Proyecto Parficipa Pera

f os de la Descentralizacion
. I_': - L -7
na participamos?




Participa Peru es una
publicacion del Proyecto
PARTICIPA PERU.

El Proyecto esta a cargo
de Catholic Relief Service,
Grupo Propuesta
Ciudadana y Research
Triangle Institute. Tiene
como asociadas a la
Comision Episcopal de
Acciéon Social, al Centro
Amazoénico de
Antropologia y Accion
Préctica, a la Comision
Episcopal de Accidn
Social y al Centro de la
Mujer Peruana Flora
Tristan.

PARTICIPA PERU busca
fortalecer el rol y las
capacidades de la
sociedad civil en el
proceso de
descentralizacion, asi
como promover el derecho
de participacion de la
ciudadania, a traves de:

I Informacion sobre el
proceso de
descentralizacion.

| Iniciativas para el marco
legal de la
descentralizacion.

| Participacion en las
instancias de
concertacion regional y
municipal.

| Vigilancia ciudadana del
desempefio de las
autoridades regionales y
locales.

Contenido

Presentacion

| Informacién para una descentralizacion
con participacion ciudadana............cccceeeeeeiinnnns 3

Desafios de la Descentralizacion

| La descentralizacion como oportunidad:
para la democracia y el desarrallo...................... 4

| La descentralizacion como oportunidad:
para superar la exclusion ..........cccccceeeveeeeiineeens 5

| Los recursos para las regiones
y los caminos para incrementarlos ...................... 6

| La descentralizacion como
un proceso gradual ..........occcceeeiiiiiiiienniiieeees 7

¢Como participamos?

| Descentralizacion como
UN Proceso PartiCipativo ........ccccoceeerveeeeieeennenns 9

| Los vacios legales en € régimen
de la participaCion...........cccccceeeeeieiiinninieeeeen. 12

| Los desafios inmediatos a la
participacion ciudadana ...............ccccveeeeeennnen. 14

Director: Luis Chirinos

Calle Leon de la Fuente 110, Magdalena del Mar, Lima
Teléfonos: 613-8313 / 613-8314

Telefax: 613-8315

Pagina web: www.participaperu.org.pe

Correo electronico: propuest@desco.org.pe

Disefio y Diagramacion: Bea Mosquera
Fotos: Alfonso Mosquera C./Carlos Suarez

IE=IE] Esta publicacion ha sido posible a través del apoyo de

_w; USAID-Per(, bajo los términos del acuerdo cooperativo
N° 527-A-00-00187-00. Las opiniones expresadas por

W los autores, no necesariamente reflejan el punto de
vista de USAID.

Participa Peru es distribuido gratuitamente con La Republica




INFORMACION para una
DESCENTRALIZACION con
PARTICIPACION CIUDADANA

a descentralizacion es uno de los desafios mas importantes que enfrenta @ Perd, hoy. En
perspectiva, es claro que se trata de una de las demandas mas fuertes de la sociedad

desde nuestra propia conformacién como pais independiente y congtituye la mas impor-
tante reforma del Estado iniciada por €l actual gobierno. En la actuaidad, tras diez afios de
autoritarismo centralista, existe un amplio consenso sobre la necesidad impostergable de la
descentralizacién. Del mismo, nace la reforma de los capitulos congtitucionales referidos a la
descentralizacion, la Ley de Bases de Descentraizacion, la Ley Organica de los Gobiernos
Regionales y otros instrumentos legales relativos a proceso. Este es el marco legal que ha
permitido la eeccion de autoridades regionales y la renovacion de las municipales €l 17 de
noviembre pasado. Hemos iniciado pues la descentralizacion. Ella plantea riesgos, que duda
cabe, pero -y fundamentalmente- constituye una oportunidad Unica para lograr € desarrollo,
la democratizacion y la gobernabilidad del pais.

Uno de los retos del proceso es la necesidad de que la ciudadania adquiera una adecuada
comprension de su naturaleza y sus caracterigticas. Ello es indispensable para que € consenso
sobre la necesidad de la descentralizacion se extienda a los objetivos, metodologia y modalidad
del proceso. De la misma manera, para que la participacion ciudadana en los gobiernos
regionales y locales sea fructifera y para que sus actividades de vigilancia rindan fruto, es
indispensable que la ciudadania acceda a la informacién y a andlisis sobre € proceso y sus
caracterigticas centrdes. Este es todavia un objetivo a lograr.

Como aporte a cumplimiento de este objetivo, € Proyecto PARTICIPA PERU pondraadispo-
sicién de la ciudadania la informacion mas importante sobre la descentralizacion.

PARTICIPA PERU es responsabilidad del consorcio formado por Catholic Relief Services
(CRS), & Grupo Propuesta Ciudadana, €l Research Triangle Institute (RTI), €l Centro de la
Mujer PeruanaForaTristén, e Centro Amazonico de Antropologiay Aplicacion Practica(CAAAP)
y la Comision Episcopal de Accion Socia (CEAS), con € apoyo financiero de la Agencia de
Cooperacion Internaciona del Gobierno de los Estados Unidos de America(USAID). Se gecu-
ta en 11 departamentos con la participacion de las instituciones que lo integran y de las
instituciones socias del Grupo Propuesta Ciudadana: Alternativa (Lima), Arariwa (Cusco), Cen-
tro Bartolomé de las Casas (Cusco), CEDEP (Lima, Ica, Ancash), CEDEPAS (La Libertad,
Cgamarca), CEDER (Arequipa), CEPES (Lima, Huancavdlica), CIPCA (Piura), DESCO (Lima,
Arequipa, Huancavdica), IDS (Lima) e IEP (Lima).

Este primer nimero de PARTICIPA PERU forma parte de una estrategia de comunicacion
para difundir en €l pais los contenidos mas importantes de la reforma descentralista. En esta
perspectiva, realizamos programas de radio, desarrollamos la pagina Web
www.par ticipaper u.org.pe, organizamos foros de informaciéon y andlisis, y editamos docu-
mentos relativos a proceso. Con ello, buscamos aportar a la descentralizacion democréticay a
la gobernabilidad de nuestro pais.




La DESCENTRALIZACION

parala DEMOCRACIA,

y d DESARROLLO

Indice de Desarrollo
Humano Peru 2001
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El indicede DesarrolloHumano (IDH)  es
un indicador que incluye todos los as-
pectos que determinan las condiciones de
visda de la poblacion. Alcanzar el «1» es
lo 6ptimo.

Fuente: Informe de Desarrollo Humano del Pert 2001,

PNUD 2002.

omo se ha sefalado,
C este proceso se inicia

con limitaciones y ries-
gos que son inevitables
cuando hablamos de la
emergencia de nuevos acto-
res politicos y sociales y de
un cuestionamiento radical
de la manera como hasta
ahora se ha administrado €l
Estado en & Perd. Pero, in-
sistimos, también presenta
una serie de oportunidades
para la democraciay € de-
sarrollo. Entre dlas:

| La descentrdizacion como
proceso  abierto y
participativo permite a las
sociedades regiondes y lo-
cdes agportar en @ debate
sobre las funciones, carac-
terigicas y roles de los Go-
biernos Regiondes y Loca
les.

| La congtitucion de nuevos
Gobiernos Regiondes y la
reformadelosGobiernoLo-
caes crean indancias para
la rlacion permanente en-
tre los diferentes nivdes de
gobierno y las organizecio-
nes de la socieded civil. La
presencia de la sociedad di-
vil en los procesos de ded-
s6n enlasingdancias de go-
bierno regiond, provincid
y didrital damayor legitimi-
dad d Edado y d ssema
departidosy permiteenfren-
tar una potencid crisis de

La descentralizacion es la
oportunidad para
construir consensos
regionales y locales en
torno a estrategias de

inversion publica y privada

para el crecimientoy €
desarrollo mas equtativo

gobernabilidad de nuestra de-
mocracia desde una perspec-
tiva de participacion y no de
excluson.

| La presencia de los actores lo-

cdes en los diferentes nbitos
del Estado permite llegar a
acuerdos en torno a los pla-
nes de desarrollo y los presu-
puestos regionaes, condruyen-
do consensos drededor de es-
trategias de inverson publica
y privada para @ crecimiento
de las economias regiondes.

| La descentralizacion permite

hecer de la educacion y la s
lud ges de desarrdllo para -
perar la pobreza y las grandes
diferencias socides, haciendo
gue las poaliticas se sustenten
en edrategias que incremen-
ten las capacidades y hagan
posible € gercicio de los de-
rechos de los ciudadanos,
dgjando de lado vigas prac-
ticas clientelistas con la
poblacion.



como OPORTUNIDAD

para SUPERAR

la EXCLUSION

a mayoria de las regio-
nes concentran la exclu-
sion. En élas habitan los
més pobres y, entre ellos, las
mujeres rurdesy losy las indi-

genas sufren las peores formas
de exclusion.

El actua proceso de descen-
tralizacion genera escenarios
importantes para que los mas
pobres, los indigenas y las mu-
jeres, tengan mayores espacios
de participacion politicay que
en el uso de esos espacios —
desde sus propias redlidades y
de manera creativa- tengan
mayor capacidad de didogo
con las autoridades naciona-
les, regionales 'y locales en tor-
no a politicas y estrategias que
permitan la satisfaccion de sus
necesidades bésicas y la &fir-
macion de sus derechos y ciu-
dadania.

Evolucion de la Pobreza
Rural en € Pera (%)

78.3

Llama la atencién el marcado
aumento de la pobreza rural en los
ultimos afnos. La descentralizacion
podria ser una herramienta util
para mejorar esta dramatica
situacion.

Fuente: ENAHO 2001, INEI 2002.

Desde la perspectiva de
los mas pobres, la participa-
cion en la toma de decisiones
sobre |os recursos regiondes y
locales debe permitir asegurar
gue dichos recursos se orienten
amgorar las condiciones de de-
sarrollo (educacidn, saud, infra
estructura béasica) de las zonas
de menor desarrallo relativo.

Desde la perspectiva de
las mujeres, especiadmente las
mujeres de las zonas rurdes, su
participacion en las indancias de
concertacion debe generar me-
jores condiciones para que las
autoridedes regiondes y locdes
promuevan la iguadad de opor-
tunidades para dlas, superando
las desiguddades, la discrimina
cion y la exclusén por razones
econdmicas, de género, énico-
racides u otras.

Desde la perspectiva de
los pueblos indigenas, su par-
ticipacion en las instancias de
concertacion regional y local
debe apuntar a generalizar la
educacion interculturd bilingle
en las regiones 'y locdidades con
presencia de poblaciones indi-
genas, a reconocer € derecho
de los pueblos indigenas a ser
juzgedos en su propio idioma asi
como a reconocimiento de sus
inditucionesjudicidestradiciona-
les, a reconocer |la medicina tra-
diciond como parte dd sstema
de sdlud dd paisy a organizar
au vida socid de acuerdo a sus
propias normas.

Situacion de Vida de los
Pueblos Indigenas
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3 ACEPTABLE
Segun el Instituto Indigenista
Interamericano, la poblacién
indigenaen & Per U congtituyeun 40%
de la poblacién total. 80% de ésta
se encuentra en situacion de pobreza
extremay miseria.

Fuente: http://www.per.ops-oms.org
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Adultas analfabetas de ambos sexos, de 15
afos y mas (%).
. Mujeres analfabetas de 15 afios y méas (%).

Es preocupante que, en todas las re-
giones del Per(, el analfabetismo en
la mujer sea mas alto que el pro-
medio general. Se evidencia su des-
ventaja respecto a la insercion en

la vida politica del pais.
Fuente: ENAHO 2001, INEI 2002.




en millones de soles

Procedencia de Recursos
para Gobiernos Regionales

7000

6065

LOS RECURSOS para las

REGIONES

;CUALES SON?

6000

5000

4000

NN N N N N N

3000

2000

1290

362
362

1000

o~
—

©
va
= &

. Presupuesto para los
Gobiernos Regionales

. Eliminacion de
exoneraciones fributarias

[] Proyectos de nivel regional

[] FiDE

[[] FonCOR

[T] ORDESUR
B Frivatizaciones

B INADE

Cuadro elaborado por e Grupo Propuesta Ciudadana

Hay tres maneras para
gue las regiones
consigan mayor es
recursos. eliminar
exoner aciones
tributarias, impulsar
privatizaciones y
concesiones y exigir
transferencias de
recursos de inversion...

| Ministerio de Economia
y Finanzas ha asignado

a los Gobiernos Regio-
nales para e afo 2003 recur-
S0s equivalentes a los que tu-
vieron los Consgos Trangtorios
de Administracion Regional
(CTAR) durante el afio 2002,
con lo cua son responsables de
gastar uno de cada siete soles
delosrecursosplblicos Egosre
cursos, considerados como in-
suficientes por muchos, pueden
incrementar se acudiendo a las
siguientes formulas:

| La eliminacion de exo-
neraciones tributarias y la
privatizacion y concesion de
los activos de las regiones.
Esto podria significar més de
3,500 millones de soles de
recursos adicionales (3,373
millones provenientes de
exoneraciones y 158 millones
provenientes de privatizaciones
y CONCesones).

| La transferencia de los recur-
s0s de ORDESUR (Organis-
mo de Desarrollo dd Sur, fon-
do creado para la recongtruc-
cion de las zonas afectadas por
los terremotos dd 2001) y de
los proyectos de caréacter re-
giond deINADE (Indituto Na
ciond de Desarallo). El mon-
to llega a 236 millones de so-
les, trandferencia que de acuer-
do alaLey de Gobierncs Re-
gionaes debe darse durante
este afno.

| El acceso a los recursos del
Fondo Intergubernamental
de Descentraizacion (FIDE) y
el Fondo de Compensacion
Regiond (FONCOR). El pri-
mero es un fondo concursable
para financiar proyectos de in-
verson. El segundo esun fon-
do que asigna recursos a
cada region de acuerdo a
criterios de poblaciéon y po-
breza, para ser utilizados
exclusivamente en proyectos
de inversdn. Cadauno de es-
tos fondos recibira d 30% de
los recursos de privatizaciones
(352 millones de soles cada
uno). Mientras €lo no ocurra,
como en € caso de la vaori-
zacion de las exoneraciones
tributarias, son recursos
virtuales.

L os Gobiernos Regionales
también pueden obtener recur-
sos frescos, snintermediacion del
Gobierno Central, atrayendo in-
verson naciond y extranjera di-
recta, 0 presentando proyectos
que puedan ser financiados por
organismos de cooperacion. Pero,
en d corto plazo, la poshbilidad
de acceder a recursos sgnificati-
vos mediante |as tres vies sefida
das, depende en gran medida de
decisones que 2tomen end Go-
bierno Centrd.

Las Tareas Pendientes

Asi, d Consgo Naciona de
Descentralizacion tiene cuatro

encargos a ese respecto:



El Ejecutivo tiene que
jerarquizar los activos
publicos actualmente
existentes, para
determinar cuales de
ellos eventualmente
podrian ser privatizados
0 concesionados
directamente por las
regiones...

u A fin de marzo debe presen-
tar a Consgo de Ministros
la propuesta de Plan Anual
de Transferencias, |o que su-
pone previamente la clasifi-
cacion de los proyectos de
inversion en nacionales, re-
gionaes y locales.

u Debe disefiar e implementar
el FIDEy € FONCOR.

u Debe jerarquizar los activos
publicos, para determinar
cudes podrian ser privatiza-
dos o concesionados por los
Gobiernos Regionales y/o
pasar a la administracion re-
gional.

u Debe evauar los costos y be-
neficios que generan las
exoneraciones para determi-
nar cuales deben ser elimi-
nadas.

Es indispensable y urgente
gue se produzca un acuerdo
entre é CND, € poder gecuti-
vo, & Congreso, los Gobiernos
Regionales y otros actores so-
ciales en torno a los plazos y
los contenidos de estas decisio-
nes, gue son condiciones pre-
vias para que las regiones ac-
cedan a mayores recursos.

La DESCENTRALIZACION

como un PROCESO

GRADUAL

a posibilidad de que la
descentralizacion sea

efectivamente una fuen-
te de oportunidades para afir-
mar la democracia, generar me-
jores condiciones para € desa
rrollo y para superar las dimen-
siones méas agudas de la exclu-
sion, depende en gran medida
de que sea conducida de ma-
nera gradua pero firme, aten-
diendo en cada momento a las
complegjidades del proceso.

De acuerdo con la Consti-
tucion (Ley 27680 Modifica-
cion del Capitulo Constitucio-
nal sobre Descentralizacion), €
proceso de descentraliza-
cion se realizara “por eta-
pas, en forma progresiva y
ordenada’. En la Ley de Ba-
ses de la Descentralizacion (Ley
27783) se establece que las
etapas de la descentralizacién
serén cuatro, precedidas por
una Etapa Preparatoria que cul-
mino en diciembre del 2002
(ver diagrama de la pagina 8).

La gradualidad supone que
primero se transfiera a los go-
biernos regionales y locales los
recursos de inverson que estu-
vieron a cargo de las CTARs y
los que actualmente estan en
manos de los Ministerios, los
programas sociaes, € Instituto
Naciona de Desarrollo y otros
organismos del Gobierno Cen-
tral. Solo en un segundo mo-
mento (etapas tercera 'y cuarta)

se procedera a la transferencia
del gercicio de competencias 'y
funciones para que sean des-
empefiadas por los gobiernos
regionales y locales.

A suvez, latransferenciade
estas competencias y funciones
supone, la definicion precisa de
cuédles quedan en manos del
Gobierno Central y cudles se
deben transferir a los gobiernos
subnacionales. Establecida di-
cha definicion, los gobiernos
subnacionales deberan acredi-
tar capacidades suficientes (re-
cursos humanos y marcos
ingtitucionales) para poder asu-
mir las competencias a ser trans-
feridas.




El Consejo Nacional
de Descentralizacion
or ganismo cuyo
responsable tiene
rango ministeriales la
entidad encargada de
conducir el proceso
de descentralizacion.

Est& integrado por:

1

representante del
Presidente de la
Republica (quien lo
preside)

representantes de la
Presidencia del
Consejo de Ministros

representantes del
Ministerio de
Economia y
Finanzas

Presidentes
Regionales

Alcalde Distrital.

Etapa Preparatoria, de debate y aprobaciéon de las normas
basicas relativas a la descentralizaciéon y de eleccion de
los nuevos Gobiernos Regionales y L ocales, sobre la base de
los actuales departamentos, provincias y distritos. Quedan pen-
dientes de aprobacion, la version fina de la nueva Ley Organica
de Municipalidades y diversas leyes relativas a la descentraliza-
cién, como la Ley de Incentivos a la Integracion y Conformacion
de Regiones, la nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo, laLey de
Participacion Ciudadana, la Ley de Descentralizacion Fisca y la
Ley de Presupuesto Participativo, entre otras.

Yo

Primera Etapa, de Instalacion y Organizacion de los
Gobiernos Regionales y Locales, que incluye la transferencia
alos mismos, de los activos y pasivos de las CTARs, programasy
proyectos de inversion de los sectores, del Instituto Nacional de
Desarrollo y otros. Esta etapa supone también la implementacion
de planes de capacitacion y asistencia técnica a |os nuevos
gobiernos subnacionales para afirmar su capacidad de gestion.

Yo

Segunda Etapa, de Consolidacion ydel Proceso de
Regionalizacion, que se centra en la promocion y apoyo a la
conformacion de regiones sostenibles mediante la integracion o
fusidn de las actuales regiones. Las decisiones sobre integraciones
y fusiones deben ser tomadas por la poblacién directamente
involucrada via referéndum.

Yo

Tercera Etapa, de Transferencia y Recepcion de
Competencias Sectoriales en todos los sectores, excepto
educacion y salud. Estan incluidos Agricultura, Pesqueria, Industria,
Agroindustria, Comercio, Turismo, Energia, Mineria, Transporte,
Comunicaciones, Medio ambiente, Vivienda, Saneamiento,
Sustentabilidad de los recursos naturales, Circulacion y transito,
Turismo, Conservacion de monumentos arqueol 0gicos e histéricos,
Cultura, recreacion y deporte

O

Cuarta Etapa, de Transferencia y Recepcion de
Competencias Sectoriales en Educacion y Salud




L a descentralizacibn como un
PROCESO PARTICIPATIVO

“No es casual que buena
parte de los conflictos sobre
el marco legal de la
descentralizacion tengan por
tema central la participacion
ciudadana”

a descentralizacion se
propone construir un

nuevo Estado, definien-
do en € camino, una nueva
relacion -méas democrética y
mas participativa- con la so-
ciedad. En esta perspectiva, la
descentralizacion es parte de
la transicién democratica y
debe contribuir a dejar atras
males conocidos como € au-
toritarismo y & centralismo ge-
nerando mejores condiciones
para la gobernabilidad, € de-
sarrollo socia y econdmico, la
superacion de la exclusion y
la eliminacion de la pobreza.

Porque la participacion de
la sociedad civil estd intima
mente ligada a un
cuestionamiento de la manera
tradicional como se ha admi-
nistrado € Estado en € Per(,
el tema resulté siendo uno de
los més debatidos en € proce-
so de disefio y aprobacion de
la Ley Orgéanica de los Go-
biernos Regionales.

Sin embargo, como expe-
riencia practica, la participa
cion delasociedad civil enins-
tancias de concertaciéon con €
gobierno naciona y los gobier-
nos locales se remonta a, por
lo menos, mediados de la dé-
cada de los 80. De esos afios
a la fecha se pueden anotar pro-
cesos de creciente participacion
en:

| Instancias locales de
concertacion para la partici-
pacion de todos los actores
socides e inditucionales en la
gestion de los recursos publi-
cos. En estas instancias, que
en la mayor parte de los ca-
sos han tenido como lideres
protagénicos a los dcades de
las respectivas municipalidades
digritdlesy provincides, se han
desarrollado  experiencias
participati-vas de planificacion
del desarollo y de daboracion
de presupuestos, as como tam-
bién experiencias de democra
tizacion de la toma de deci-
siones y de vigilancia ciuda-
dana sobre la gestion de los
recursos publicos VillaEl SA-
vador en Lima, Limatambo en
Cusco, etc.

| Instancias nacionales de
concertacion de politicas, en
las que los actores sociales y
las autoridades confluyen
para la concertacion en tor-
no a politicas y acciones sec-
toriales. Este es el caso del
Consgo Neciond dd Trabgo
o del Consgjo Nacional de
Concertacion Agraria, entre
otros.

| Mas recientemente, con el
Gobierno de Transicion pri-
meroy durante @ presente go-
bierno después, la nocién de
la participacion de la socie-
dad en instancias de
concertacion se ha traducido




en la congtitucion de laMesa
de Concertacion de Lucha
contrala Pobrezay € Acuer-
do Nacional.

En todos los casos, queda
claro que la participacion de la
sociedad civil en instancias de
concertacion de diverso ambito
y rango contribuye a legitimar
las decisiones que se toman so-
bre paliticasy recursos publicos,
contribuyendo asi a la
gobernabilidad y a la legiti-
midad del régimen democrati-
co.

Esta experiencia acumulada
ha venido siendo recogida por
el Congreso de la Republica en
el debate sobre |la reforma cons-
tituciona y, particularmente, en
la elaboracion de las leyes re-
lativas a la descentralizacion.
Esperando que lo sea también
en las leyes que se promulga
ran, en un futuro cercano, li-
gadas directamente a tema de
la participacion y el control
ciudadano.

El objetivo delaConstitucion
de 1993 fue legalizar el régi-
men centraista y autoritario de
Fujimori. Ello explica la ausen-
cia de mecanismos democré-
ticos de representacion y parti-
cipacion ciudadana (reempla-
zados por légicas clientdistas),
salvo en los derechos de parti-
cipacion y control ciudadanos:
iniciativalegidativa, referéndum,
revocatoria, rendicion de cuen-
tas y remocion de funcionarios.
El Congreso, sin embargo, se
encargd de hacer inviable su
gercicio, salvo larevocatoriade
autoridades locales. Era una
constitucion funcional al régi-

men autoritario.

El proyecto actua de refor-
ma constitucional apunta a
modificar esta Situacion estable-
ciendo la participacion ciuda-
dana como derecho y eje
articulador de la relacion entre
el Estado y la sociedad civil. De
manera especifica, € proyecto
establece:

| Que la participacion es un
componente clave de la de-
finicion del Estado, y étetie-
ne e deber de promoverla.

| El principio de transparen-
cia de la gestion publica.

| El derecho a acceder alain-
formacion publica

| El derecho a acceder a me-
canismos de concertacion en
la formulacién de politicas
(planes estratégicos naciona-
les, asuntos laborales, segu-
ridad dimentaria, derecho a
consulta previa en decisio-
nes que afecten a comuni-
dades nativas).

| ElI derecho a acceder a los
derechos de participacion y
control de la Ley 26300.

| El derecho a la participacion
como ge de la descentrali-
zacion.

En cuanto ala participacion
como ge de la descentraliza-
cion, la reforma constitucional
(Ley 27680, norma que inicio
el proceso) establece:

s El derecho a la participacion
en la definicion de las nue-

vas regiones, haciendo del
referéndum el mecanismo
para consultar a la ciudada-
nia sobre la fusén o integra-
cién de regiones.

El derecho a la participa-
cién en la gestion de los Go-
biernos Regionales y los Go-
biernos Locales. Se estable-
ce d Consgo de Coordina
cion Regional (CCR) parain-
tegrar la sociedad civil alos
Gobiernos Regiondes y se

Ser parte activa del
debate de reforma del
Estado garantiza la
vigencia de los derechos
a la participacion.

encarga alos Gobiernos Lo-

cales promover y regular la
participacion en los espacios
locaes. Pogteriormente, lanue-
va Ley Organica de Munici-
palidades ha establecido las
Asambleas Provinciales y
Didritales como los espacios
de participacién en los Go-
biernos Locales.



s El derecho de los sectores més
excluidos (indigenas y muje-
res) de tener prioridad en la
representacion de la sociedad
en los mecanismos de partidi-
pacion regiondes y locaes.

s La formulacién de los presu-
puestos y de los planes de
desarrollo como los campos
tematicos privilegiados para
la participacion.

Pogteriormente, laLey deBa
ses de la Descentralizacion
(LBD) recogey regulalos dere-
chos de participacion estable-
cidos en la reforma constitucio-
nal. De esta manera, la Refor-
ma Constitucional y la Ley de
Bases de la Descentralizacion
han establecido una sdlida base
juridica y politica participativa.
Es sobre esta base que se han
disefiado las Leyes Organicas
de los Gobiernos Regionaes y
de los Gobiernos Locales.

Como se ha mencionado
antes, la aprobacion de la Ley
de Basesy delas Leyes Organi-
cas de los Gobiernos Regiona
lesy Locaes han creado € mar-
co legal minimo necesario para
dar inicio d proceso de la des-
centralizacion, y han estableci-
do una serie de mecanismos
para afirmar los derechos de
participacion.

En d caso delaLey Organica
de los Gobiernos Regiondes, lue-
go de un fuerte debate sobre los
derechos de participacion —que
induso llevo a que en una prime-
raverson delaley no s lesin
cluya- se han establecido los
Consgos de Coordinacion Re-
giond como las ingandias de par-
ticipacion delasociedad civil para

la concertacion con las autorida:
des electas regiondes en torno a
los planes de de desarrdllo y los
presupuestos regionales. De
acuerdo a lo gprobado, los CCR
estén conformados en un 60%
por los Alcaldes Provincidesy en
un 40% por los representantes
de la sociedad civil.

En el caso de la propuesta
de Ley Orgéanica de Municipa
lidades, que esta siendo revisa
da por e Congreso, el meca-
nismo establecido para la par-
ticipacion de la sociedad civil
es e de las Asambleas Provin-
cidesy Didritaes, las que tie-
nen una composicion variable
en cuanto a las autoridades (a-
caldes distritales en el primer
caso, alcaldes delegados y
agentes municipales en el se-
gundo) y sociedad civil (dos
delegados en el primero, un
numero indeterminado en el
segundo, todos provenientes de
las Juntas Vecinades de Delega
dos Comunales).

Las limitaciones que este
marco legal presenta en rela-
cion con la participacion de la
sociedad civil en los Gobiernos
Locaes seran vigtas a continua-
cién. Pero es importante recor-
dar que el proceso normativo
referido a la descentralizacion
y la participacion no se agotan
con estas leyes y su debate y
eventual mejoramiento. Como
se ha sefialado antes, hay una
reforma congtitucional en mar-
chay estén pendientes de de-
bate y aprobacion congresal
leyes que son fundamentales
para € disefio fina de esta re-
forma del Estado, como la nue-
va Ley Organica dd Poder Eje-

cutivo, la Ley de Presupuestos
Participativos, entre otras. En la
medida en que estas leyes ter-
minen de definir los contornos
precisos de la participacion de
la sociedad civil en el nuevo
disefio de Estado, debemos
ser participes activos en su de-
bate, buscando garantizar la
plena vigencia de los dere-
chos de participacion en to-
das las instancias de la admi-
nistracion publica.

La participacion
ciudadana, como
derecho, y como ge
articulador de la
relacion Estado -
sociedad civil, forma
parte del proyecto
actual de reforma
constitucional.




VACIOS LEGALES
en € regimen de la participacion

¢Como garantizar la
representacion
auténoma de la
sociedad civil en las
instancias de
concertacion en
regiones y
municipalidades?

n relacion con la Ley Or-
ganica de los Gobiernos
Regionales y la composi-
cion y funcionamiento de los
Consgjos de Coordinacion Re-

gional, la norma contiene dos
vacios que es necesario atender.

| El primero tiene que ver con
la inexistencia de un nimero
minimo de integrantes de los
CCR, lo que puede llevar a
gque el escenario de la
concertacion carezca de con-
diciones indispensables. Por
gemplo, en € caso de aque-
[las regiones que tienen tres
0 cuatro provincias, € CCR
estaria constituido por esos
tres o cuatro alcaldes y por
solo un representante de la
sociedad civil. En esas condi-
ciones no se puede hablar de
“representacion” de la socie-
dad civil en un proceso de
concertacion. Al respecto se-
ria necesaria una modifica-
ciéon de la Ley en & sentido
de establecer un minimo de
Sete integrantes de los CCR,
como se estableci6 para los
Consejos Regionales. éstos
estén integrados por un con-
Sgero por provincia, con un
minimo de siete consgeros.
Las regiones con menos de
Siete provincias han elegido
més de un representante por
provincia, hasta alcanzar €l
nimero minimo establecido.
Con esta misma ldgica, se
podria establecer que € nu-

mero minimo de integrantes
de los CCR es de diez, de
los que cuatro serian de la
sociedad civil. Paralasregio-
nes con menos de seis pro-
vincias, se escogerian repre-
sentantes adicionales ante €l
CCR de entre los alcaldes
distritales.

| Un segundo vacio tiene que
ver con la logica de funcio-
namientodelosCCRs. LalL ey
establece que se reldinen dos
veces a afo para concertar
el plan dedesarralloy € pre-
supuesto participativo. Se-
ria conveniente precisar que
se trata de dos periodos de
sesiones y que éstos sean
lo suficientemente amplios
como para permitir que las
autoridades regionales, las
autoridades locales y la so-
ciedad civil concerten en tor-
No a sus visones de desarro-
llo regional y sobre la asig-
nacion de los recursos pu-
blicos para ese fin.

En € caso de la nueva Ley
Orgénica de Municipalidades,
aprobada por el Congreso de
la Republicay devuelta con ob-
servaciones por e Poder Ejecu-
tivo, se establecen instancias de
concertacion de planes 'y pre-
supuesto.

Para las Municipalidades
Provinciales setratadela Asam-
blea Provincid, en la que parti-



cipan los acades didtritales y
representantes de la sociedad
civil de la provincia. En el
caso de las Municipalidades
Digtritales, setratadelaAsam-
blea Distrital, con participa-
cion de los alcaldes de los
Centros Poblados Menores,
los Agentes Municipalesy los
delegados de la sociedad ci-
vil. Pese ala importancia de
institucionalizar la participa
cion en los gobiernos locdes,
la nueva ley presenta dos pro-
blemas graves en cuanto al
numero de representantes de
la sociedad civil que deben
integrarlas, y en cuanto al
modo en que la sociedad civil
debe organizarse para elegir
Sus representantes.

En el caso de las Asam-
bleas Provincides, laLey esta
blece que los representantes
de la sociedad civil se desig-
nan a razon de dos represen-
tantes por cada junta de de-
legados vecinaes. Pero como
estas Juntas —de acuerdo a la
Ley- sondenaturaezadistrita,
resulta que la sociedad civil de
cada distrito enviara a la
Asamblea Provincial dos re-
presentantes, por lo que ten-
drd siempre € doble de dele-
gados que los alcaldes
distritales. A lainversa, en la
Asamblea Digtrital habra solo
dos delegados de la Junta,
frente atodoslos Alcaldes De-
legados (de los Centros Pobla
dos Menores) y Agentes Mu-
nicipales (que pueden llegar
a ser tantos como hay comu-
nidades campesinas vy
caserios).

Es claro pues que no hay
coherencia entre ambos plan-
teamientos y € esquema de

participacion aprobado para
los Gobiernos Regionales (ver
cuadros ).

En cuanto a modo de or-
ganizar la representacion de
la sociedad civil, aparece en
la Ley la figura de las Juntas
deDelegadosVecindes. Laley
obliga a que los representan-
tes de la sociedad civil sean
elegidos por estas Juntas, pero
ellas existen solamente en al-
gunas areas urbanas y ain
asi, no representan a toda la
sociedad civil. La sociedad ci-
vil esta organizada de mane-
ra muy diversa, incluyendo —
de acuerdo a la Ley Orgénica
de Regiones- un minimo de 13
sectores gue van desde gre-
mios empresaridlesy profesio-
nales hasta organizaciones
populares de base. No tiene
sentido obligar a que se jun-
ten todas las organizaciones
sociales de un distrito para
congtituir una Junta de Dele-
gadosVecinaesy eegir susre-
presentantes ante las Asam-
bleasDigtritalesy Provinciaes.

Peor aln, de acuerdo a la
Ley, lacongtituciony delimita:
cion de las Juntas Vecinales
Comunales, d nimero de de-
legados, la forma de eeccion
y revocatoria de sus represen-
tantes, seran establecidos me-
diante ordenanza de la res-
pectivamunicipalidad distrital.
Surge entonces una interro-
gante : ¢cOMO va a represen-
tar la sociedad civil susintere-
ses de manera autbnoma s €
organismo en el que debe
agruparse esta totalmente
controlado por la autoridad
municipal ?

Participacion de la

Sociedad Civil
® OS D Alcaldes | Sociedad
OORDINACIO Provindales Civil
») . A
Region
con 20 20 13
provincias
Region
con 12 12 8
provincias
Region
con 6 6 4
provincias
ASAM BL EA Alcaldes Sociedad
PRO : Distritales| Civil
Provincia
con 20 20 40
distritos
Provincia
con 12 12 24
distritos
Provincia
con 6 6 12
distritos
ASAMBL EA Alcaldes Sociedad
DISTRITA Distritaled ~ Civil
Distrito con 20
20 centros + 2
poblados agentes
menor es municipales
Distrito con 12
12 centros 1 2
poblados agentes
menor es municipales
Distrito con 6
6centros o 2
poblados agentes
menor es municipales




LOS DESAFIOS INMEDIATOS

en la representacion
y la participacion ciudadana

L as organizaciones de
la sociedad civil que
podran participar son,
entre otras:

» Organizaciones de
productores

» Gremios
empresariales

e Gremios laborales

» Gremios
profesionales

* Gremios agrarios
e Gremios vecinales
e Universidades

* |glesias

 Comunidades
campesinas

e Comunidades
nativas

e Mesas de
concertacion

» Organizaciones de
mujer es

* Organizaciones
juveniles

e acuerdo a la Ley Or-
E ganica de los Gobiernos

Regionales, |os represen-
tantes de la sociedad civil ante
los Consgjos de Coordinacion
Regiona son elegidos democrég
ticamente, por un periodo de
dos afios, por los delegados de
las organizaciones de alcance
regional y provincia que hayan
sido legalmente acreditados en
un registro que abriran para ta
fin los Gobiernos Regionales.

Los requisitos para inscribir-
se son:

3 Acreditar personeria juridica

3 Demostrar un minimo de tres
anos de actividad institu-
cional comprobada.

Estas condiciones para € re-
gistro pueden llegar aexcluir del
CCR a un importante nimero
de organizaciones sociaes que
eventualmente no podran ob-
tener su personeria juridica an-
tes de fines de marzo, 1o que
puede generar una situacion de
conflicto con aquellos que se
sientan excluidos de su legiti-
mo derecho a participar.

Una salida posible podria
ser una disposicion transitoria
para que el requisito de la
personeria juridica no se con-
temple en estas primeras elec-
ciones de representantes de la

sociedad civil a fin de garanti-
zar una participacion amplia y
democrética.

Mas alé& de las condiciones
para el registro, se presenta
también e problema de como
llevar adelante laeleccion delos
representantes en € Consgo de
Coordinacion Regional. La Ley
establece, entre otras, hasta 13
tipos de organizaciones de la
sociedad civil (ver cuadro dela
izquierda) que pueden partici-
par, pero se plantean a menos
tres grandes problemas:

| Las categorias utilizadas son
ambiguas. Por gemplo:

s Por “organizaciones de pro-
ductores’ se puede entender
pequefios y microempre-
saiosindudriaes 0 a peque-
fos productores rurales,
sectores €stos con intereses
claramente diferenciados y
con dindmicas organizativas
einditucdondesqueno sem-
pre coinciden.

s Las organizaciones de pro-
ductores pueden confundir-
se con “organizaciones
empresariales” 1o que
remite a los grandes em-
presarios formales o a los
microempresarios informa:
les. Esta ambigledad en la
definicion de quién es em-



presario y productor, se
vuelve relevante en la me-
dida en que la Ley define
gue, d menos un tercio de
los representantes de la so-
ciedad civil debe corres-
ponder a estas categorias.

s Las organizaciones profe-
sionales pueden incluir a
los Colegios Profesionales
pero también a otras for-
mas de organizacion. En €
sector salud, por gemplo,
junto con el Colegio
Medico encontramos a di-
ferentes gremios meédicos
(ministerio, seguridad so-
cid, ec).

| No se ha establecido € peso
relativo de las organizacio-
nesdelasociedad civil. ¢Tie-
ne e MisMo peso una orga-
nizacion de productores de
base que una organizacion
de segundo piso? ¢Pesa
igual una comunidad cam-
pesina que una federacion
campesina que agrupe a
varias 0 muchas comunida
des en un ambito mayor?

| No se ha establecido |a me-
canica misma de la eleccion
de los representantes. Como
se ha sefidado, la Ley defi-
ne 13 estamentos 0 sectores
de la sociedad civil, entre
otros. Sobre esta base, es
posible imaginar 3 escena-
rios diferentes para la elec-
cién de sus representantes:

| Unaeleccion universa di-
rectay secreta entre todos|os
delegados acreditados de to-
dos los estamentos.

I Unaéeleccion universa di-
recta y secreta por cada es-
tamento.

I Una eleccién entre los di-
rigentes de las organizacio-
nes acreditadas por cada es-
tamento o sector

En todos los casos, es pos-
ble que haya més candidatos a
representantes de la sociedad
civil que plazas a ser llenadas,
lo que es especidmente cierto
S no s logra establecer un nd-
mero minimo de integrantes de
los CCRs. En este caso tendra
gue darse una suerte de elec-
cion entre los elegidos por los
sectores, con alguna légica de
rotacion que permitaen € tiem-
po que todos los sectores estén
representados.

También en términos de la
representacion, es importante
anotar que —como ha sucedido
ya con la eleccion de los repre-
sentantes de los Gobiernos Re-
gionales, Provinciales vy
Didtritales ante & Consgo Na
cional de Descentralizacion-
habra que resolver quién y en
base a qué reglamento se hace
cargo de estas elecciones. Al
respecto, se ha constituido un
Grupo de Trabgo con la parti-
cipacion de redes de la socie-
dad civil y organizaciones gre-
miales de trabgjadores, campe-
Sinos, empresarios y sectores
medios, para elaborar una pro-
puesta de reglamento que ga-
rantice condiciones minimas de
transparencia y democracia en
este proceso de representacion.

Finalmente, y mas alla de
como se resuelva la organiza-
cién de la representacion de la
sociedad civil, es slempre im-
portante sefidlar que una ade-
cuada representacion de la mis-
ma no tiene como requisito Uni-
CO una eleccion transparente y

democrética. A €ella, que cons-
tituye una base indispensable,
debe afnadirse la capacidad
de fortalecer o construir es-
pacios colectivos ante los
gue los representantes de la
sociedad civil puedan ape-
lar para desarrollar pro-
puestas que sean represen-
tativas y para rendir cuenta
de sus actos ante sus repre-
sentados.

Es pues complgo € reto dela
representacion de la sociedad
ante —en edte caso- los Consgos
de Coordinacion Regiond. Es ne-
cesario precisar conceptos, esta
blecer procedimientos transparen-
tes y democrdticos, congruir me-
canismos para la actuacion co-
lectiva'y la rendicion de cuentas
de los representantes e incluso
modificar las leyes para garanti-
Zar una efectiva participacion de-
mocratica. En el caso de las
Asambleas Provinciales vy
Didritaes, estos problemas ad-
quieren una mayor compleji-
dad dada la obligatoriedad de
la figura de las Juntas Vecina-
les contempladas hasta aho-
raen la Ley Organica de Mu-
nicipalidades.
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