descentralizacion, 2013; PRODES, 2014; Contraloria General de la Republica, 2014). Por otro
lado, entre los niveles de Gobierno existen dificultades de coordinacion institucional que no
logran superarse.

Estos problemas se traducen en la carencia de politicas publicas descentralizadas que hagan
frente a problemas que crecen a pesar de los afos de bonanza econdmica. La débil
coordinacion de politicas entre los niveles de Gobierno “conlleva a la dispersion, al
paralelismo y a la poca eficiencia en el uso de los recursos publicos en los dmbitos territoriales
regionales y locales” (PCM, 2012: 210). Basta observar la expansion caotica de las ciudades,
que hace evidente el grave déficit de planificacion urbana y vial. Por ejemplo, la inexistencia
de un sistema transporte publico de calidad se sufre a diario no solo en Lima, sino también —
y cada vez mas— en otras ciudades que se han dinamizado y crecen en los tltimos anos.

El déficit de coordinacion y la no delimitacion de funciones no solo afecta la prestacion de
servicios, sino también incrementa la conflictividad de las relaciones cotidianas entre los entes
del Estado. En casos extremos, como vimos, las tensiones pueden dar paso a la gestacion de
conflictos violentos en la relacion entre Gobiernos subnacionales (Caballero, 2010; Arellano,
2011).

A los problemas existentes para lograr la articulacién de politicas de desarrollo territorial
entre municipalidades provinciales y distritales (Munoz, 2005a) les anadimos, a partir de
2003, los desencuentros con los Gobiernos regionales. En general, observamos poca voluntad
politica de las autoridades elegidas para coordinar y articular politicas y recursos al interior
de sus departamentos. Antes que encuentros, lo que abundan son los desencuentros.

Existen instancias de coordinacion contempladas por la ley, como los Concejos de
Coordinacién Local (CCL) y Regional (CCR), donde autoridades de diferentes niveles de
Gobierno estan representadas. No obstante, los CCR y CCL son solamente oOrganos
consultivos que se retinen de forma ordinaria dos veces al afio. Ademads, pocas veces estas
instancias se convierten en espacios de negociacion de proyectos colectivos entre autoridades
politicas y la sociedad civil, que también esta representada (Grompone, 2005). En la mayoria
de casos los presidentes regionales no asisten a las sesiones del CCR, para evitar que su
presencia los comprometa personalmente a cumplir los acuerdos (Remy, 2011: 33). Por ello,
las autoridades subnacionales prefieren negociar los presupuestos a puerta cerrada y de
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forma bilateral —los alcaldes distritales con el provincial y los alcaldes provinciales con el
presidente regional—. De hecho, los alcaldes y los presidentes regionales suelen pasar mas
tiempo pactando presupuestos adicionales con el Ejecutivo nacional, que coordinando entre
ellos (Mufioz, 2007). Esto es alentado por el propio Gobierno nacional, pues cada ministerio
conviene de manera separada con alcaldes y presidentes regionales el financiamiento de
proyectos de inversion.

No obstante, los problemas de coordinacion intergubernamental no se limitan a los existentes
dentro de los departamentos. La coordinacion entre los Gobiernos regionales y los ministerios
que transfirieron competencias y funciones es también muy débil (PCM, 2012: 210). En varios
casos, la relacion entre sectores y Gobiernos regionales es tensa y estd marcada por
desconfianza y acusaciones mutuas cuando ciertos problemas dejan de atenderse o se
atienden mal. Sin embargo, existe heterogeneidad en el rol de rectoria que asumen los
ministerios. Algunos, como el de Educacion, han avanzado mas en institucionalizar
relaciones de coordinacion con los Gobiernos regionales mediante la creacion de comisiones
de coordinacion gubernamental (PRODES, 2014).

Para asegurar la representacion intergubernamental y una mayor coordinacion en el proceso
de descentralizacidn, la nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE) cre6 el Consejo de
Coordinacion Intergubernamental (CCI). No obstante, pese a que fue instalado formalmente
en 2011, continta sin funcionar (Comisién de Descentralizacion, 2013; PRODES, 2014;
Contraloria General de la Republica, 2014).

Por otro lado, los ministerios mismos también muestran poca capacidad para coordinar
intersectorialmente la implementacion de politicas y la prestacion de servicios ptblicos en el
marco de la descentralizacion (PRODES, 2014: 123), lo que da lugar a problemas de
articulacion horizontal. Por ejemplo, la falta de claridad en la delimitacion de competencias y
funciones en materias como la gestion del territorio alcanza a los propios sectores (Comision
de Descentralizacion, 2013). Vemos, entonces, que mejorar la capacidad de articulacion de
politicas publicas y de coordinacion interinstitucional es un reto que confronta el conjunto de
la estructura del Estado peruano.

A los problemas de superposicion de funciones y de débil coordinaciéon entre los niveles de
Gobierno (nacional, regional, provincial y distrital) debemos sumar los resultados negativos
del proceso de consulta popular sobre la integracion regional de 2005. Efectivamente, tal vez
nada grafique mejor la poca voluntad por sumar esfuerzos que el fracaso del proceso de
regionalizacion. El referéndum de 2005 no solo dejo clara la negativa de los electores a
integrar comunidades regionales mayores, sino también los escasos esfuerzos que las
autoridades elegidas invirtieron en promover el proceso de integracion regional en la
mayoria de departamentos del pais (Propuesta Ciudadana, 2006).

El proceso de organizacion racional del territorio ha avanzado poco también a nivel
municipal. En 2012, el 92% de las provincias y el 80% de los distritos carecian todavia de
limites bien definidos, mientras que el 30% de las provincias y el 49% de los distritos no
cumplian con los minimos de poblacion establecida por las normas (ANGR, 2012: 37).
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En realidad, en el Peru existe una tendencia historica a entender la descentralizacion como
atomizacion: a crear unidades pequenas de territorio con su propio presupuesto, con poder y
autonomia para ejecutarlo sin tener que responder ni coordinar con otros entes mayores.
Popularmente, la descentralizacion no se entiende como un esfuerzo local por integrarse y
coordinar —a eso tedricamente se orientaba el proceso de creaciéon de regiones—, sino como
una predisposicion hacia la autonomia local y al aislamiento. Esto es preocupante dado que
un problema grave que enfrenta el proceso de descentralizacion en el Pert es justamente la
fragmentacion del sector municipal (Giugale, Fretes-Cibils & Newman, 2006: 294; Neyra,
2011; ANGR, 2012).

El Pert1 es ya uno de los paises de América Latina con mayor nimero de municipalidades
(para el tamafio de su poblacion) y el tinico con dos niveles de Gobierno local auténomo
(distrital y provincial)® (Nickson 1995, 2011). Y desde mediados de la década pasada los
centros poblados menores, que aspiran a manejar sus propios recursos, pugnan por crear un
tercero nivel de Gobierno auténomo (Munoz, 2005b).

En la Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial (Ley N.? 27795 de 2003) se reconocio
este problema de atomizacion del territorio. Por ello, sus disposiciones complementarias
suspendieron la posibilidad de crear nuevos distritos y provincias mientras se saneara la
demarcacion de jurisdicciones existentes, que genera conflictos. No obstante, el plazo legal
para la suspension de creacion de distritos y provincias vencio en 2011. En menos de cuatro
anos, el Congreso ha aprobado la creacion de ocho nuevos distritos (INFOgob-JNE, 2014).

En este contexto, no llama la atencién que, hasta la fecha, distritos de menos de 2000
habitantes no se hayan fusionado para aprovechar los incentivos promovidos desde 2007 (Ley
N.? 29021). Tampoco sorprende que se haya avanzado poco en la implementacién y el
funcionamiento efectivo de espacios asociativos como las Mancomunidades Municipales y
Regionales. A diciembre de 2013 existian 170 Mancomunidades Municipales registradas. No
obstante, solo 32 de ellas habian obtenido su Codigo del Sistema Integrado de Administracion
Financiera (SIAF) (PCM, 2014), que les permite gestionar su presupuesto, recibir aportes
desde las municipalidades que la conforman y de otras entidades publicas y privadas. Es
decir, les permite operar. Por otro lado, tan solo dos Mancomunidades Regionales* estan
registradas a la misma fecha (PCM, 2014).

En cambio, los que se consolidan son espacios politicos de representacion gremial como la
Asociacién Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), la Asociacion Nacional de
Municipalidades del Pert (AMPE) y la Red de Municipalidades Rurales del Pert (Remurpe).
Mas aan, la ANGR, la AMPE y la Remurpe han consolidado un proceso de articulacion

3 En los otros paises de América Latina solo existe un nivel municipal, equivalente a nuestras provinciales.

4+ La Mancomunidad Regional Apurimac-Ayacucho-Huancavelica que tiene por finalidad la ejecucién de
proyectos interregionales como puentes, carreteras, hidroeléctrica y la Mancomunidad Regional del Qhapaq
Nan Nor Amazénico que tiene como finalidad exclusiva impulsar el corredor turistico que abarcaria Trujillo (La
Libertad), Celendin (Cajamarca), Kuélap, Chachapoyas, Poyas y Rodriguez de Mendoza (Amazonas),
Moyobamba y Alto Mayo (San Martin) (PCM, 2014).
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técnico-politica que viene funcionando como la Plataforma Nacional de Gobiernos
Descentralizados (PRODES, 2014). Durante los ultimos afios estos espacios gremiales han
presentado una serie de balances y propuestas para reformular y mejorar el proceso de
descentralizacidn, las mismas que no han sido asumidas plenamente ni por el Ejecutivo ni por
el Legislativo. A pesar de la importancia politica creciente de estas organizaciones gremiales,
el reconocimiento formal de la ANGR est4 aun pendiente (ANGR, 2012; PRODES, 2014).

2. Diagnostico

(Qué factores nos ayudan a explicar esta dificultad para promover la gestion descentralizada
y la coordinacion interinstitucional en un marco descentralizado? Primero, en la base se
encuentra un problema de fondo en el disefo institucional la descentralizacion. La
Constitucion de 1993 elimin¢ la distincion entre competencias de los niveles municipales vy,
con ello, la preeminencia que mantenian hasta entonces las municipalidades provinciales por
sobre las distritales (Munoz, 2005). La nueva carta constitucional homogenizé a todas las
municipalidades: “Todas tendran desde entonces la misma misién y competencias,
observandose un alto grado de superposicion institucional en el territorio” (Mufioz, 2005: 37).
Ademads, con la creacion del Fondo de Compensacion Municipal (Foncomun), las
municipalidades distritales obtuvieron también mayores recursos (Araoz & Urrunaga, 1996)
y, por tanto, mayor poder.

El proceso de descentralizacion fue relanzado en 2002-2003 sin resolver el problema
municipal heredado. “Ni se regul6 la relacion entre municipalidades, ni tampoco se elimino
alguno de estos tipos de municipalidades” (Mufioz, 2005: 59). Peor aun, a este problema se le
anadié un nivel de Gobierno intermedio (regional), sin delimitar adecuadamente las
responsabilidades de cada uno, lo que derivé en un elevado grado de superposicion de
competencias.

Los nuevos Gobiernos regionales no tienen poder para alinear a las municipalidades de su
jurisdiccion a las politicas definidas. Por otro lado, la creacién de Gobiernos regionales sobre
la base de departamentos establecié incentivos politicos contrarios al propdsito de promover
la creacion de regiones economicamente viables sobre la base de la integracion de territorios.
De esta forma, condenaba al fracaso la propuesta de crear regiones “desde abajo”.

En segundo lugar, este problema de origen en el disefio institucional municipal fue agravado
por las deficiencias en la conduccion del proceso de descentralizacion. El desempefio del
Consejo Nacional de Descentralizacion (CND), 6rgano de conduccidon del proceso, durante
los primeros afios del proceso de descentralizacion fue pobre y ampliamente criticado. Estos
reproches y el fracaso del referéndum de integracion regional (2005) facilitaron su
desarticulacion en 2007.

A diferencia del CND, que contaba con autonomia técnica, administrativa y econdmica,
representantes de los Gobiernos descentralizados y cuyo presidente tenia rango ministerial, la
Secretaria de Descentralizacion (SD) es un organo de linea de la PCM. Esta incluso separada
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de la Secretaria de Gestion Publica, entidad rectora de la Modernizacion de la Gestion Pablica
(Contraloria General de la Republica, 2014). La débil posicion institucional de la SD agrava el
problema preexistente de falta de liderazgo y conduccion politica de la descentralizacion
(ANGR, 2012; Comision de Descentralizacion, 2013; PRODES, 2014; Contraloria General de la
Republica, 2014) y dificulta la articulacion intergubernamental de caracter sectorial (PRODES,
2014).

Por lo demas, la sustitucion del CND por la SD implicé también “el inicio de relaciones mas
intensas de caracter bilateral entre el Gobierno nacional y los Gobiernos descentralizados, en
funcion de sus demandas y su capacidad de presion y negociacion” (ANGR, 2012: 11). Es
decir, desde el propio Ejecutivo se promovio la desinstitucionalizacion de las relaciones
intergubernamentales.

Mas problematico auin fue que, bajo la conduccién de la SD, el proceso de transferencia de
funciones sectoriales hacia los Gobiernos regionales se acelerd, distorsionando el disefio
inicial de la descentralizaciéon que proponia uno gradual basado en el desarrollo de las
capacidades de los Gobiernos subnacionales (Comision de Descentralizacion, 2013;
Contraloria General de la Republica, 2014). La dacion de una serie de mecanismos para
“agilizar” el proceso de transferencia promovié un proceso basicamente de caracter legal y
administrativo (PRODES, 2014), pero incompleto. Asi, a diciembre de 2012 la SD ya habia
transferido el 92,6% de las funciones que les corresponden a 25 Gobiernos regionales y a la
Municipalidad Metropolitana de Lima (PCM, 2012: 96)°. Asimismo, diez ministerios han
aprobado su nueva Ley de Organizacion y Funciones (LOF). Sin embargo, no todas estas
leyes contienen disposiciones precisas sobre las funciones que les corresponde cumplir a cada
nivel de Gobierno (PRODES, 2014).

Por lo demas, durante 2013 tampoco hubo avances en la elaboracion y la aprobacion de las
matrices de delimitacion de competencias a cargo de los sectores (PRODES, 2014). En
realidad, en este proceso las competencias y las funciones a ser transferidas no fueron
evaluadas ni costeadas (Contraloria General de la Republica, 2014). Tampoco se certifico la
capacidad efectiva de gestion de los Gobiernos regionales y locales. El sistema de acreditacion
“fue un formalismo mas que un mecanismo eficiente para identificar de manera adecuada las
verdaderas brechas de capacidad que existian” (Contraloria General de la Republica, 2014:
371). Por ello, no llama la atenciéon que la transferencia de funciones efectuada no fuese
acompanada de los recursos humanos ni financieros correspondientes (PRODES, 2014).

La conduccion del proceso de descentralizacion, incluyendo la transferencia de funciones, se
dificulta también por la inexistencia de un sistema tnico de planeamiento, seguimiento y
evaluacion que abarque a los tres niveles de Gobierno (Contraloria General de la Reptblica,
2014).

5 Sobre el inacabado proceso de transferencia de funciones a la Municipalidad Metropolitana de Lima, ver
PRODES 2014: 31-32.
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En tercer lugar, la inexistencia de partidos politicos organizados exacerba las dificultades de
coordinacion interinstitucional existentes. En un contexto sin partidos politicos que aglutinen
voluntades y lealtades, vemos politicos locales (independientes) que no muestran interés en
participar en instancias de coordinacion o asociacion. Se trata de politicos de diferentes
jurisdicciones que negocian sus intereses de grupo y territoriales y no logran ponerse de
acuerdo para desarrollar politicas articuladas. Asimismo, lideres locales a menudo dirigen
protestas o politizan conflictos como parte de su estrategia de acumulacion electoral local
para futuras elecciones.

En cuarto lugar, la descoordinacién es agravada por el incremento de transferencias
intergubernamentales de los ultimos afios, que afianza los localismos. El contexto de bonanza
tiscal no ha sido el mas propicio para organizar y demarcar el territorio, pues han crecido las
pugnas entre jurisdicciones por acceso a recursos publicos (Caballero, 2010), asi como las
demandas de creacidon de nuevos distritos y provincias. A las distintas jurisdicciones no les
interesa “compartir” con otras los recursos a los que acceden a través de transferencias. En
muchos casos, la politizaciéon de estos localismos se origina en conflictos entre centros
poblados, comunidades o distritos con la unidad de Gobierno mayor por el acceso a recursos
(Pajuelo, 2005; Arellano, 2011; Caballero, 2010). Los centros poblados suelen quejarse, por
ejemplo, de la falta de atencidon de las municipalidades en términos presupuestales y de la
inadecuada provision de servicios (Pajuelo, 2005; Caballero, 2010). La importancia de la
identidad local y las quejas por falta de atencién generan en los lideres politicos de la
poblacién aspiraciones a lograr el sueno del Gobierno local propio. Estas, a su vez, son
aprovechadas y manipuladas politicamente por congresistas que buscan legitimarse ante sus
electores de forma individual dando medidas populistas.

En sintesis, los problemas de coordinacion interinstitucional y tendencia hacia la atomizacion
no seran superados en el estado actual de las cosas. No podemos confiar en la buena voluntad
ni en la capacidad de las autoridades elegidas para solucionar estos problemas. Se requiere
tomar medidas drasticas que ordenen jerarquias y den mas poder (competencias) a algunos
niveles de Gobierno. Asimismo, para corregir el proceso de descentralizaciéon debemos
confrontar los problemas que su falta de conduccién ha generado. No podemos darnos el lujo
de que el crecimiento econdmico en curso se vea entorpecido por un disefio, conduccion y
gestion inadecuados de la descentralizacion.

3. Propuestas

* Retomar el debate sobre la regionalizacion (formacién de regiones sobre la base de
la fusion de departamentos o territorios)

El debate debiera incluir la posibilidad de modificar la Constitucion a fin de permitir que el
proceso pueda ser iniciado “desde arriba”, sin requerir una consulta ciudadana, y
proveyendo incentivos fiscales mas claros para las futuras regiones. La existencia de
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localismos arraigados y exacerbados por el incremento de transferencias fiscales hara
imposible que esta via de regionalizacion “desde abajo” se concrete en un futuro cercano.

Como parte de este proceso deberia discutirse seriamente el despropdsito de contar con tres
Gobiernos regionales en un solo espacio territorial (Lima-Callao).

= Fortalecer al 6rgano conductor del proceso de descentralizacion

Dotarlo de autonomia técnica, administrativa y econdmica para ejercer su labor.

* Delimitar el régimen de competencias y funciones compartidas

Como los diversos estudios de balance del proceso de descentralizacion elaborados en los
ultimos afos sefialan, es preciso culminar la delimitacion de funciones y competencias de los
tres niveles de Gobierno (ANGR, 2012; Comision de Descentralizacion, 2013; PRODES, 2014;
Contraloria General de la Reptuiblica, 2014). No hay que descubrir la poélvora. Esto supondria:

a. Culminar y aprobar las matrices de delimitacion de competencias y funciones de los
tres niveles de Gobierno. El proceso debe garantizar la validacion de las matrices por
parte de los Gobiernos descentralizados (PRODES, 2014). Asimismo, deberia seguir la
metodologia de Presupuesto por Resultados, e identificar y costear cadenas de valor
(Contraloria General de la Republica, 2014).

b. Clarificar el régimen de competencias de los tres niveles de Gobierno en la Ley de
Bases de la Descentralizaciéon, la LOPE, la LOGR y la LOM en funciéon de lo
desarrollado en las matrices (PRODES, 2014).

c. Reorganizar a los sectores del Ejecutivo para que asuman su rol de entes rectores
(ANGR, 2012). Esto supondria iniciar o continuar la construccién de Matrices de
Gestion Descentralizada y otros instrumentos para la asegurar la implementacion del
proceso (PRODES, 2014).

* Eliminar la ambigiiedad en la normativa vigente sobre el estatus de las
municipalidades de centros poblados menores, especificando que no constituyen (ni
constituiran) drganos de Gobierno local autonomos

Eso pasa por dejar de llamar alcaldes a los alcaldes de las municipalidades de centros
poblados menores y establecer un mecanismo que permita a estas autoridades participar en el
Concejo Municipal o el CCL de forma obligatoria. Esto evitara profundizar la atomizacion ya
existente y la superposicion de competencias en el dmbito municipal. Deberia construirse un
frente sdlido de oposicion a las pretensiones de los alcaldes de centros poblados menores y su
Asociacion Nacional. Contar con mas de 2000 municipalidades mas seria, obviamente, un
desproposito.

* Suspender la creacion de nuevos distritos y provincias en la Ley N.® 27795, Ley de
Demarcacion y Organizacion Territorial

AGENDA 2014 Propuestas para mejorar la descentralizacidon



Esto a fin de evitar que contintie la tendencia hacia una mayor atomizacion del territorio
movilizada por intereses politicos, como vemos que ha venido ocurriendo en los ultimos
anos.

* Establecer jerarquia entre municipalidades provinciales y distritales

La descentralizacién no deberia seguir significando una tendencia hacia la atomizacion y la
descoordinacion institucional. Para facilitar el desarrollo territorial, la coordinacién entre
entidades del Estado y la articulacion de politicas publicas es crucial. Por ello, es preciso
restablecer algin principio jerarquico entre los niveles de Gobierno subnacional, ademas de
funciones diferenciadas para cada uno.

En el actual contexto signado por una elevada desconfianza hacia los Gobiernos regionales,
no seria viable otorgarles mayor poder sobre las municipalidades. Pero, al menos, deberiamos
avanzar en restablecer un nivel de preeminencia clara de las municipalidades provinciales
sobre las distritales. En el siguiente cuadro se precisan los pros y contra de tres propuestas. La
primera es consolidar el &mbito de Gobierno local en las provincias y eliminar el distrital,
dejando los distritos como un dmbito de coordinacion y participacion con tareas de apoyo al
Gobierno provincial (Neyra, 2011). Esta propuesta implicaria elevar a la categoria de
provincia a distritos con importancia poblacional y econdmica, con la finalidad de reducir el
numero de municipalidades. En opinién de Neyra, esto permitiria lograr un aprovechamiento
mas eficiente del territorio al evadir la fragmentacion presupuestal y ganar economias de
escala en la prestacion de servicios y en las inversiones.

En segundo lugar, una propuesta alternativa seria devolver poder a las municipalidades
provinciales, restableciendo una jerarquia entre los dos niveles de Gobierno local.

Finalmente, se presenta una propuesta que puede ser complementaria a cualquiera de las
anteriores y que consiste en ensayar otras formas de administracion metropolitana para
responder a los fendémenos de conurbacion. Esto supondria crear un régimen especial para
permitir la constitucion de areas metropolitanas con autonomia administrativa, siguiendo el
modelo colombiano (en especial la exitosa experiencia del Area Metropolitana del Valle de
Aburrd, en Antioquia).
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Propuesta

Precisiones

Beneficios potenciales

Dificultades

Devolver competencias
(poder) a municipalidades

provinciales.

Constitucion 1979

Articulo 255. Las
municipalidades provinciales
tienen a su cargo, ademas de
los servicios publicos locales, lo
siguiente:

1.- Zonificacion y urbanismo.

2.- Cooperacion con la
educacién primaria y vigilancia
de su normal funcionamiento
de acuerdo con los articulos 24
y 30.

3.- Cultura, recreacion y
deportes.

4.- Turismo y conservacion de
monumentos arqueologicos e
historicos, en coordinacidon con
el 6rgano regional.

5.- Cementerios y

6.- Los demas servicios cuya
ejecucion no esta reservada a
otros organos publicos y que
tienden a satisfacer las
necesidades colectivas de

Disminucion de
superposicion de
competencias.

Mayor racionalidad para la
gestion del desarrollo local.

Mejores condiciones para
planificar el crecimiento de
las ciudades.

Fortalecimiento de actores
intermedios que podria
incrementar las
posibilidades de agregacion
partidaria.

Oposicion de alcaldes y
funcionarios distritales que
pierden poder con la
reforma.

Proceso de implementacion
efectiva puede ser lento y no
asegura resultados
inmediatos (proceso de
ajuste y aprendizaje).
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caracter local.

“Consolidar el ambito local
de Gobierno local en las
provincias y dejar a las
jurisdicciones distritales
como un ambito de
coordinacion y participacion
vecinal con tareas
especificas y de apoyo al
Gobierno local” (Neyra,
2011:9).

Gobiernos locales con
mayor capacidad y alcance
territorial.

Generacion de economias
escala en la provision de
servicios publicos.

Oposicion de alcaldes y
funcionarios distritales que
pierden poder con la
reforma es mayor que en la
propuesta anterior.

Previsible también la
oposicion de la ciudadania,
dadas las tendencias
localistas acrecentadas en
estos anos.

Oposicion de ciudadania de
distritos mas pudientes de
las principales ciudades del
pais, que suelen contar con
Gobiernos municipales mas
eficientes en la prestacion de
servicios y bienes publicos
locales, como seguridad
ciudadana.

Crear un régimen especial
para permitir la constitucion
de areas metropolitanas con
autonomia administrativa

Constitucién Colombia.
Articulo 319. Cuando dos o
mas municipios tengan
relaciones econdmicas, sociales

Crea un nivel intermedio de
Gobierno tipo
administrativo, con mayor
poder que la figura de la

Conformacion dependiente
de la voluntad politica de
las municipalidades o sus
vecinos.
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(modelo colombiano).

Las areas metropolitanas
podran integrarse por
municipios de un mismo
departamento o por
municipios pertenecientes a
varios departamentos, en
torno a un municipio
definido como nticleo. Sera
el municipio nucleo la
capital del departamento.
(Articulo 4, Ley N.? 1625)°.

Dirigida por una Junta
Metropolitana integrada por
alcaldes, representantes de
los Concejos Municipales y
un delgado del Gobierno
nacional (con voz pero sin
voto) y presidida por el
alcalde del municipio
nucleo. (Articulo 15, Ley N.°

y fisicas que den al conjunto
caracteristicas de un area
metropolitana, podran
organizarse como entidad
administrativa encargada de
programar y coordinar el
desarrollo armonico e
integrado del territorio
colocado bajo su autoridad;
racionalizar la prestacion de los
servicios publicos a cargo de
quienes la integran y, si es el
caso, prestar en comun algunos
de ellos; y ejecutar obras de
interés metropolitano.

La ley de ordenamiento
territorial adoptara para las
areas metropolitanas un
régimen administrativo y fiscal
de cardcter especial;
garantizara que en sus oérganos
de administracion tengan
adecuada participacion las
respectivas autoridades
municipales; y sefialard la

mancomunidad de
municipalidades.

No compite con poderes
locales”.

Autoridad en planificacion
metropolitana generaria
mayor racionalidad para la
planificacion y gestion del
desarrollo urbano.

Generacion de economias
escala en la provision de
servicios publicos.

Fortalecimiento de
capacidades técnicas de
planificacion y gestion
urbana.

Poca experiencia previa de
cooperacion en el Pert a
nivel local.

Limitados avances en la
formacion de urbanistas
(capacidad técnica para la
direccion de las areas).

¢ Ley promulgada el 29 de abril de 2013, Colombia.
7 Entidad de planificacién, regulacion y ejecucion que no suple a entidades politico-administrativa.
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1625).

Administrada por un
director técnico, elegido por
la junta de una terna.
presentada por el alcalde del
municipio nucleo. (Articulo
24, Ley N.? 1625)

Competencias para:

1. Programary
coordinar el
desarrollo integrado
de su jurisdiccion.

2. Racionalizar la
prestacion de
servicios publicos de
caracter
metropolitano (puede
prestar en comun
alguno de ellos).

3. Ejecutar obras de
infraestructura vial y
desarrollar proyectos
de interés social.

forma de convocar y realizar
las consultas populares que
decidan la vinculacion de los
municipios.

Cumplida la consulta popular,
los respectivos alcaldes y los
Concejos Municipales
protocolizaran la conformacion
del area y definiran sus
atribuciones, financiacién y
autoridades, de acuerdo con la
ley.

Creacion luego de consulta
popular convocada a iniciativa
de los alcaldes interesados, la
tercera parte de los concejales
de los municipios, el 5% de los
ciudadanos de los municipios o
el Gobernador(es) (Articulo 8,
Ley N.21625).

Financiamiento a partir de
transferencias de las
municipalidades miembros.
Funciona como entidad de
derecho publico.

Formacion que depende de
iniciativas locales y no de
imposicion desde arriba.

Régimen especial que puede
ser adoptado por ciudades
en crecimiento, sin tener que
pasar un umbral para
calificar para el régimen
metropolitano de Lima.
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4. Establecer las
directrices y
orientaciones
especificas para el
ordenamiento
territorial de su
jurisdiccién.

Entre otras, ejercer las
siguientes funciones
(Articulo 7, Ley N.° 1625):

e Identificar y regular
los hechos
metropolitanos.

e Formular planes de
desarrollo
metropolitano y de
ordenamiento
territorial.

e (Coordinar un sistema
de vivienda de
interés social.

e Coordinar,
racionalizar y
gestionar los servicios
publicos de caracter
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metropolitano.

e Fjercer funciones y
competencias de
autoridad ambiental.

e FEjercer la funcion de
autoridad de
transporte publico.

e DPlanificar la
prestacion del
servicio de transporte
publico de pasajeros.
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III. A modo de conclusion: sobre el tipo de reformas necesarias

El mayor reto que confrontamos paises como el Peru es la dificultad que un Estado
débil tiene para hacer efectivo el imperio de la ley (O’'Donnell 1993, 1999). Antes que
falta de regulacion, lo que se aprecia es dificultad para hacer efectiva la implementacion
y la fiscalizacion de las leyes y las politicas existentes. De hecho, existen algunos vacios
legales y problemas en las leyes y otras normas vigentes que precisamos subsanar. Pero
los paises latinoamericanos nos caracterizamos por ser legalistas en extremo (Pasara,
2004), y olvidamos que tan o mas importante que la forma es la capacidad de
implementar dichas leyes.

La tendencia de pensamiento dominante en nuestro pais cree que modificando las
reglas de juego (leyes) —sobre todo las normas electorales— para promover los
“incentivos adecuados” podremos ordenar rapidamente la realidad politica que tanto
nos preocupa. Desde esta perspectiva, por ejemplo, si no tenemos partidos politicos
organizados y programaticos es porque contamos con las normas electorales
“equivocadas”. Para el caso que nos ocupa, un ejemplo reciente es la propuesta de
prohibir la reeleccion de los cargos ejecutivos subnacionales (presidente regional y
alcaldes) como una forma de “solucionar” el problema de corrupcion creciente de
nuestros Gobiernos subnacionales.

Entonces, es importante realizar un diagnostico serio que recoja y sistematice
informacion relevante y comparada para el problema en cuestion. Hay que evitar
proponer reformas legislativas sobre la base de supuestos de sentido comun. Con
frecuencia se legisla sin estudiar como el contexto determinara la forma como operara la
ley en la realidad. Tampoco se toma en cuenta que, en ocasiones, las nuevas normas
pueden crear otros problemas al interactuar con la realidad (Dargent & Munoz, 2011).

En segundo lugar, cuando elaboramos reformas no podemos asumir que las normas
formales son las que regulan el comportamiento real de las personas en nuestro pais. Y
que, en consecuencia, cambiando la ley, cambiada estard la realidad. Esta perspectiva
no toma en cuenta, por ejemplo, que la fluidez politica de nuestro sistema se explica, en
buena parte, por la existencia de arraigadas normas informales de comportamiento
(Zavaleta, 2012; Levitsky, 2013) que leyes solas dificilmente podran cambiar.

Entonces, debemos hacer un llamado a la cautela. Antes de seguir modificando las
normas formales que rigen el funcionamiento de nuestro sistema politico, nuestros
reformadores deben asegurarse de que tienen un conocimiento adecuado sobre nuestro
contexto social y politico. Es decir, un conocimiento sobre las preferencias y los
comportamientos realmente existentes, muchos de ellos informales (por no decir
ilegales) pero extendidos y que, en la mayoria de los casos, forman parte también de la
cultura politica.

AGENDA 2014 Propuestas para mejorar la descentralizacidon



Para modificar y encauzar mejor estos comportamientos necesitamos reformas estatales
de largo aliento, antes que cambios cosméticos que pueden terminar generando
consecuencias imprevistas y sumando problemas a los ya existentes. A modo de
ejemplo: del diagnodstico realizado en este documento se desprende que es urgente no
solo corregir el proceso de descentralizacidn, sino también propulsar una reforma de los
organos del sistema de administracion de justicia (Policia Nacional del Perd, Poder
Judicial y Fiscalia). Este grupo de instituciones originan serios problemas que van mas
alla de la descentralizacion, tales como inefectividad de la ley y debilidad del Estado;
problemas que afectan la calidad y la viabilidad de nuestra democracia. Sin reformas
profundas a estas instituciones, las enmiendas a la descentralizacion, por bien
intencionadas que sean, probablemente quedaran truncas.
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