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Presentacion

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

Internacional - USAID se inici6 en agosto del 2008, y tendrd una duracion de cuatro

anos. 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:

= Fortalecer el marco normativo de la descentralizacion; y,

= Fortalecer las capacidades de gobiernos sub-nacionales seleccionados para
gobernar més eficazmente.

Como parte del primer objetivo mencionado, una actividad inicial se refiere a la elaboracion
de un diagndstico normativo y de politicas sobre descentralizacion, al que hemos
denominado Mapa de Politicas y Normas de la Descentralizacion.

El objetivo de este documento es contar con una vision comprensiva del proceso de
descentralizacion desde el plano normativo y de las politicas publicas adoptadas hasta la
fecha, que sea de utilidad en la priorizacion de iniciativas para fortalecer e implementar
mejor el marco normativo de la descentralizacion.
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1. Introduccién

El diseno del Proyecto USAID/Pert ProDescentralizacion contempla la elaboracion de un
diagnostico de las normas y politicas de la descentralizacion, el cual debe dar cuenta de
las normas y politicas existentes, las normas claves que faltan, las que deben mejorarse y
aquellas por implementar.

Cabe destacar que el referido diagnostico, al cual hemos optado por denominar “Mapa de
Politicas y Normas de la Descentralizacion’, se ha elaborado con un enfoque de politica
publica que considera un exhaustivo andlisis normativo. Asi, se ha puesto énfasis en dar
cuenta de las distintas normas existentes y de las politicas a las que dan forma, asi como de
las necesidades pendientes en términos de reglamentacion o implementacion, con miras a
mejorar la marcha del proceso de descentralizacion. No han sido objeto de especial analisis
los errores o problemas de forma que, sin afectar su sentido, puede tener la normatividad
vigente.

Se espera que el presente Informe sea un instrumento que facilite la priorizacion de ajustes
por parte de las autoridades del Congreso, el Poder Ejecutivo del Gobierno Nacional y
tambiénlos gobiernos regionalesy locales. A partir del debate de lo planteado en el presente
instrumento, el Programa espera contribuir a la construccion de consensos en torno a los
ajustes que requieren especial atencion. Se espera que estos consensos sean recogidos en
un instrumento de seguimiento denominado “Brujula de la descentralizacion”.

En la Seccidn 2 se presenta el diagndstico general del marco de politicas y normas de la
descentralizacion, en la Seccion 3 la relacion de politicas cuya implementacion tiene
como presupuesto una voluntad politica firme, la Seccién 4 contiene la lista de normas
pendientes de reglamentar, en tanto que la Seccion 5 presenta la relacion de politicas cuya
implementacion se requiere profundizar.
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El analisis realizado comprende un examen general del marco politico-constitucional y el
desarrollo normativo de la descentralizacién, el que se organiza posteriormente en base a
las ocho dimensiones del proceso:

a. Transferencia de Responsabilidades

b. Conformacion de Regiones y Organizacién Territorial

C.  Adecuacion de Sistemas Administrativos

d. Descentralizacion Fiscal

e. Descentralizacion Econémica

f. Democratizacion de las Decisiones Publicas

g. Fortalecimiento Institucional

h. Informaciony Concertacion

Cabe mencionar que la sintesis del marco normativo de cada una de las dimensiones
mencionadas puede ser consultada en la pagina web del Proyecto. Los textos que ahi se

presentan se actualizan mensualmente, para incorporar de manera permanente las nuevas

normas emitidas.
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2. Diagnéstico General del Marco de Politicas
y Normas de la Descentralizacién

2.1. Marco Politico Constitucional

Como se recordarg, el proceso de descentralizacion peruano en curso se inicié con la
reforma constitucional de marzo de 2002, aprobada mediante la Ley N° 27680, norma que
modificd integramente el capitulo de la Constitucion Peruana relativo a la descentralizacion
y ciertamente, implicé un cambio positivo respecto a la forma de distribucién del poder
estatal y un perfeccionamiento de los mecanismos de participacion mediante los cuales la
ciudadania se relaciona y contribuye a la toma de decisiones estatales.

En esa linea, la norma constitucional define a la descentralizacion como una forma de
organizacion democratica y afirma que se trata de una politica permanente del Estado de
caracter obligatorio, cuyo objetivo fundamental es el desarrollo integral del pais.

El nuevo disefio constitucional plantea el desarrollo de un proceso de descentralizacion por
etapas, en forma progresiva y ordenada en atencién a criterios que permitan una adecuada
asignacion de competencias y transferencia de recursos del gobierno nacional hacia los
gobiernos regionales y locales (articulo 188°).

Més adelante, precisa que el proceso de regionalizacion se inicia eligiendo gobiernos en los
actuales departamentos y en la provincia constitucional del Callao; es decir, contando con
gobiernos regionales sobre bases departamentales. La Constitucion delega a la voluntad
ciudadana la decision de la conformacion de regiones, pues establece que mediante
referéndum podran integrarse dos o mas circunscripciones departamentales contiguas
para constituir una regioén (articulo 190°). No obstante, prevé que mientras dure el proceso
de integracion regional, dos o mas gobiernos regionales podran crear mecanismos de
coordinacion entre si. Asi, el Texto Constitucional asume al proceso de descentralizacion
como un proceso dinamico y con espacios para que los actores politicos puedan articular
sus intereses en pos del desarrollo integral del pafs. Por ello, una ley posterior denomino a
estos espacios de articulacion como Juntas de Coordinacion Interregional.
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El texto constitucional define la estructura organica de los gobiernos regionales, su
mecanismo y plazo de eleccidn, sus competencias, asi como sus bienes y rentas (articulos
191° al 193°). Hace lo mismo con los gobiernos locales (municipalidades provinciales y
distritales) en los articulos del 194° al 197°.

El disefio constitucional también contempla la realizacion del mandado de la igualdad y no
discriminacion para la eleccion de autoridades en los niveles regional y local de gobierno.
En efecto, la Carta Constitucional introduce el principio de representaciéon de género
para garantizar el acceso de mujeres y hombres en los consejos regionales y concejos
municipales. Adicionalmente, garantiza la representacion de las comunidades nativas vy
pueblos originarios en las circunscripciones territoriales que correspondan (articulo 191°).

Un elemento importante del disefio constitucional comentado es el caracter participativo
que se introduce con la creacion del Consejo de Coordinaciéon Regional, integrado por los
alcaldes provinciales y por la sociedad civil (articulo 191°). De igual modo, es preciso destacar
la inclusion de la formulacién participativa de los presupuestos de los gobiernos regionales
y locales, asi como la rendicién anual de cuentas (articulo 199°).

Asimismo, para el marco politico constitucional también es necesario que participe la
sociedad civil, sobre todo en los espacios de concertacion; muestra de ello son las politicas
adoptadas en el Acuerdo Nacional. En efecto, del disefio politico de la descentralizacion,
podemos destacar la Octava Politica de Estado del Acuerdo Nacional' denominada:
Descentralizacion politica, econdmica y administrativa para propiciar el desarrollo integral,
armonico y sostenido del Perd. Esta politica ratifica el enfoque del texto constitucional al
plantear el compromiso de desarrollar una integral descentralizacion politica, econdémica
y administrativa, transfiriendo progresivamente competencias y recursos del gobierno
nacional alos gobiernos regionales y locales con el fin de eliminar el centralismo. Se propone
construir un sistema de autonomias politicas, econémicas y administrativas, basado en
la aplicacion del principio de subsidiariedad y complementariedad entre los niveles
de gobierno nacional, regional y local del Estado, con el fin de fortalecer estos ultimos y
propiciar el crecimiento de sus economias.

1 Acuerdo Nacional es un documento que establece una vision compartida de pafs y politicas de estado a 20 afios. Fue
suscrito el 22 de julio de 2002 en el Palacio de Gobierno. Conté con la participacion del Presidente Constitucional de la
Republica y de los lideres tanto de los partidos politicos como de las organizaciones mds representativas de la sociedad
civil.
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Los componentes antes mencionados reportan que, en suma, el Perl cuenta desde el
2002 con un disefo constitucional y politico claro en torno al proceso de descentralizacion.
Ademas, importa tener en cuenta que la Constitucion, como norma juridica de
caracter fundacional, establece las normas basicas —reglas y principios- del proceso de
descentralizacion, las mismas que deberan ser interpretadas y desarrolladas por los
diferentes actores que participan del proceso. Estas normas bdsicas no son estaticas sino
que adquieren dinamismo a partir de la voluntad politica y las actuaciones concretas de los
diferentes actores estatales desde el Congreso, pasando por los gobiernos regionales, las
municipalidades, el poder ejecutivo o hasta el propio Tribunal Constitucional®

2.2. Desarrollo normativo

Contando con el marco constitucional comentado, se aprobd en el 2002 la Ley de Bases
de la Descentralizacion. En el mismo afo se aprobaron también la Ley de Demarcacion y
Organizacion Territorial y la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales.

Enelano 2003 se aprobd la Ley Organica de Municipalidades y la Ley Marco del Presupuesto
Participativo y se inici¢ la transferencia de responsabilidades del gobierno nacional a los
gobiernos regionales y locales.

El 2004 se caracterizd por la aprobacion de la Ley y Reglamento del Sistema de Acreditacion,
la Ley y Reglamento de Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones y la Ley
de Descentralizacion Fiscal. Adicionalmente, se continud con el proceso de transferencia de
responsabilidades y se universalizd la formulacion del presupuesto participativo.

En el 2005 lo mas relevante fue la realizacion del referéndum para la conformacion de

regiones; aunque ninguna regién se conformao.

El 2006 fue un afio marcado por las elecciones generales a inicios de afo y las elecciones
regionales y locales en el mes de noviembre, y hubo avances muy limitados en el proceso
de descentralizacion. Lo mas destacable fue el “Shock de la Descentralizacién” que consistio
en el anuncio por el nuevo gobierno de 20 medidas descentralistas en el mes de octubre,
de las cuales la mayor parte se refirieron a acelerar la transferencia de funciones y activos

2 Es preciso mencionar que desde el inicio del proceso de descentralizacion al Tribunal Constitucional le ha correspondido
resolver conflictos de competenciasy pronunciarse acerca de la constitucionalidad de ordenanzas regionales y municipales.
Asi, se ha establecido cudl es el alcance y los limites de la autonomia de los gobiernos sub nacionales, los criterios para
determinar el alcance de sus competencias, asi como la conformacion del blogue de constitucionalidad por la Constitucion,
la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales y la Ley Organica de Municipalidades.

11
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del gobierno nacional a los gobiernos regionales y locales®. El Congreso, por su parte,
aprobd la eliminacion de las prefecturas y subprefecturas, y establecié que corresponde a
los presidentes regionales designar y cesar a los directores regionales y que las direcciones
regionales dependen de los gobiernos regionales.

En el 2007, el Poder Ejecutivo centrd su atencion en la implementacion de las 20 medidas
descentralistas y en optimizar el funcionamiento de los sistemas administrativos —en
especial el Sistema Nacional de Inversion Publica-. Al inicio del afio se aprobd un Decreto
Supremo mediante el que se desactivd el Consejo Nacional de Descentralizacion - CND y
sus funciones fueron asumidas por la Secretaria de Descentralizacion de la PCM. De otro
lado, también se inicid la implementacion del presupuesto por resultados. Por su parte,
el Congreso aprobo -en el mes de mayo- normas para promover la fusion de municipios
distritales y su asociacién en mancomunidades, y para establecer la separacion de poderes
entre el Ejecutivo del gobierno regional y su consejo. En el mismo afo, se aprobd también la
nueva Ley Orgédnicadel Poder Ejecutivo. Cabe mencionar que en el mes de marzo se aprobd
la Ley de Igualdad de Oportunidades entre Mujeres y Hombres, entre cuyas disposiciones
se establecen lineamientos para los diversos niveles de gobierno, incluidos los regionales y
locales, a efectos de garantizar el principio de igualdad en el marco de sus competencias.
Asimismo, el Decreto Supremo 027-2007-PCM establecié las politicas nacionales de
obligatorio cumplimiento para las entidades del gobierno nacional y considerd entre ellas
un conjunto de politicas en materia de descentralizacion y de igualdad de oportunidades.

El 2008 se ha venido caracterizando por los esfuerzos del Poder Ejecutivo en la
implementacion de la nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo y también por la aprobacion
de cerca de 100 decretos legislativos en el marco de la implementacién del Tratado de Libre
Comercio con Estados de Unidos. Algunos de ellos son especialmente relevantes para el
proceso de descentralizacion, como las normas para reformar el servicio civil, modernizacion
institucional facultativa de gobiernos regionales y locales, y al planeamiento estratégico
nacional”.

3 Entre estas medidas se resalta la disposicion para iniciar los programas piloto para transferir la gestion en atencion primaria
de salud y centros y programas educativos primarios a las municipalidades.

4 Especificamente, estos Decretos son: D. Leg. N° 1023: Crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil, rectora del Sistema
Administrativo de Gestién de Recursos Humanos, D. Leg. N° 1024: Crea y regula el Cuerpo de Gerentes Publicos, D. Leg. N°
1025: Aprueba normas de capacitacion y rendimiento para el sector publico, D. Leg. N° 1026: Establece un régimen especial
facultativos para los gobiernos regionales y locales que deseen implementar procesos de modernizacién institucional
integral, y D. Leg. N° 1088: Ley del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y del Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico. Cabe mencionar que el Ultimo de ellos deroga la Ley N° 28522-Ley del Sistema Nacional de Planeamiento
Estratégico y del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico- aprobada en 2005, con excepcién de la Segunda, Tercera,
Cuarta, Quinta, Sexta y Sétima Disposiciones Complementarias.
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2.3. Diagno6stico general del proceso de descentralizacién

Luego del breve recuento de las normas del proceso realizado en el acapite anterior, en
la matriz que aparece a continuacion se presenta el diagnostico general y sintético de las
politicas y normas de descentralizacion, organizadas por cada una de las dimensiones del
proceso. En estas matrices se destaca el ajuste que se sugiere realizar.

El contenido de las columnas de la matriz es el siguiente:

= Primera columna: politica de la que se trata;
= Segunda columna: ajuste que se recomienda realizar;

= Tercera columna: tipo de ajuste, que puede referirse al disefio del proceso, a su
reglamentacion o a su implementacion, o no requerir ajustes mayores y por tanto
resulta relevante dar seguimiento a la politica; y,

= Cuarta columna: normas que dan sustento a la politica.
Respecto a los ajustes sugeridos es importante mencionar que sobre algunos de ellos,

consignados en la segunda columna, existen proyectos de ley y dictdmenes en las diferentes
comisiones del Congreso de la Republica que estan siendo analizados y discutidos.

13
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En la presente Seccion se establece el listado de las politicas cuyo ajuste tiene
como presupuesto la voluntad politica de los actores involucrados en el proceso de

descentralizacion.

Politica

Prioridaddelsaneamiento
de limites, a realizarse
progresivamente  entre
2002 y 2011 (antes 2007),
provincia por provincia.

Mapa de Politicas y Normas de la Descentralizacion

3. Acciones que requieren voluntad

politica

Ajuste

Agilizar el proceso de demarcaciéony organizacion
territorial, dotando de mayores facultades a los
gobiernos regionales (modificacion del articulo
10° de la Ley de Demarcacion y Organizacion
Territorial).

Normas de sustento

Ley de Incentivos para la
Integracion y Conformacion
de Regiones, Ley No 28274,
09/07/04, reglamentada
por el DS N° 063-2004-PCM,
07/08/04.

Promocion de la creacion
de regiones y de Juntas
de Coordinacion
Interregional a través de
incentivos.

- Flexibilizar proceso de conformacion de
regiones para que referéndum se dé cuando
gobiernos regionales lo planteen. Debe
acompafarse de incentivos reales que
promuevan la integracion.

- Aprobdé norma para que gobiernos regionales
puedan ejecutar recursos para iniciativas
conjuntas.

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

Ley de Incentivos para la
Integracién y Conformacion
de Regiones, Ley No 28274,
09/07/04, reglamentada
por el DS N° 063-2004-PCM,
07/08/04.

Tratamiento homogéneo
a municipalidades
diferentes.

Plantear institucionalidad para presencia efectiva
del Estado en todo el territorio nacional. Definir
tipologia de municipalidades, y asignar tareas
diferenciadas segun tipo en la LOM. Ello pasa
por precisar el rol de las municipalidades
provinciales.

de
N°

Ley Organica
Municipalidades,
27972, 27/05/03.

Ley
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Politica | Ajuste | Normas de sustento
Delimitacion ~ de  las|- Aprobar nuevas leyes de organizacion|- Ley Organica del Poder
funciones de los| 'y funciones de los Ministerios que sean| Ejecutivo, Ley N° 29158,
distintos  niveles de| coherentes con la construccion de un Estado | 20/12/07.
gobierno,  articulacion descentralizado. -
intergubernamental - Gifeie] cte

rectoria del nivel |~ Establecer instancias de coordinacion de Municipalidades, Ley  N°
ﬁacional autoridades de determinada jurisdiccion (por | 27972, 27/05/07.
' ejemplo, alcalde provincial con sus alcaldes . :
o - : - Ley Orgénica de Gobiernos
distritales), y también sectoriales para la : R
definicion politicos R
' 18/11/2002; modificada
mediante Ley N° 28968,
24/01/07.
Transferencias a | Modificar la politica y establecer la transferencia |- Ley General del Sistema

gobiernos regionales 'y
locales en funcién de
asignaciones historicas.

de recursos a los GR y GL en funciéon de sus
necesidades de gasto. Tomar en cuenta los
resultados que van obteniéndose de los fondos
creados para temas especificos (por ejemplo,
FONIPREL).

Nacional de Presupuesto N°
28411, 8/12/04.

ley de Bases de Ila
Descentralizacion, N° 27783,
20/07/02.

Leyesanuales de presupuesto
publico.

Co-participacion con
gobiernos regionales 'y
locales del impuesto a la
rentay otros en industrias
extractivas.

Cambiar transferencias discrecionales del
gobierno nacional por la co-participacion
de todo el impuesto a la renta de personas
juridicas; es decir, no sélo el impuesto a la
renta de industrias extractivas.

Contar con el mapa tributario y eliminar
requisito de conformaciéon de regiones para
ingresar a la 2° etapa de descentralizacion
fiscal.

Ley Orgénica de Gobiernos
Regionales, Ley N° 27867,
18/11/2002; modificada
mediante Ley N° 28968,
24/01/07

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

Rol fiscalizador y
representatividad de los
consejos regionales.

Eliminar el premio a la mayorfa para la
conformacién de los Consejos Regionales
y mejorar la representatividad de sus
miembros.

Considerar, mandato de posicion o ubicacion
en las listas para garantizar representacion por
género.

Ley Orgénica de Gobiernos
Regionales, Ley N° 27867,
18/11/2002; modificada
mediante Ley N° 28968,
24/01/07.

Ley de Elecciones Regionales,
Ley N° 27683, 15/03/02.
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4. Normas Pendientes de Reglamentar

Son varias las leyes aprobadas sobre el proceso de descentralizacion que aun no han sido
reglamentadas; a continuacion las presentamos:

- Promocioén de la asociatividad municipal para la prestacion de servicios y la ejecucion
de obras

=  Leydela Mancomunidad Municipal, Ley N° 29029

- Simplificacion y transparencia en las contrataciones y adquisiciones

= |Leyde Contrataciones del Estado, D. Leg. N° 1017

- Planeamiento Estratégico como Sistema Nacional

= Ley del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y del Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico, D. Leg. N° 1088

- Acreditacion voluntaria de programas de capacitacion en gestion publica Becas para
estudios en gestion publica

= ley de Normas sobre Capacitacion y Rendimiento en el Sector Publico, D. Leg. N°
1025

- Modernizacion Facultativa de Gobiernos Regionales y Locales

=  Ley que Establece régimen especial facultativo para los gobiernos regionales y
locales que deseen implementar procesos de modernizacion institucional integral,
D.Leg.N° 1026

- Conduccion concertada del proceso de descentralizacion (Consejo de Coordinacion
Intergubernamental)

= Ley Organica del Poder Ejecutivo, Ley N° 29158
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5. Politicas cuya Implementacion se
Requiere Profundizar

En cuanto a la implementacion de las politicas y normas, se recomienda poner especial
atencién en las siguientes:

- Promocion de la fusién de municipalidades distritales a través de incentivos.

- Aceleracion de transferencia de funciones a los gobiernos regionales.

- Transferencia piloto de gestiéon de salud y educacion a las municipalidades.

- Impuestos patrimoniales y otros asignados a gobiernos locales.

- Gobiernos regionales y locales pueden crear, modificar y suprimir contribuciones y
tasas.

- Simplificaciéon Administrativa.
- Promover el desarrollo econémico desde los gobiernos regionales y locales.

- Participacion ciudadana a través de plan de desarrollo concertado y presupuesto
participativo.

- Concertacion Estado-Sociedad Civil.

- Transparencia y rendicion de cuentas.

- Sistema de Informacion sobre la Gestion Publica.

- Evaluacion anual del proceso de descentralizacion.

- Estrategia de informacion sobre descentralizacion.
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6. Reflexiones finales

El proceso de descentralizacion cuenta con las bases normativas para su desarrollo. No
obstante, desde la perspectiva de las politicas publicas, siempre resulta necesario repensary
evaluar las mismas con la finalidad de ajustarlas y complementarlas para asegurar la mejora
del proceso. Precisamente, ese es el objetivo de este documento.

Debemos recordar que la descentralizacion es un proceso permanente que exige
seguimiento y fortalecimiento constantes, tanto en sus componentes técnicos como
politicos. Asimismo, es necesario atender las oportunidades que pueden brindar la voluntad
politica delos actores responsables y directamente involucrados con el desarrollo del mismo.
De ahi que nuestro interés sea que este Mapa de politicas y normas de la descentralizacion

sea Util para ellos.
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Anexos

Lista de personas consultadas:

Gerardo Tavara, Responsable de Descentralizacion, Mesa de Concertacion para la Lucha
Contra la Pobreza

Elena Conterno, Ministra de la Produccion

Gladys Andrade, Responsable de Proyectos, Red Perti / Alternativa

Raul Molina, Secretario de Descentralizacion, Presidencia del Consejo de Ministros
Nilda Rojas, Secretaria de Gestion Publica, Presidencia del Consejo de Ministros
Hildebrando Castro Pozo Chavez, Abogado, REMURPE

Javier Torres Seoane, Coordinador de Proyecto, SER

Sobeida Gonzales, Coordinador de Proyectos, USAID/Pert

Fernando Paredes Nufez, Oficina de Enlace, Congreso de la Republica

Maonica Ortega Alvan, Asistente de Proyectos, USAID/Pert

Marco Rodriguez Aguirre, Coordinador, SD/Presidencia del Consejo de Ministros
Roger Diaz Alarcon, Sectorista, MEF/DGPM

Gisela Valdivia, Equipo Técnico, REMURPE

Franz Chevarria Montesinos, Asesor Secretaria de Gestion Publica, Presidencia del
Consejo de Ministros

Ana Maria Guevara Pasache, Coordinador General, MEF/DGPM
Percy Erazo Ambar, Comision de de Descentralizacion y Buen Gobierno, RED Pert
Franz Portugal, Secretario Técnico, Congreso de la Republica

Yuri Chessman, Secretaria de Descentralizacion, Presidencia del Consejo de Ministros
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