P

b=

i’ b o Mg bl
el O Dbt wiiic® Rt o,
V™o . o N i ' i o el e i




(SCADEL

& e,

n ve P
» NUWSMAFLI:?JPERU ProDescentralizacion ) ﬁ

1008 D AMEC

Secretaria
de Descentralizacién

Congreso de la Repuiblica
Comision de Descentralizacion, Regionalizacion,
Gobiemos Locales y Modemizacion de la Gestion del Estado

Brujula de la Descentralizacion

Lima, enero de 2009



Brujula de la Descentralizacion
Enero 2009

Proyecto USAID/PERU ProDescentralizacion
Av. Vasco Nufez de Balboa N° 610 Miraflores, Lima 18 Peru

Director del Proyecto
Thomas K. Reilly

Directora Adjunta del Proyecto
Violeta Bermudez

Elaboracion de contenidos
Elena Alvites
Flor Blanco

Aportes técnicos

Secretaria de Descentralizacion - Presidencia del Consejo de Ministros
Comision de descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales

y Modernizacion de la Gestion del Estado - Congreso de la Republica.

Disefio y Diagramacion
GMC Digital SA.C.
Telf.: 242-4239 / 242-9683

Impresion

Neva Studio

RUC: 20507741712

Calle. Ayacucho Ne 173 Miraflores
LIMA

© Enero, 2009 Proyecto USAID/PERU ProDescentralizacion.

ProDescentralizacion es un proyecto de la Agencia de los Estado Unidos para el Desarrollo Internacional USAID,
implementado por ARD Inc.

La informacion contenida en este material puede ser reproducida total o parcialmente, siempre y cuando se
mencione la fuente de origen y se envie un ejemplar a ProDescentralizacion.

Hecho el depdsito legal Ne 2009-01606 en la Biblioteca Nacional del Peru.

El Proyecto USAID/PERU ProDescentralizacion tiene el objetivo de apoyar al Estado peruano en profundizar y
consolidar el proceso de descentralizacion. Esta publicacion ha sido posible gracias al apoyo de USAID-PERU, bajo
los términos del contrato N° EPP-1-004-00035-00, orden de trabajo # 363. Las opiniones expresadas por los autores
no reflejan necesariamente el punto de vista de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional.



Prologo Comision de Descentralizacién - Congreso de la Republica

Prologo Secretarfa de Descentralizacion - PCM

Presentacion

Indice

1. Introduccién

2. Norte orientador de la Descentralizacion: ;hacia dénde vamos?

3. El proceso de descentralizacion en ocho dimensiones

4. Criterios para la priorizacion y andlisis de las politicas..

5. Politicas Prioritarias

Anexos

21

35






Prbélogo Comision de Descentralizaciéon -
Congreso de la Republica

Entre los principios rectores para una actuacion eficaz y eficiente del Estado, tenemos sin
lugar a dudas, la Descentralizacion, principio por el cual se traslada la responsabilidad de
una funcién del Gobierno Nacional a instancias de gobiernos regionales o locales, lo que
debe acompanarse obviamente de la transferencia de recursos o de la fuente de ingresos,
para facilitar la participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos, lo que hard més
controlable y responsable a las autoridades y se gobierne conforme las necesidades de la
gente.

En este marco, la Ley Ne 27784, Ley de Bases de la Descentralizacion establece que la
descentralizacién es un proceso constante y continuo, se ejecuta en forma gradual por
etapas, previendo laadecuada asignacion de competenciasy la transferencia de recursos del
nivel central hacia los gobiernos regionales y locales. Exige una constante sistematizacion,
seguimiento y evaluacion de los fines y objetivos, asi como de los medios e instrumentos
para su consolidacion.

Este seguimiento del proceso, es realizado de manera anual por la Comision de
Descentralizacion y Regionalizacion del Congreso con el fin de contribuir y mejorar el
desempeno del propio proceso y proponer la agenda que oriente su labor legislativa.

En esta perspectiva, la Comision de Descentralizacion en el periodo legislativo 2007-2008
elabord un documento titulado “Evaluacion del Proceso de Descentralizaciéon” donde, luego
de un anélisis de sus diferentes componentes y dimensiones, detecté como uno de los
puntos criticos que atraviesa este proceso la ausencia de una vision compartida de la
descentralizacion y la falta de informacién del mismo.

Resulta asf, que la posibilidad que los principales actores involucrados respondan
adecuadamente al mandato constitucional requiere que todos y cada uno de los
ciudadanos de nuestro pais tengan una vision de conjunto del proceso, haciendo posible
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que efectivamente la descentralizaciéon cumpla el rol de politica de Estado, obligatoria y
permanente y se lleve adelante de manera progresiva y ordenada.

Entendiendo que se encuentra pendiente implementar una estrategia de informacién
sobre la descentralizacion, resulta muy  positivo que instituciones privadas como
ProDescentralizacion que se encuentran comprometidas con impulsar y dar seguimiento
al proceso, establezcan canales de comunicacion que contribuyen a que los ciudadanos
pueden clarificar conceptos, conocer sus avances y entender sus retos.

En esta linea de ideas, el documento que en esta oportunidad nos presenta
ProDescentralizacion “Brdjula para la Descentralizaciéon” coadyuva con dicho proposito, al
cual la Comision de Descentralizacion se suma, por cuanto no solo identifica cudles son
las prioridades que desde el punto de vista normativo deben ser abordados por el Poder
Ejecutivoy Legislativo, sino que a su vez constituye una gufa de difusion de lo que representa
el proceso de descentralizacion, entendida como una politica permanente de Estado, de
caracter obligatorio que tiene como objetivo fundamental el desarrollo integral del pafs.

Rosa Florian Cedron

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



Prbélogo Secretaria de Descentralizacion -
PCM

En el ano 2002, el Perd inicid un nuevo esfuerzo descentralizador del Estado con el
proposito de lograr el desarrollo integral del pais y mejorar los servicios que aquél brinda a
la poblacion.

Desde el inicio del proceso de descentralizacion en curso, diversos programas de
cooperacion internacional se comprometieron con el Estado peruano en contribuir a la
implementacion de esta importante politica publica. Asi lo hizo, durante el periodo 2003-
2007, el Programa PRODES y lo viene haciendo desde hace pocos meses el Proyecto USAID/
Perl ProDescentralizacion.

En este marco de colaboracién interinstitucional, mediando un proceso de didlogo con
diversos actores comprometidos en el impulso del proceso descentralizador, tanto del
nivel nacional como de los niveles regional y local, se ha elaborado el presente documento
denominado “Brdjula de la Descentralizacion’, como texto orientador para las decisiones
en materia normativa y de politicas publicas relacionadas con el proceso, presentando un

conjunto de politicas priorizadas para profundizar la reforma descentralista.

En efecto, esta Brujula pone en relieve temas criticos para el avance de la descentralizacion,
tales como la delimitacion clara de las funciones de los tres niveles de gobierno, la
descentralizacion fiscal, la conduccién concertada del proceso y necesaria articulacion
intergubernamental, la formacién de regiones y el reconocimiento de la diversidad de
nuestras municipalidades, la organizacion territorial del Estado y el saneamiento de limites
entre sus circunscripciones, el fortalecimiento del planeamiento estratégico en el sector
publico, el desarrollo de capacidades y la participacién ciudadana en la gestion publica
descentralizada, la necesidad de un sistema de informacion sobre la gestién publica, sobre
los cuales se ha venido trabajando, pero que requieren de imprescindible profundizacion.

Extrahamos algunos otros temas como la promocion del desarrollo econdémico
descentralizado que, si bien todavia no es reconocida por algunos de los principales actores
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como una dimensién inseparable de la descentralizacidn, seré clave para lograr en nuestro
pais una mejor distribucion en el territorio de las oportunidades de desarrollo y resultados
duraderos en la lucha contra la pobreza.

No obstante, coincidimos con el Proyecto USAID/Perd ProDescentralizacion en que las
politicas priorizadas en la BrUjula de la Descentralizacion, con indicacion de su situacion actual
y recomendaciones claras para la accion, revisten gran importancia para la profundizacion
de la descentralizacion en el Perd.

Por ello, desde la Secretaria de Descentralizacion de la Presidencia del Consejo de Ministros
hemos decidido aliarnos con el Proyecto en esta iniciativa y apoyar la difusion de esta
Brujula de la Descentralizacion, para ponerla a disposicion de los actores del proceso, tanto
publicos como de la sociedad civil, en la certidumbre de que serd un instrumento Util para
el esfuerzo que nos reline: construir un Estado moderno y descentralizado, que responda
efectivamente a las expectativas y necesidades de la poblacién peruana.

Raul Molina Martinez
Secretario de Descentralizacion

Presidencia del Consejo de Ministros



Presentacion

| Proyecto ProDescentralizacion de la Agencia de los Estados Unidos para el

Desarrollo Internacional -- USAID -- tiene como propdsito apoyar al Estado

peruano en profundizar y consolidar el proceso de descentralizacion para que: (i)
los gobiernos subnacionales respondan mejor a las demandas y necesidades ciudadanas y
(i) los ciudadanos mejoren su participacion en los espacios de toma de decisiones y en la
vigilancia de la gestion publica.

ProDescentralizacion se inicié en agosto del 2008, y tendrd una duracion de cuatro afos.
ARD, Inc. es la entidad responsable de la implementacion del Proyecto bajo los términos
del contrato firmado con USAID/Peru. El equipo del proyecto trabajard en coordinacion
estrecha con las entidades publicas, organizaciones privadas y de la sociedad civil para
apoyar al Gobierno del Pert en el logro de dos objetivos principales:

(I) Fortalecer el marco normativo de la descentralizacion y

(I) Fortalecer las capacidades de gobiernos sub-nacionales seleccionados para gobernar
mas eficazmente.

Entre las actividades orientadas al desarrollo del primer objetivo, el proyecto ha elaborado
un Mapa de Politicas y Normas de la Descentralizacion' que busca brindar una vision
comprensiva del proceso de descentralizacion desde el plano normativo y de las politicas
publicas adoptadas hasta la fecha. Esta propuesta ha sido enriquecida con los aportes de
representantes de diversas instituciones vinculadas con el proceso de descentralizacion.

En seguimiento a este esfuerzo, presentamos ahora un instrumento orientador de
las politicas y normas de la descentralizacion, al que hemos denominado Brujula de
la Descentralizacion. Este instrumento busca ser una “hoja de ruta” que contenga las
prioridades a ser atendidas por los actores responsables de impulsar y fortalecer el proceso

1 Este documento puede ser consultado en www.prodescentralizacion.org.pe
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de descentralizacion. Metodoldgicamente, ha sido elaborado a través de consultas con
representantes del Poder Ejecutivo, Congreso de la Republica, sociedad civil, actores de
gobiernos regionales y el equipo técnico de ProDescentralizacion.

La version final de este documento integra los aportes de la Comision de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado del Congreso
de la Republica; asi como los de la Secretaria de Descentralizacion de la Presidencia del
Consejo de Ministros.



Brujula de la Descentralizacion

1. Introduccion

La Brujula de la Descentralizacién se elabora con el objetivo de poner a disposicion de los
actores responsables de impulsar la politica de descentralizacién en el Perd un instrumento
orientador para la toma de decisiones en materia normativa y de politicas. Esta herramienta
es una suerte de "hoja de ruta” que, tomando en cuenta el actual momento del proceso de
descentralizacién, contiene las prioridades a ser atendidas para fortalecerlo.

Ese objetivo ha exigido que no se pierda de vista las opciones constitucionales que
determinan el norte Ultimo de ladescentralizacion como forma de organizacion democrética
que acerca el Estado a la ciudadania, cuyo propésito fundamental es el desarrollo integral
del pafs y una oportunidad para mejorar los servicios que se brindan a la poblacion.

Después de seis anos de iniciado el proceso de descentralizacién, el norte fijado por la
Constitucion exige la adopcion e implementacion de estrategias que le den dinamismo.
Sobre todo ahora cuando se ha hecho evidente que la dindmica politica y la interrelacion
entre los distintos actores involucrados en el proceso -Congreso, Poder Ejecutivo, gobiernos
regionales, municipalidades, etc- han determinado la variacion de las etapas y de las
estrategias iniciales plasmadas en la Ley de Bases de la Descentralizacion.

Por otro lado, no cabe duda que la marcha y el fortalecimiento del proceso de
descentralizacién demanda acciones y consensos politicos de los actores involucrados
en el mismo, pero exige que esas acciones o estrategias se adopten e implementen con
suficiente rigurosidad técnica para asegurar su eficacia, asi como el caracter progresivo y
ordenado del proceso.

En esa linea, la primera parte de este documento describe y precisa el norte de la
descentralizaciéon tal como fue concebido en la Constituciéon. De esa forma, se busca
establecer una guia para el desarrollo de los demas acépites del documento. En la segunda
parte de este trabajo, se presenta una descripcion de la descentralizaciéon a través de ocho

11
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dimensiones que dan cuenta de su naturaleza compleja. En la tercera parte se presentan
los criterios utilizados para la priorizacion de politicas y normas, asi como de los elementos
0 caracteristicas de cada una de ellas. Finalmente, la cuarta seccidon contiene las politicas
y normas prioritarias, acompafnadas de los ajustes generales necesarios para garantizar el
fortalecimiento del proceso de descentralizacion.

Es preciso sefalar que la identificacion de las politicas prioritarias es el resultado
de un esfuerzo conjunto realizado por el equipo técnico del Proyecto USAID/PERU
ProDescentralizacion y diversos actores de los distintos niveles de gobierno, asi como de la
sociedad civil, los mismos que estan involucrados en la direccion y desarrollo del proceso
de descentralizacion. Las propuestas de estos Ultimos fueron recogidas en tres reuniones de
trabajo desarrolladas en las ciudades de Lima, Huancayo y Tarapoto.



Brujula de la Descentralizacion

2. Norte orientador de la Descentralizacion:
;hacia dénde vamos?

Para vislumbrar el norte de la descentralizacion se debe partir de la Constitucion como
norma fundacional y fundamental del Estado y la comunidad peruana. En tal sentido,
el Texto Constitucional define a la descentralizacién como una forma de organizacion
democratica que acerca el Estado a la poblacion, asi como una politica permanente de
caracter obligatorio cuyo propoésito fundamental es el desarrollo integral del pais y una
oportunidad para mejorar los servicios que se brindan a la poblacion. De igual modo, se
apuesta por un proceso que debe realizarse por etapas, de forma progresiva y ordenada
para asegurar la adecuada transferencia de responsabilidades y recursos a los gobiernos
regionales y locales.

También se establecié que el proceso de descentralizaciéon se iniciaria con la elecciéon e
instalacion de gobiernos regionales sobre la base de departamentos, alos que se les reconoce
autonomia politica, econémica y administrativa para cumplir con sus competencias.
Ademas, el proceso debia continuar con la integracion de éstos a través de la regionalizacion,
pues uno de los objetivos constitucionales es la integracion de dos o mas departamentos
contiguos para formar una region.

El otro componente constitucional del proceso de descentralizacion es la participacion de
la poblacion en la gestion de los gobiernos regionales y locales mediante la elaboracion
de planes y presupuestos concertados, implicando también la obligacion de los gobiernos
subnacionales de rendir cuentas anualmente.

Ese consenso basico previsto en la Constitucion ha sido actualizado y recogido por la
Politica Octava del Acuerdo Nacional, cuya finalidad es eliminar el centralismo y construir un
sistema de autonomias politicas, econdémicas y administrativas, con base en los principios de
subsidiariedad y complementariedad entre los niveles de gobierno nacional, regional y local.
Con ese objetivo, se establece el compromiso de desarrollar una integral descentralizacion

13
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politica,econdmicayadministrativa del Estado, transfiriendo progresivamente competencias
y recursos del gobierno nacional a los gobiernos regionales y locales?,

De esta forma, los consensos primordiales plasmados juridicamente en la Constitucion y
en la Ley de Bases de la Descentralizacion®, asi como politicamente en el Acuerdo Nacional
configuran el norte de la descentralizacion, el mismo que podria resumirse en:

a. Gobiernos regionales y locales con responsabilidades claramente establecidas vy

adecuado cumplimiento de las mismas:

= Gobiernos regionales y locales con las capacidades necesarias para asumir y
desarrollar sus nuevos roles.

] Proceso de descentralizacion fiscal desarrollado.

] Sistemas administrativos adecuados a la nueva estructura del Estado.

b. Regionalizacion.

c. Participacion ciudadana en la gestion de los gobiernos regionales y locales, asi como
transparencia y rendicion de cuentas.

De ahi que sea saludable que estos tres aspectos claves de la descentralizacion sean tomados
en cuenta en la politica actual del gobierno nacional.

2 Para logro de ese gran objetivo, el Acuerdo Nacional enuncié una relacion de politicas concretas; entre ellas, es preciso
mencionar: la institucionalizacion de la participacion ciudadana en las decisiones publicas; la clara delimitacion de
funciones, competencias y mecanismos de coordinacion entre los tres niveles de gobierno; la promocion de la eficiencia y
la transparencia en la regulacion y provision de servicios publicos; el desarrollo de una estructura de captacién de recursos
fiscales, presupuestales y de gasto publico que incluyan mecanismos de compensacion para asegurar la equitativa
distribucion territorial y social; o la conformacion de espacios macro regionales desde una perspectiva de integracion
geoecondmica. Documento del Acuerdo Nacional, suscrito el 22 de julio de 2002.

3 Ley de Bases de la Descentralizacién, Ley N° 27783.
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3. El proceso de descentralizacién en ocho
dimensiones

El desarrollo e implementacion del proceso de descentralizacion son complejos por los
objetivos ambiciosos que persigue, asi como también por la diversidad de temas y de
actores involucrados en lareforma. En esa medida, la descentralizacion puede ser examinada
a partir de varias dimensiones, las cuales se desarrollan en los péarrafos siguientes. Cabe
anotar que todas ellas suponen la necesaria existencia de voluntad politica para su cabal
implementacion.

Una primera dimension aborda la reconfiguraciéon de la division politico-administrativa del
pais, para lo cual se prevé la conformacion de regiones y la organizacion territorial. Se
trata en primer lugar de superar las limitaciones de escala de los actuales departamentos
promoviendo su integracion en regiones, buscando asi la conformacion de bloques politicos
y econdémicos que hagan contrapeso a la fuerza de Lima. Se trata también de repensar la
vinculacion de las provincias y distritos con los espacios regionales, asi como determinar sus
limites para erradicar los repetidos conflictos que se presentan al respecto.

Las otras tres dimensiones del proceso se refieren al traslado de decisiones publicas y
actividad privada hacia los departamentos, provincias y distritos. De ahf que la transferencia
deresponsabilidades busque acercarlatoma de decisiones a lasinstancias descentralizadas,
transfiriendo a los gobiernos regionales y locales responsabilidades del nivel central para re-
dibujar el reparto de competencias estatales entre el nivel nacional, el regional, el provincial
y el distrital. Por su parte, la descentralizacién fiscal aborda el incremento de la autonomia
financiera de los gobiernos descentralizados para cumplir con sus responsabilidades,
asignandoles lo recaudado por determinados tributos en su zona, y la definiciéon de un
sistema de transferencias intergubernamentales para complementar lo que recauden, en
especial en las zonas pobres y de bajo desarrollo. La descentralizacién econdmica se refiere
a favorecer el desarrollo econdmico en zonas del interior del pafs, lo cual requiere que el
Estado -y en especial los gobiernos regionales- establezca condiciones favorables para la
iniciativa privada y que los empresarios apuesten con sus recursos, ingenio y audacia en dar
valor a las potencialidades de los distintos departamentos.

15
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La quinta dimension de especial relevancia es la democratizacién de las decisiones publicas
que promueve el proceso de descentralizacion, al contemplar no sélo acercar la toma de
decisiones a los gobiernos regionales y locales, sino también acercarla a los ciudadanos
y ciudadanas, buscando su participacion en la planificaciéon de su desarrollo -plan de
desarrollo concertado y presupuesto participativo-, y en la vigilancia de sus autoridades,
mediante practicas de transparencia y mecanismos de rendicion de cuentas.

Para que los gobiernos regionales y locales y la sociedad civil puedan tener éxito en cumplir
las nuevas responsabilidades que este proceso les plantea, dos dimensiones adicionales de
relevancia son la adecuacion de sistemas administrativos vy el fortalecimiento y desarrollo
de capacidades. En efecto, la adecuacion de sistemas administrativos se refiere a que los
sistemas que son de aplicacion nacional, como son los de presupuesto, abastecimiento,
inversion publicay tesoreria, respondan a la realidad heterogénea del universo de gobiernos
regionales y municipalidades del pafs. Es decir, se trata de que estos sistemas se conviertan
en verdaderas herramientas de gestion de los distintos tipos de gobiernos regionales y
locales, para que asi la descentralizaciéon traiga como correlato una mejora en la calidad de
los servicios que recibe la poblacion.

Por su parte, el fortalecimiento institucional se refiere a la importancia de desarrollar
actividades de capacitacion y asistencia técnica para que el Gobierno Nacional, los
gobiernos regionales y locales, asi como también los representantes de la sociedad civil
cuenten con las capacidades necesarias para cumplir adecuadamente las nuevas tareas que
gradualmente vienen asumiendo en el marco de este proceso.

Finalmente, atendiendoalacomplejidad del proceso, al gran nimero de actoresinvolucrados
y eltiempo que toma su implementacion, la octava dimension estd referida a lainformacién
dela gestion publica. No cabe duda que la descentralizacion requiere que los actores de los
distintos niveles de gobierno reciban informacién constante sobre los avances y los nuevos
pasos del proceso. Sélo de esta manera se podrd mantener el compromiso e interés de los
actores en el proceso, asi como la legitimidad de los ajustes y precisiones que se adopten
de cara a su adecuada implementacion.

Una de las lecciones de la experiencia descentralista de otros paises constituye la necesidad
de sincronizar las distintas dimensiones de este proceso. En esa medida, el éxito del proceso
de descentralizacidon peruano también requiere que las ocho dimensiones mencionadas se
disefien e implementen de manera articulada, como ocho partes de un mismo todo.
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4. Criterios para la priorizacion y analisis de
las politicas

Adoptando como marco de referencia al Mapa de Politicas y Normas de la Descentralizacion
elaborado por el Proyecto USAID/PERU ProDescentralizacion en noviembre de 2008, se
priorizaron y analizaron trece politicas para avanzar con el proceso de descentralizacion. Esta
propuesta de priorizaciéon se ha efectuado teniendo en cuenta los criterios que se describen
en las siguiente lineas; asf como las consultas efectuadas en reuniones con diversos actores,
sostenidas en Lima, Tarapoto y Huancayo entre los meses de noviembre y diciembre de
2008. Del mismo modo, es preciso advertir que esta labor de priorizacion no se ha realizado
buscando reflejar cada una de las ocho dimensiones del proceso. Vale decir, no existe una
politica priorizada por cada dimension.

A continuacién explicitamos cada uno de los criterios utilizados para priorizar las politicas.

3.1. Criterios de Priorizacion

Tres han sido los criterios empleados en el ejercicio de determinacion de las politicas
prioritarias; dicho de otro modo, las politicas prioritarias serdn aquellas que cumplan con los
mismos de manera concurrente. A continuaciéon describimos los mencionados criterios:

Orientacion al logro de los objetivos del proceso

En primerlugar, se considera prioritaria a aquella politica que aporte de manera significativa a
laconsecuciondelos objetivos del proceso de descentralizaciéon en sus diversas dimensiones.
Porello,luego de haberse instaladolos gobiernos regionales sobre labase de departamentos,
las politicas deberdn favorecer su fortalecimiento, asi como la regionalizacion a través de
la conformacién de regiones compuestas por dos o mas departamentos continuos v la
participacion de la poblacion en la gestion de los gobiernos regionales y locales mediante
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la elaboracién de planes y presupuestos concertados, incluyendo la obligacion de los
gobiernos subnacionales de rendir cuentas anualmente®.

De esta forma, al dar prioridad a las politicas que contribuyen al logro de los objetivos de la
descentralizacion, también se estd tomando en cuenta los consensos fundamentales que
motivaron y sostienen a esta reforma del Estado.

Urgencia de atencidn a la politica

Un segundo elemento utilizado para priorizar las politicas de descentralizacion es la urgencia
que tienen para ser atendidas. De este modo, se considera como prioritarias a aquellas que
requieren atencion con prontitud para evitar que la problematica existente se agrave en
los proximos anos y también para sentar bases solidas que permitan la mejora del proceso
de descentralizacion. Tal necesidad y urgencia se debe a que su falta de implementacion
impacta de modo negativo en el desarrollo del proceso; ya sea porque su omision o, incluso,
su disefo generan conflictos con la poblacion, o porque impide que la ciudadania perciba
el proceso de forma positiva.

Definida de esta manera la urgencia de atencién a la politica, en el ejercicio de priorizacion
se ha tomado en cuenta las percepciones y prioridades sefialadas por los asistentes a los
talleres realizados en Lima, Huancayo y Tarapoto.

Tipo del ajuste a la politica

Como tercer elemento de juicio para la priorizacion se considerd el tipo de ajuste a la politica,
0 accion propuesta. De este modo, se ha priorizado aquellas politicas cuyo ajuste requiere
ser disefado y también aquellas que, estando disefiados, requieren ser implementados.
No se ha considerado como prioritarias aquellas politicas cuyos ajustes estan en marcha
y que solo demandan seguimiento para garantizar su plena implementacion. En el cuadro
siguiente se define los tipos de ajuste planteados a las politicas.

4 Constitucion Politica del Pert, Ley de Bases de la Descentralizacion, Ley de Elecciones Regionales, la Ley Orgénica de
Gobiernos Regionales y la Ley Orgdnica de Municipalidades.
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Un ajuste serd del tipo disefio cuando sélo es una propuesta y necesita ser
formulado como una politica publica. Importa mencionar que una politica
Diseno disefada no implica que sea aprobada, sino que por el contrario requerird pasar
por un proceso de negociacion y toma de decisiones por parte de los actores
vinculados a ella hasta su aprobacion.

Luego de disefados y aprobados, algunos ajustes requieren un reglamento para
Reglamentacion poder ser implementados. Asf, un ajuste serd del tipo reglamentacion cuando
estd a la espera de un reglamento normativo para poder ser implementado.

Un ajuste sera del tipo implementacion cuando se adopten las acciones
Implementacion especificas para hacerlo efectivo. Ello implica que el ajuste a la politica ha sido

previamente disefiado, aprobado y, de ser necesario, reglamentado.

3.2. Analisis de las politicas prioritarias

Después de determinar las politicas prioritarias, se procedié a describirlas y analizarlas. En

efecto, cada una de las politicas y los ajustes propuestos son examinados a la luz de la

complejidad técnica y politica de cada uno de ellos. Asimismo, cada una de las politicas
con sus respectivos ajustes es descrita en atencion a la dimensién del proceso a la que
pertenecen, su estado actual, su relevancia para el proceso de descentralizacién, sus actores

responsables y su marco normativo.
Complejidad politica y técnica

La complejidad politica y técnica de las acciones recomendadas para ajustar la politica
vigente se analiza a través de tres grados o escalas: alta, media y baja. A continuacion
definimos cada una de ellas.

Es el grado de exhaustividad técnica requerido para disefiar el ajuste, proponer un
reglamento o desarrollar una accién para implementarlo. Los grados son:

- Alta: Una politica tiene complejidad técnica alta cuando su disefo, reglamentacion o
implementacién requiere un andlisis e investigacion profundos. Esto implica la busqueda
de mejores practicas, la revision de experiencias comparadas, la recoleccion exhaustiva

de informacion, el andlisis detallado del marco normativo y administrativo, entre otras

Complejidad acciones.

Técnica

- Media: Una politica tiene complejidad técnica media cuando no requiere un andlisis
profundo pero exige una investigacion normativa y tedrica suficiente para soportar una
propuesta de disefio, reglamentacién o implementacion.

- Baja: Una politica tiene complejidad técnica baja cuando su disefio o implementacion
requiere minimamente un andlisis normativo y que sea una propuesta de solucién
coherente con el problema o situaciéon que busca enfrentar.
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Es

Complejidad
Politica

el grado de dificultad para disefar, aprobar, reglamentar o implementar un ajuste de

politica debido a la diversidad de actores involucrados, sus intereses, motivaciones, recursos®
y vinculos con los circulos donde se toman y ejecutan decisiones. Los grados son:

Alta: Una politica tiene complejidad politica alta cuando su disefio, reglamentacién o
implementacion requiere construccion de consensos entre actores de diversos niveles
de gobierno, sociedad civil y poblacién en general. Por lo mismo, habran multiples
intereses y motivaciones involucradas, asf como distintos recursos implicados. Asimismo,
estaremos frente a actores que cuentan con el mismo poder de influencia respecto de
los tomadores de decisiones en el gobierno nacional.

Media: Una politica tiene complejidad politica media cuando requiere consensos de
un grupo reducido de actores (sea de un solo nivel de gobierno o sector, o un grupo
de involucrados de la sociedad civil definido claramente). Ademds, los intereses y
motivaciones de estos actores son similares y no cuentan con el mismo poder de
influencia respecto de los tomadores de decisiones en el gobierno nacional.

Baja: Una politica tiene complejidad politica baja cuando su disefio o implementacion
requiere voluntad politica, y existen consensos para activarla.

Ambos discernimientos permiten determinar si el ajuste de la politica recomendado podra

serdesarrolladoenel corto,mediano olargo plazo. De esta forma, siel disefio, reglamentacion

o implementacién de una accion de ajuste tiene complejidad técnica y po

accion podra ser

itica baja, la
puesta en marcha en el mas breve plazo. De otro lado, si la accion de

ajuste a la politica tiene complejidad técnica y politica alta, su disefio, reglamentacion o

implementacion debera ser iniciado en el corto plazo, esperando ser implementada u

obtener resultados a mas largo plazo.

Descripcion de politicas y ajuste propuesto

Con el fin de desarrollar un examen méas completo de la politica prioritaria y del ajuste

propuesto, se incluyd los siguientes criterios descriptivos:

Identifica una de las ocho dimensiones del proceso de descentralizacion a

Dimension e :

la que la politica contribuye.

Describe los avances que existen a la fecha en el disefio, reglamentacion o
Estado actual de la politica implementacion de la politica. En caso de no existir avances, se describe el

problema que la politica intenta solucionar.

Propuesta de ajuste

Accion recomendada para que la politica sea efectiva.

Relevancia del ajuste

Describe las consecuencias positivas o negativas de desarrollar el ajuste
propuesto.

Responsables

Dependiendo del tipo de ajuste propuesto, sugiere los actores responsables
de proponer y aprobar el disefio, reglamentacion o implementacion.

Marco normativo

Da cuenta de las normas relevantes que deben ser consideradas al
momento de poner en marcha el ajuste propuesto.

5 Estos recursos pueden ser financieros, capacidades, habilidades, entre otros.




Brujula de la Descentralizacion

5. Politicas Prioritarias

En esta seccidon presentamos las trece politicas prioritarias que han sido seleccionadas

utilizando los criterios antes mencionados. Cada politica ha sido enunciada de acuerdo a la
normativa vigente y es acompafnada de un analisis detallado. No obstante, antes de pasar a
examinarlas es preciso advertir que el orden en que se presentan no supone una prelacion
entre las mismas; porque consideramos que corresponde establecer dicha prelaciéon a
los actores e instituciones involucradas directamente en la adopcion de decisiones para
la marcha del proceso de descentralizacion, a cuya disposicion ponemos el presente

instrumento.

De igual modo, es necesario sefialar que las trece politicas prioritarias y sus correspondientes

ajustes, ciertamente, no son los Unicos que conducen a alcanzar el norte del proceso de
descentralizacion. No obstante, de acuerdo con los actores consultados, asi como diversos
estudios y andlisis efectuados sobre el particular®, las politicas planteadas resultan claves
para tal propdsito.

6 Ver:Secretarfa de Descentralizacion — PCM“Informe Anual sobre el Proceso de Descentralizacion’, Mayo de 2008; Comision
de Descentralizacion, Regionalizacién, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado del Congreso de
la Republica “Evaluacion del Proceso de Descentralizacion. Periodo Legislativo 2007-2008" Julio de 2008; RED-Peru
“Propuesta de la Agenda Prioritaria para Profundizar la Descentralizacion en el Perd’, Octubre de 2008; REMURPE “Balance
de la Descentralizacion. IV Conferencia Anual de Municipalidades-CAMUR 2008", Octubre de 2008; Rodriguez, Enrique
“Descentralizaciéon” en: La investigacion Econdmica y Social en el Per, 2004-2007, CIES, 2008; PRODES-USAID “El Proceso
de Descentralizacion: Balance y Agenda a Septiembre de 2007’, Octubre de 2007.
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1. Delimitacion

de las funciones de los distintos niveles de gobierno

y rectoria del nivel nacional

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Regla.—/ Imple'—, Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacién | mentacion
Dimensién Transferencia de responsabilidades

Estado actual de la
politica

Existen imprecisiones y vacios respecto de las funciones de cada nivel de gobierno.
En el marco de la implementacion de la nueva Ley Orgénica del Poder Ejecutivo,
los ministerios bajo orientacién de la Presidencia del Consejo de Ministros han
elaborado sus correspondientes proyectos de ley de organizacion y funciones. Los
Sectores con competencias compartidas debieron elaborar como insumo previo
matrices de distribucion de funciones entre los distintos niveles de gobierno.

Actualmente, muchas de las matrices se encuentran en proceso de consulta con
gobiernos regionales y locales, en tanto los proyectos de ley se encuentran en el
Congreso de la Republica para su debate y aprobacién. Ademas, estos proyectos
incluyen una seccién de articulaciéon de los Ministerios con los gobiernos regionales
y locales, y precisan las funciones de rectorfa del nivel nacional.

Propuesta de ajuste

- Aprobar nuevas leyes de organizacion y funciones de los Ministerios que reflejen la
construccion de un Estado descentralizado que debe funcionar de forma articulada’.

- Consensuar y validar las matrices de distribucién de funciones entre los distintos
niveles de gobierno.

- Establecer instancias de coordinacion de las autoridades de determinado dmbito
territorial y también entre diferentes niveles de gobierno para la definicién de la
politica®.

Relevancia del ajuste

- Establecer claramente la asignacion de funciones de cada nivel de gobierno para
que el proceso pueda ser ordenado.

- Claridad en los mecanismos de articulacién intergubernamental.
- Orientar segunda etapa de proceso de transferencia de responsabilidades.
- Precisar rol rector de los Sectores.

Responsables

- Congreso de la Republica.

- Presidencia del Consejo de Ministros.
- Gobiernos Regionales.

- Gobiernos Locales.

Marco normativo

- Ley Organica del Poder Ejecutivo, Ley N° 29158, 20/12/07.
- Ley Organica de Gobiernos Regionales, Ley N° 27867, 18/11/2002.
- Ley Orgdnica de Municipalidades, Ley N° 27972, 27/05/03.

de cuatro sectores.

Hasta el 15.12.2008, la Comision de Descentralizacion del Congreso ya habia aprobado leyes de organizacion y funciones

La Comision de Descentralizacion del Congreso aprobd un proyecto de ley que incluye esta modificacion, en diciembre de

2008 este proyecto se encuentra en la Agenda del Pleno para ser discutido.
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2. Sistema de Acreditacion y principio de gradualidad

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Reglaj’ Imple‘—, Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacién | mentacion
Dimensién Transferencia de responsabilidades

A inicio del proceso, la Ley del Sistema de Acreditaciéon de los Gobiernos
Regionales y Locales fue aprobada y posteriormente el Sistema de Acreditacion fue

Estado actual de la implementado.

politica Diversas deficiencias del Sistema, principalmente el sesgo hacia aspectos formales,
motivaron que en los Ultimos afios éste se haya implementado con variaciones,
aunque éstas tampoco lograron revertir dicho sesgo.

Modificar la Ley del Sistema de Acreditacién y ajustar la normatividad del Sistema

de Acreditacion para®:

- Permitir que los gobiernos regionales y locales ejerzan las funciones de manera
delegada y previa a la certificacion de su acreditacion. Este “ensayo” debe
estar sujeto a un sistema de monitoreo y fortalecimiento de capacidades, y
la acreditacién debe dejarse para una etapa posterior, como resultado de la

. evaluacion del desempefio en el ejercicio de la delegacion.
Propuesta de ajuste

- Establecer criterios sustantivos de gestion para evaluar y determinar la
acreditacion que les corresponde, y no solo los requisitos formales que se
consideran actualmente y;

- Precisar que el orden en la transferencia de nuevas responsabilidades se
determinard en un proceso concertado entre el gobierno nacional y los gobiernos
regionales y locales'.

- Dar ordeny progresividad al proceso de transferencia.

Relevancia del ajuste | - Establecer una gradualidad en funcién de capacidades y desempefio, a fin de
garantizar que las responsabilidades transferidas seran ejercidas mejor o igual
que cuando estaban en el nivel nacional.

- Congreso de la Republica.
Responsables
- Presidencia del Consejo de Ministros.

Ley del Sistema de Acreditacion, Ley N° 28273, 09/07/04 y su Reglamento DS N°
080-2004-PCM.

Marco normativo

9 LaComisién de Descentralizacion del Congreso aprobdé un proyecto de ley que incluye esta modificacion, en diciembre de
2008, este proyecto se encuentra en la Agenda del Pleno para ser discutido.

10 Existen iniciativas interesantes en este sentido como la Comision Especial para la transferencia de los Programas y Servicios
de Proteccion Social, en la que participan representantes del MIMDES, MEF, REMURPE, AMPE, ANGR y PCM (RS N° 072-2008-
PSM/SD, publicada el 20.12.2008)
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3. Prioridad delsaneamientode limites,arealizarse progresivamente

entre 2002 y 2011, provincia por provincia.

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Regla.—/ Imple'—, Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacién | mentacion
Dimension Conformacién de Regiones y Organizacion Territorial

Estado actual de la
politica

Avance significativamente lento. Sélo se han saneado dos provincias, Coronel Portillo
(2006) y Bagua (2008). Quedan por sanear 176 del total de provincias pendiente.

Propuesta de ajuste

Agilizar el proceso de demarcacion y organizacion territorial, dotando de mayores
facultades a los gobiernos regionales, en particular para acciones de saneamiento
que no afectan limites departamentales. Revision de la Ley de Demarcacion y
Organizacion Territorial.

Relevancia del ajuste

- Se acelerarfa el proceso de demarcacion territorial.
- Disminucién de conflictos por indefinicion de limites.

- Tener certeza sobre las circunscripciones territoriales es el presupuesto para la
implementacion de otras politicas como la descentralizacion fiscal y econémica,
la conformacién de mancomunidades, etc.

Responsables

- Congreso de la Republica.

- Presidencia del Consejo de Ministros (Direccion Nacional Técnica de Demarcacion
Territorial).

Marco normativo

- Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial, Ley Ne 27795, 25/07/02,
reglamentada por el DS N° 019-2003-PCM, 04/02/03.

- Plan Nacional de Demarcacion Territorial (varios anos).
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4. Promocion de la creacion de regiones y de Juntas de Coordinacion
Interregional (JCI) a través de incentivos

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Regla'—/ Imple'—, Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacién | mentacion
Dimension Conformacién de Regiones y Organizacion Territorial

Desde el 2003 a lafecha se han conformado 12 Juntas, de éstas sélo tres se consideran
activas. Las Juntas no necesariamente buscan la conformacién de una region. Para
esto Ultimo, los GR interesados han optado por alianzas bilaterales o trilaterales.

En el afo 2005 se desarrollé el primer referéndum para la conformacién de regiones
pero ninguna region se conformé. El nuevo referéndum esté programado para el
2009. En 2006, se anuncié la creacion de regiones piloto como parte del Shock
Descentralizador, a la fecha existen iniciativas de region piloto pero sin un marco
normativo claro.

Estado actual de la
politica

A nivel de incentivos, lo mds concreto es el premio de 15 puntos de 100 en el
concurso de Foniprel a las iniciativas que provengan de una Junta o una asociaciéon
de gobiernos regionales.

- Flexibilizar proceso de conformacion de regiones para que referéndum se dé
cuando los gobiernos regionales lo planteen. Modificacion del articulo 29° de
la Ley de Bases de la Descentralizacion y de los articulos 7°y 19° de la Ley de
Incentivos para la Integracion y Conformacién de Regiones con el objeto de

Propuesta de ajuste fortalecer las JCI'".

- MEF apruebe norma (Reglamento) para que gobiernos regionales puedan
ejecutar de forma conjunta recursos para sus iniciativas.

- Precisar la ruta de iniciativas para la creacion de regiones piloto y modificar la
normatividad conforme a ello.

- La regionalizaciéon es un consenso constitucional basico del proceso de
descentralizacion por ello es importante y urgente implementar mayores

incentivos para su consecucién asi como los mecanismos tendientes a ello.

Relevancia del ajuste . ) . : X
- Favorecer el trabajo conjunto de los gobiernos regionales, a fin de mostrar a la

ciudadania beneficios tangibles de la integracion.
- Facilitar que las iniciativas de formar una region piloto se concreten.

- Congreso de la Repubilica.
Responsables - Poder Ejecutivo: MEF, Secretaria de Descentralizacién (PCM), CEPLAN.
- ANGR.

- Ley de Incentivos para la Integracién y Conformacion de Regiones, Ley N° 28274,
09/07/04, reglamentada por el DS N° 063-2004-PCM, 07/08/04.

Marco normativo

11 EI'13 de noviembre, el Congreso de la Republica aprobo diversas modificaciones a la Ley de Bases de Descentralizacion,
entre ellas las referidas a eliminacion de las fechas para desarrollar los procesos de referéndum para conformaciéon de
regiones. Con fecha 16 de diciembre la autdgrafa de la ley fue observada por el Poder Ejecutivo debido al traslado de la
responsabilidad del Plan Nacional de Regionalizacién de la Secretaria de Descentralizacion — PCM al CEPLAN, sin embargo,
el Ejecutivo se mostré de acuerdo con la supresion de fechas fijas para la realizacion del referéndum de conformacién de
regiones que planteaba la autdgrafa. Actualmente estd pendiente de dictamen por la Comision de Descentralizacion.
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5. Tratamiento apropiado a municipalidades diferentes

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Reglq . |mp|eﬂ Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacién | mentacion
Dimensién Conformacion de Regiones y Organizacién Territorial

Estado actual de la
politica

LaleyOrgénicade Municipalidades (LOM),LeyN° 27972, establece unadiferenciacion
formal, no contempla los diversos tipos de municipalidades existentes y no precisa
claramente las funciones diferenciadas que corresponden a las municipalidades
provinciales.

Propuesta de ajuste

- Garantizar la presencia efectiva del Estado en todo el territorio nacional a través
de las municipalidades y organizaciones de la sociedad civil.

- Modificacién de LOM para definir tipologia de municipalidades y asignar tareas
diferenciadas segun los tipos. Definir organizacién, funciones y lineamientos para
la asignacién de recursos que permitan el funcionamiento de cada una de ellas.

- Precisar el rol de las municipalidades provinciales.

Relevancia del ajuste

- Procurar presencia efectiva del Estado en todo el territorio nacional.
- Garantizar que toda la ciudadania acceda a los servicios del Estado.

- Evitar creacion de nuevas jurisdicciones y de este modo contrarrestar esta
estrategia de las localidades alejadas para acercarse al Estado.

Responsables

- Congreso de la Republica.

Marco normativo

- Ley Organica de Municipalidades, Ley N° 27972, 27/05/03.
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6. Planeamiento estratégico como Sistema Nacional

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Reglaj’ Imple‘—, Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacién | mentacion
Dimension Adecuacion de Sistemas Administrativos

Estado actual de la
politica

Normas sobre el Sistema de Planeamiento estan aprobadas, se nombro al Director
del CEPLAN y se aprobo su presupuesto'

Se ha dispuesto las prioridades para los tres primeros afios de funcionamiento de la
autoridad del Sistema Nacional de Planeamiento (CEPLAN)', asi como la actuacion
articulada de los distintos niveles de gobierno para dar consistencia a las politicas
y programas.

Propuesta de ajuste

Elaborar el Reglamento de Organizacion y Funciones del Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico.

Coordinacién entre CEPLAN y Secretarfa de Descentralizacion — PCM en temas de
planeamiento estratégico que los vincula.

Relevancia del ajuste

Puesta en marcha de Sistema que procurard actuacion unitaria y planificada del
Estado'™.

Dotar a los gobiernos subnacionales de metodologias y herramientas de
planificacion.

Responsables

CEPLAN

Marco normativo

Ley del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y del Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico, D. Leg. N° 1088, 28/06/08.

12 Algunos especialistas opinan que los recursos asignados al CEPLAN resultan insuficientes.

13 Alrespecto, la Segunda Disposicion Complementaria y Transitoria del D. Leg. N° 1088 establece: Consolidacion del Sistema
de Planeamiento, revision de la legislacion existente, evaluacion de variantes formales y metodoldgicas de planeamiento
en las diferentes entidades publicas, definicién de metodologia, y apoyo a procesos como la descentralizacion, inclusion
social y mejoramiento de las condiciones ambientales del pafs. Ademas, la Quinta Disposicién Complementaria y Transitoria
establece que el CEPLAN debe dar prioridad al apoyo a las Juntas de Coordinacion Interregional y crear un Centro Regional

de Planeamiento Estratégico cuando las regiones sean creadas.
14 Actualmente se discute la posibilidad de incluir representantes de los gobiernos locales en el Directorio del CEPLAN.
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7. Transferencia de recursos a gobiernos regionales y locales en
funcién a necesidades de gasto'®

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Regla.—/ Imple'—, Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacion | mentacion
Dimensién Descentralizacion Fiscal

El 80% del financiamiento de los gobiernos regionales y el 3.5% de los gobiernos
locales proviene de transferencias de recursos ordinarios del gobierno nacional. El
MEF determina estas transferencias principalmente en funcién a los gastos del afio
anterior, con lo cual tienen un cardcter eminentemente inercial.

Estado actual de la

politica Por ejemplo, USAID PRODES estimé que el gasto corriente en educacion primaria

publica por alumno matriculado favorece a determinados departamentos. Asi,
Moquegua recibe casi el doble por alumno que Hudnuco'®.

Esta forma de asignar los recursos no permite garantizar que todas las zonas del pais
cuenten con los recursos suficientes para ejercer las responsabilidades a su cargo.

- Modificar la politica y establecer la asignacién de recursos a los GR y GL en
funcién de sus necesidades de gasto. Tomar en cuenta los resultados que van
obteniéndose de los fondos creados para temas especificos (por ejemplo,
FONIPREL). Para ello se requiere modificar el articulo 15° de la Ley General del
Sistema Nacional de Presupuesto, referido a la forma en la que el MEF realiza la
programacion presupuestaria.

Propuesta de ajuste

- La asignacion de recursos en funcién de gastos generard la capacidad de

responder a las necesidades diferenciadas de cada zona del pais.
Relevancia del ajuste
- Provision a los gobiernos regionales y locales de un marco adecuado de

planificacion y prevision.
- Poder Ejecutivo (MEF) y ANGR (Propuestas).

Responsables
- Congreso de la Republica.

- Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto, N° Ley 28411, 8/12/04.
Marco normativo - Ley de Bases de la Descentralizacion, N° Ley 27783, 20/07/02.

- Leyes anuales de presupuesto publico.

15 Esta politica guarda estrecha relacion con la politica referida a “Coparticipacién con gobiernos regionales y locales de
impuestos nacionales”. Incluso pueden ser entendidas como dos caras de una misma moneda.
16 Boletin Trimestral Descentralizando, N° 10, abril — junio 2007.
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nacionales
Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio g el Alta Media Baja Alta Media Baja

mentacion | mentacion

Dimensién

Descentralizacion Fiscal

Estado actual de la
politica

Cinco gobiernos regionales concentran el 50.3% del total de recursos que se
coparticipan (canon, regalias, renta de aduanas). En tanto que los gobiernos locales
de cinco departamentos concentran el 60% de estos recursos (Exposicion de
Motivos de la Ley de Presupuesto Publico 2009. MEF).

El 16% de los recursos que reciben los gobiernos regionales provienen de la
coparticipacion del impuesto a la renta de industrias extractivas (canon), regalias
y renta de aduanas, mientras que el monto asciende a 41.5% para el caso de los
gobiernos locales (Exposicion de Motivos de la Ley de Presupuesto Publico 2009.
MEF).

Propuesta de ajuste

Disefiar el mecanismo de co-participacion con gobiernos regionales y locales,
considerando la posibilidad de co-participar del monto recaudado de todo el
impuesto a la renta de personas juridicas; es decir, no sélo el impuesto a la renta
de industrias extractivas. De este modo, se plantea eliminar las transferencias
discrecionales del gobierno nacional, cuidando de no generar inequidades
inter-departamentales (Modificacion del Art. 16° de la Ley de Descentralizacién
Fiscal, referido a las reglas generales que orientan la segunda etapa de la
descentralizacion fiscal).

Contar con el mapa tributario y eliminar requisito de conformacién de regiones
para ingresar a la 2° etapa de descentralizacion fiscal (etapa en la que se co-
participan otros impuestos nacionales).

Relevancia del ajuste

Disminucién de la discrecionalidad de las transferencias del gobierno nacional.

Reduccion de la elevada dependencia de los gobiernos regionales y locales de
las transferencias del nivel nacional (de transferencias a coparticipacion).

Disminucién de las inequidades entre localidades del pais que generan los
recursos determinados y las que no los generan.

Responsables

Congreso de la Republica.

Poder Ejecutivo (MEF) y ANGR (Propuestas).

Marco normativo

Ley de canon, Ley N° 27506, 10/07/2001 y modificatorias.

Ley de Regalfas Mineras, Ley N° 28258, 24/06/2004.

Ley de FOCAM, Ley N° 28451, 30/12/2004.

Ley de Descentralizacion Fiscal, DL N° 955, 05/02/2004.

D. Leg. N° 776, Ley de Tributacion Municipal, 31/12/1993; y sus modificatorias.
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9. Rol fiscalizador y representatividad de los Consejos Regionales

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
o Regla- Imple- ! ! . .
Disefio 9 - ple” Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacién | mentacion
Dimensién Democratizacién de las Decisiones Publicas
Se establecié que los Presidentes Regionales ya no presiden ni son miembros del
Consejo Regional, con lo que se busca la separacion de poderes a nivel regional.
El Consejo Regional se conforma a través del premio a la mayorfa, lo cual debilita su
Estado actual de la rol fiscalizador. La lista ganadora busca armar mayorfas artificiales, pues 13 gobiernos
politica regionales fueron elegidos en 2006 con menos del 30% de los votos.

No existe relacién entre nimero de votantes y el nimero de representantes en el
Consejo, asi en algunos casos un consejero representa a 7 mil personas, mientras
que en otros a 117 mil". Esta situacion cuestiona su representatividad'®,

- Eliminar el premio a la mayorfa para la conformacién de los Consejos Regionales.

- Incluir criterio de poblacion para definir la representatividad por provincia,
teniendo en cuenta que la Constitucion permite hasta un maximo de 25

) consejeros regionales.
Propuesta de ajuste 4 ‘ ) _ B ‘
- Considerar mecanismo que garantice la participacion equilibrada entre hombres

y mujeres en el Consejo Regional.

- Para ambos casos, se requiere modificar el Art. 8 de Ley de Elecciones
Regionales'™.

- Los Consejos Regionales verdn fortalecido su rol de fiscalizacién al no estar
conformados mayoritariamente por miembros del partido o movimiento politico
Relevancia del ajuste que encabeza el ejecutivo.

- Se fortalece la relacion entre autoridades y ciudadania.

Responsables - Congreso de la Republica.
- Ley Organica de Gobiernos Regionales, Ley N° 27867, 18/11/2002; modificada
Marco normativo mediante Ley N° 28968, 24/01/07.

- Ley de Elecciones Regionales, Ley N° 27683, 15/03/02.

17 Tanaka, M. (2007) La participacion ciudadana y el sistema representativo. PRODES.

18 Hay indicios de que a nivel local ocurren problemas similares en temas de representacion y fiscalizacion.

19 La Comision de Descentralizacién del Congreso aprobd dictamen que modifica la Ley de Elecciones Regionales, el
dictamen se encuentra en la Agenda del Pleno para ser debatido y aprobado.
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10. Participacion en la Gestién Publica Descentralizada

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Reglaj’ Imple‘—, Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacién | mentacion
Dimension Democratizacion de las Decisiones Publicas

Los procesos de planificacion concertada y presupuesto participativo vienen siendo
implementados por los gobiernos subnacionales; aunque existen diferencias en
cuanto a su institucionalizacién y aporte efectivo a la calidad de las decisiones de
gasto publico.

Los Consejos de Coordinacion Regional y Local, creados como parte de la estructura
orgénica de los gobiernos regionales y locales, generalmente se instalan pero
no se reinen®. Aquellos que se retnen, lo hacen —por lo general- para facilitar
la coordinacion entre las autoridades miembros, mas que para concertar con la
sociedad civil.

Estado actual de la
politica

Se percibe una duplicidad de funciones entre los consejos regionales/ concejos
municipales y los consejos de coordinacién regional / local.

- Fortalecer los mecanismos de planificacion y presupuesto participativo.

- Monitorear y evaluar el desempefio de los CCR y CCL como mecanismo de
coordinacién entre sociedad civil y diferentes niveles de gobierno. Tomar en
cuenta propuestas para crear una instancia de coordinacién departamental

Propuesta de ajuste entre autoridades de distintos niveles de gobierno subnacional y repensar qué se

requiere para fortalecer la concertacién del Estado con los actores de la sociedad

civilde modo de asegurar su aporte a la calidad del gasto publico (Modificar la Ley

Orgénica de Gobiernos Regionales, Art. 11°y la Ley Orgdnica de Municipalidades,

Arts. 98°y 102°).

- Consejos regionales y concejos municipales fortalecidos al diferenciarse sus
actividades de aquellas de los CCRy CCL.

Autoridades subnacionales tienen un espacio para concertar con otros niveles

Relevancia del ajuste A
de gobierno.

- Sociedad civil participa y coadyuva a la calidad y efectividad de la gestion publica
descentralizada.

Responsables Congreso de la Republica.
- Ley Organica de Gobiernos Regionales, Ley N° 27867, 18/11/02.

Marco normativo - Ley Organica de Municipalidades, Ley N° 27972, Ley N° 27/05/03.

- Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos, Ley N° 26300.

20 En todos los gobiernos regionales se ha instalado un CCR, pero solo en el 78.3% de los gobiernos locales. MCLCP, Primer
Informe Nacional de Monitoreo del Presupuesto Participativo, 2007.
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11. Sistema de Informacién sobre la Gestién Publica

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Reglaj’ Imple‘—, Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacién | mentacion
Dimension Fortalecimiento Institucional

Estado actual de la
politica

Todos los gobiernos regionales y locales estan conectados al SIAF y utilizan el SEACE.
Todos estén obligados a implementar el portal de transparencia.

CEPLAN tiene previsto administrar el Sistema de Informacion integrado, que servira
para planificary hacer seguimiento y evaluacion de la gestion estratégica del Estado.
Se espera que pueda medir los impactos y, en general, el desemperio de la gestion
publica.

La Secretarfa de Descentralizacion — PCM tiene la responsabilidad de desarrollar
un sistema de informacion sobre capacidades y desempefio de los gobiernos
subnacionales.

El Presupuesto por Resultados, aprobado en 2007 como metodologia para la gestion
presupuestaria, estd abocado al disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de las
intervenciones del Estado para que éstas alcancen los resultados esperados por la
ciudadanfa.

Propuesta de ajuste

Implementar la normativa, es decir disefar y poner en marcha un Sistema de
Informacién. Debido a la diversidad de actores involucrados y a los mandatos
normativos existentes, el diseno del Sistema de Informacion es de alta
complejidad.

Relevancia del ajuste

- Incentivar que los gobiernos regionales y locales mejoren su desemperio.

- Reforzar asistencia técnica en gobiernos regionales y locales con menores
capacidades.

- Identificar mejores experiencias para aprendizaje por benchmarking.

Responsables

- CEPLAN.

- Presidencia del Consejo de Ministros.

Marco normativo

- Ley del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y del Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico, DL N° 1088, 28/06/08.

- Ley del Sistema de Acreditacién de los Gobiernos Regionales y Locales, Ley N°
28273,09/07/04.

- Ley Marco de la administracion financiera del sector publico. Ley N° 28112,
28/11/03.

- Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afo Fiscal 2008. Ley N° 29142,
10/12/2007.
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12. Conduccidn concertada del proceso de descentralizacion

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Reglaj’ Imple‘—, Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacién | mentacion
Dimension Informacién de la Gestién Publica

Estado actual de la
politica

LOPE crea el Consejo de Coordinacién Intergubernamental como mecanismo
para coordinar las politicas de descentralizacion entre los diferentes niveles de
gobierno?'.

Propuesta de ajuste

A través de un Decreto Supremo, reglamentar el Consejo de Coordinacion
Intergubernamental®.

Relevancia del ajuste

Facilitar la concertacién en la conduccion del proceso de descentralizacion.

Dar mayor legitimidad a las decisiones que se toman en relacién a la marcha de
este proceso.

Fortalecer el rol de conduccion del proceso.

Aportar a la construccién y difusiéon de una vision comun del proceso de
descentralizacion.

Responsables

Presidencia del Consejo de Ministros.

Marco normativo

Ley de Bases de la Descentralizacion, Ley N° 27783, 20/07/02 y DS N° 007-
2007-PCM, que crea la Secretarfa de Descentralizacion en reemplazo del CND,
25/01/07.

Ley Organica del Poder Ejecutivo, Ley N° 29158, 20/12/07.

21 En diciembre de 2008 se instalé formalmente el CCl con cargo a formular su reglamento en las siguientes semanas.
22 Existen algunas propuestas de reglamento desde el Grupo Impulsor.
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13. Desarrollo de capacidades en los gobiernos regionales y locales

a través de incentivos a la oferta de capacitacion

Tipo de Ajuste Complejidad Técnica Complejidad Politica
Disefio Regla.—/ Imple'—, Alta Media Baja Alta Media Baja
mentacion | mentacion
Dimensién Fortalecimiento institucional

Estado actual de la
politica

La Ley de Bases de Descentralizacion establecid la creacion de un Plan de
Capacitacion a nivel regional y municipal, como parte de la etapa preparatoria del
proceso de descentralizacion. A la fecha existen iniciativas inconexas para proveer
capacitacion y asistencia técnica a los gobiernos regionales y locales?.

Una propuesta es crear una estrategia para desarrollar el mercado de prestacion
de servicios de capacitacion. Asi, se propone crear incentivos a la demanda pero
también a la oferta.

En junio de 2008 se aprobd el D. Leg. N° 1025, de Normas sobre Capacitacion y
Rendimiento en el Sector Publico, en el que se establece la acreditacién voluntaria de
programas en gestién publica, politicas publicas, desarrollo y gestion de proyectos.
Los programas acreditados seran difundidos por la Autoridad Nacional del Servicio
Civil y podran recibir financiamiento del Fondo para el Fortalecimiento del Capital
Humano.

Propuesta de ajuste

Elaborar el reglamento del D. Leg. N° 1025 y aprobarlo a través de un decreto
supremo.

Relevancia del ajuste

- La acreditacion de determinado programa dard informacion a los interesados
sobre su idoneidad.

- Incremento de la oferta de programas de capacitacion para autoridades y
funcionarios de los gobiernos regionales y locales en temas que respondan a sus
necesidades como autoridades y funcionarios publicos.

Responsables

- Autoridad Nacional del Servicio Civil y Secretarfa de Descentralizacion — PCM.

Marco normativo

- Normas sobre Capacitacién y Rendimiento en el Sector Publico, D. Leg. N° 1025,
21/06/08.

- Fondo para el Fortalecimiento del Capital Humano, Ley N° 29244, 18/06/08.

23 La Secretaria de Descentralizacion de PCM ha puesto en consulta el Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades.
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1. Matriz de politicas prioritarias

La matrizque mostramos a continuacion da cuentadelas 13 politicas prioritarias y sus ajustes
correspondientes. Tal como se indico lineas arriba, el orden de presentacion de las politicas
no implica la prevalencia de las primeras sobre las siguientes, pues dicha prevalencia debe
ser adoptada por los actores e instituciones involucradas directamente en la marcha del
proceso de descentralizacion.

Este instrumento estd organizado en cinco columnas: la primera contiene las politicas
priorizadas, en la segunda se muestra las acciones de ajuste propuestas, la tercera columna
da cuenta del tipo de propuesta que se esta recomendando (disefio, implementacion o
reglamentacion), mientras que la cuarta y quinta columna califica la complejidad técnica y
politica del ajuste: alta, media o baja.
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2. Brojula grafica de la descentral
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3. Personas consultadas

Lima

1. Mayen Ugarte, Governa

2. Javier Torres, Asociacion SER

3. Javier Azpur, Grupo Propuesta Ciudadana

4. Hildebrando Castro, Remurpe

5. Vlado Castaneda, SD-PCM

6. Raul Molina, SD-PCM

7. Pedro Morales, AMPE

8. Silvia Ampuero, PCM

9. Johny Zas Friz, Consultor

10. John Romero, SD-PCM

11. Jenifer Contreras, PCM

12. Rosa Florian, Presidenta de la Comisién de Descentralizacion, Congreso de la Republica
13. Franz Portugal, Comision de Descentralizacion, Congreso de la Republica
14. Sobeida Gonzales, USAID

15. Thomas Reilly, Proyecto USAID/PERU ProDescentralizacion

16. Violeta Bermudez, Proyecto USAID/PERU ProDescentralizacion
Tarapoto

1. José Augusto Del Aguila, Consejo de Participacion de la Juventud
2. José Luis Carranza, CISCAP

3. César Paz, MCLCP

4. Alejandro Vasquez, Consultor

5. Milagros Mendoza, ADRA PERU

6. Lincoln Rojas, Gobierno Regional San Martin



7.

8.

9.

Brujula de la Descentralizacion

Deisi Luna, CEPCO
Max Grandez, Municipalidad Provincial de San Martin

Genaro Sanchez, AMRESAM

10. John Romero, SD-PCM

11. Marfa del Pilar Noriega, SD-PCM

12. Patricia Paco, SD-PCM

Huancayo

—

8.

0.

Miguel Ponce, IDEL

Edgard Verastegui, Municipalidad Provincial de Huancayo
Jaime Asto, SEPAR

Jorge Perea, SEPAR

Hugo Gutiérrez, Caritas Huancayo

Julio Mucha, Municipalidad Distrital de Ahuac

Wilfredo Solis, SD-PCM

Henry Lopez

Gino Ruiz, ESSALUD

10. Marcia Ortiz, Gobierno Regional de Junin
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