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A diferencia del Informe anterior, este afio hemos cambiado el nombre de
esta seccién, de «Participacién y Vigilancia Ciudadana» a «Democratizaciéon
de las Decisiones PUblicas». Este cambio ha sido resultado de un proceso de
reflexiéon realizado con diversos especialistas en el tema, producto de lo cual
concluimos en que analizar los mecanismos de participacién y vigilancia
ciudadana sin tomar en cuenta los mecanismos y espacios de representaciéon
existentes resultaba una mirada parcial.

Una de las caracteristicas mds relevantes del proceso de descentralizacién
peruano consiste en la promocién de la participacién y vigilancia a través de
mecanismos como el presupuesto participativo y la rendicién de cuentas y de
instancias como los Consejos de Coordinacién.

Estos mecanismos e instancias cobran especial relevancia para que un
proceso de descentralizaciéon tenga los resultados esperados. Tal como
hemos sefalado en la seccién referida a transferencia de responsabilidades,
la descentralizacién parte de la premisa que los gobiernos descentralizados
por estar mds cerca de la poblacién pueden responder mejor y con los
mismos recursos a las preferencias de la ciudadania y con ello mejorar la
eficiencia y calidad en la prestaciéon de servicios publicos.

Ademds, al estar mds cerca de su poblaciéon y por ende de sus electores
existen incentivos adecuados para que los gobiernos descentralizados
mejoren la gestiéon de lo transferido. Es decir, no basta con acercar el poder a
los gobiernos regionales y locales, sino también a la ciudadania, para
promover una vigilancia social efectiva que impulse una mejora en la
prestacién de los servicios por parte de los gobiernos descentralizados,
evitando que el poder se concentre en las élites locales. Por ello, la rendicién

1 CONTERNO, Elena; DOIG, Sandra y BLANCO, Flor. “Democratizacion de las decisiones publicas”, Capitulo 5. En:
CONTERNO, Elena; DOIG, Sandra y BLANCO, Flor. Proceso de descentralizacion 2005-Abril 2006. Balance y Desafios,
Programa Pro Descentralizacion-PRODES. Mayo 2006. Pag. 99-120.
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de cuentas y la transparencia de la informacién son elementos esenciales
para este acercamiento.

Sin embargo, acercar el poder a la ciudadania debe ser parte de un proceso

de fortalecimiento del sistema de representacién, ya que un Estado
democrético requiere mecanismos de representacién sélidos, donde los
partidos politicos son los actores por excelencia, y en que los mecanismos de
participaciéon directa complementan la acciéon de las autoridades politicas

electas y el sistema de partidos politicos?.

Teniendo en cuenta los mecanismos de participacién introducidos por el
proceso de descentralizacién, en el Grdafico 10 planteamos cémo podrian
interactuar con aquellos de cardcter representativo.

El esfuerzo descentralizador peruano efectivamente cuenta con una serie de
elementos de participacién y vigilancia ciudadana orientados a democratizar
el ejercicio del poder transferido; pero existen instituciones de la democracia
representativa previas a este proceso, como los concejos municipales y la
revocatoria de autoridades, que también requieren ser revisadas. En esta
seccién realizaremos un balance de lo ocurrido en estos temas en el afo

2005 hasta abril de 2006.
Grafico N° 10
Democratizacién de las Decisiones Publicas
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participativo

2 Para mayor informacion se sugiere revisar Martin Tanaka, Situacion y perspectiva de los partidos politicos en la region
Andina. El caso peruano, en; Partidos politicos en la Region Andina: entre la crisis y el cambio, www.idea.int/publications
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1. Marco Normativo

A continuacién revisaremos las disposiciones normativas referidas a los
procesos e instancias de participacion y representaciéon. A fin de facilitar la
revision del marco normativo, éste se ha organizado en: i) principales
procesos participativos e instancias de concertacién, ii) elementos del sistema
de representacién a nivel descentralizado vy iii) transparencia y acceso a la
informacién.

Principales procesos participativos e instancias de concertacién

Las normas del proceso de descentralizaciéon prevén tres tipos de procesos de
concertacién entre autoridades regionales y locales y sociedad civil. Estos son:
Plan de Desarrollo Concertado, Presupuesto Participativo y Rendicién de
Cuentas. Al respecto, la Constitucién Politica del PerUd dispone que los
gobiernos descentralizados formulardn sus presupuestos con la participacién
de la poblacién y rendirdn cuentas de su ejecucién, anualmente®.

La Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales reconoce entre los principios
rectores de la politica y gestién regional i) la participacién ciudadana vy ii) la
rendicién de cuentas. Por ello dispone que el gobierno regional se rige por el
presupuesto participativo y estd obligado a realizar como minimo dos audien-
cias publicas al afio, una en la capital del departamento y otra en una
provincia®.

En cuanto a los gobiernos locales, la Ley Orgdnica de Municipalidades
establece como principio de la planificacién municipal la participacién
ciudadana, la rendicién de cuentas y la inclusién. Las municipalidades se
rigen por presupuestos participativos anuales y deben reconocer como
derechos de control vecinal a i) la revocatoria de autoridades municipales vy ii)
lo demanda de rendicién de cuentas®147. Es importante precisar que las
normas no establecen un minimo de audiencias pUblicas como en el caso de
los gobiernos regionales.

Adicionalmente, tanto los gobiernos locales como los regionales tienen
obligacién de contar con un Plan de Desarrollo Concertado - PDC, formulado
con la participaciéon de los alcaldes y la sociedad civil®. El PDC es el

3 Articulo 199° de la Constitucion Politica del Perd, reforma constitucional aprobada por Ley N° 27680.

4 Ley Orgénica de Gobiernos Regionales - Ley N° 27867, publicada el 18 de noviembre de 2002 y modificada mediante
Ley N°27902.

5 Ley Organica de Municipalidades - Ley N°27972, publicada el 27 de mayo de 2003.

6 De acuerdo a lo establecido por: - La Constitucion, articulos 192° y 194°, los Gobiernos Regionales y las Municipalidades
Provinciales y Distritales son competentes para formular sus PDC con las municipalidades y la sociedad civil. - La Ley de
Gobiernos Regionales, que establece que son competentes para formular y aprobar su PDC, definiendo al desarrollo
regional como la aplicacién de politicas en materia econémica, social, poblacional, cultural y ambiental (articulo 15° y
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documento que orienta la gestién regional o local y constituye el instrumento
orientador de la inversién, asignacién y ejecucién de los recursos’.

El proceso de Presupuesto Participativo se define como un mecanismo de
asignacién equitativa, racional, eficiente, eficaz y transparente de los recursos
pUblicos, que fortalece las relaciones entre Estado y sociedad civil, a través de
la participacién de ésta en el proceso de programacién del presupuesto, el
cual se desarrolla en armonia con los PDC de los gobiernos descentralizados
y la fiscalizacién de la gestion®.

En el marco de este proceso, se promueve la participacién de la sociedad civil
en la programacién del presupuesto, con énfasis en el gasto de inversién,
asignando al titular de pliego la responsabilidad de llevar adelante el
proceso. Es pertinente destacar que se pone énfasis en el componente de
inversiones, pero no se descarta que el presupuesto de gastos corrientes
pueda procesarse también participativamente. Asimismo, se dispone que se
creen mecanismos de vigilancia del presupuesto basados en el acceso a la
informacién y se obliga a los titulares de pliego a rendir cuentas ante las
instancias del presupuesto participativo sobre los avances de los acuerdos de
la programacién participativa asi como del presupuesto total.

Por su parte, el Reglamento de la Ley Marco del Presupuesto Participativo
define con mayor claridad el rol de vigilar a los gobiernos descentralizados
respecto del cumplimiento de los acuerdos y para ello dispone que quienes
participan en el proceso conformen un Comité de Vigilancia para el control
del presupuesto y gestién de los gobiernos descentralizados’.

Finalmente, tanto la Ley como el Reglamento asignan a la Direccién Nacional
de Presupuesto Publico - DNPP del MEF la responsabilidad de dictar
lineamientos para orientar el proceso. Por ello, al igual que el afo anterior,
el MEF emitié un Instructivo para el Proceso del Presupuesto Participativo para
el Afo Fiscal 2006, en el que se establecen una serie de disposiciones para el
desarrollo del proceso durante el 2005'.

articulo 21°). - La Ley Orgénica de Municipalidades, que dispone que el Concejo Municipal aprueba, a propuesta del
Alcalde, el PDC Municipal y el PP y aprueba el Plan de Desarrollo Institucional y el Programa de Inversiones.

7 Conforme a lo dispuesto por: - La Ley Organica de Municipalidades dispuso que el CCL Provincial coordina, concerta y
propone un PDC Municipal Provincial, en base al PDC Distrital y el PP, el cual luego de ser aprobado se eleva al CCR para su
integracion al PDC Regional. Los PDC Municipal y sus respectivos PP, tienen un caracter orientador de la inversion y
asignacion de recursos (articulo 97°). - El Reglamento de la Ley Marco del Presupuesto Participativo, define al PDC
como el documento orientador de desarrollo y del proceso de PP, que contiene los acuerdos sobre la vision del desarrollo
y los objetivos estratégicos de la comunidad, en concordancia con los planes sectoriales y nacionales. Este debe ser
elaborado como resultado de un proceso participativo y de concertacion. (articulo 1°, literal f)

8 Ley Marco del Presupuesto Participativo - Ley N° 28056, publicada el 8 de agosto de 2003.

9 Reglamento de la Ley Marco del Presupuesto Participativo - Decreto Supremo N° 171-2003-EF, publicado el 26 de
noviembre de 2003

10 Aprobado mediante Resolucién Directoral N° 006-2005-EF/76.01, publicada el 5 de febrero de 2005. El Instructivo para el
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Sobre el particular, cabe sefialar que el Instructivo establece a manera de
referencia una serie de pasos para el desarrollo del proceso de planeamiento
y presupuesto participativo, estableciendo como etapas del proceso: i)
preparacién, ii) convocatoria, identificacién de agentes participantes,
capacitacién de agentes participantes, desarrollo de los talleres, vi)
evaluacién técnica, vii) formalizacién de acuerdos, viii) rendiciéon de cuentas y
ix) instalacién de Comité de Vigilancia.

En cuanto a las instancias de concertacién, si bien es cierto que en las
diferentes localidades del pais existen un sinnUmero de espacios de didlogo y
consenso creados por voluntad de los actores locales o por mandato de la
Ley, en esta seccién se analizard el marco normativo que regula a los Conse-
jos de Coordinacién, dentro de la estructura orgdnica de los gobiernos
descentralizados, creados en el marco del proceso de descentralizacién.

La estructura orgdnica bdsica de los gobiernos regionales estd integrada por:
i) Consejo Regional como érgano normativo y fiscalizador, ii) Presidente
como organo ejecutivo y iii) Consejo de Coordinacién Regional - CCR,
integrado por los alcaldes provinciales y por representantes de la sociedad
civil, como érgano consultivo y de coordinacién. En cuanto a las
municipalidades, su estructura orgdnica la conforman i) el Concejo Municipal
como 6rgano normativo y fiscalizador, ii) la Alcaldia como érgano ejecutivo y
iii) el Consejo de Coordinacién Local - CCL, sea provincial o distrital.

De acuerdo a la Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales y la de
Municipalidades, las caracteristicas de los Consejos de Coordinacién son las
gue se presentan en el Cuadro N° 36.

Como se desprende de este Cuadro, las principales funciones de los consejos
de coordinacién son emitir opinién o concertar en temas referidos a PDC,
presupuesto participativo y prioridades de inversién. Es decir, los consejos de
coordinacién son el espacio por excelencia vinculado con los procesos
participativos.

En cuanto al CCR, la Ley establece que en los primeros sesenta dias naturales
del ano correspondiente se realiza la renovacién de los miembros de la
sociedad civil y la instalacién del nuevo CCR. Teniendo en cuenta que la
norma dispuso que el plazo méximo para instalar los CCR era el 30 de junio
de 2003 y que el mandato dura 2 afios, el 2005 se debian realizar nuevas
elecciones de representantes de la sociedad civil''.

proceso de Presupuesto Participativo para el afio fiscal 2007 fue aprobado por Resolucion Directoral N° 011-2006-EF/76.01
y publicado el 1 de abril de 2006.
11 De acuerdo a lo establecido en la Décimo Quinta Disposicion Transitoria y Final de la Ley Organica de Gobiernos
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Cuadro N2 36

Caracteristicas de los Consejos de Coordinacién

Regional

- Instancia de concertacion y

Provincial

Distrital

Naturaleza consulta - Instancia de coordinaciéony | - Instancia de coordinacién
- Los acuerdos se toman por concertacion y concertacion
consenso
_ Emiten opinién consultiva - Coordinar y concertar el Plan| .~ |
Funciones sobre: de Desarrollo Municipal i Pcl)or (;nalrjy conc”ertar €
- Presupuesto Participativo Provincial Concertado y el MS:icieaI eDsi:tr:i(t)alo
Anual Presupuesto Participativo c pt q |
- Plan de Desarrollo Regional Provincial oncertadoy el
Concertado - Proponer las prioridades en El.'esgpluesto Participativo
- Vision general y los las inversiones de Istrital. L
lineamientos estratégicos infraestructura de - Proponer la elabqrauor),
de los componentes del envergadura regional de proye(?tgs de'ln\./ersmn
PDCR - Proponer proyectos de Iyogzlessrvmlos publicos
- Otr;.as. que le encargue o cofinanciacion de obras de P ios d
solicite el Consejo Regional | infraestructura y de servicios| ' oPorc' CONVENIos de
Ublicos locales cooperacion distrital para
F?romover la formacion de la prestacion de servicios
L Ublicos
Fondos de Inversién como P L
estimulo a la inversion - Promover la formacion de
privada en apoyo del Fondos de Inversién
P como estimulo a la
desarrollo econémico local . . .
sostenible inversion privada
) - Otras que le encargue o
- Otras que le encargue o e .
- A . solicite el Concejo
solicite el Concejo Municipal Municipal
Provincial. P
- Presidente Regional, quien o . - .
Integrantes lo preside 9 q - Alcalde Provincial, quien lo | - Alcalde Distrital, quien lo

Alcaldes Provinciales
Representantes de
organizaciones la sociedad
civil

preside.

- Regidores provinciales

- Alcaldes Distritales

- Representantes de
organizaciones de la
sociedad civil

preside

- Regidores distritales

- Alcaldes de Centros
Poblados

- Representantes de las
organizaciones sociales

Porcentaje de
participacion
de sociedad
civil

60% alcaldes provinciales
40% sociedad civil (del cual
el 30% debe corresponder a
instituciones de
empresarios y productores)

Los representantes de la
sociedad civil son el 40%
de la sumatoria de alcalde,
regidores provinciales y
alcaldes distritales

- Los representantes de la
sociedad civil son el 40%
de la sumatoria del
alcalde, regidores
distritales y alcaldes de
centros poblados

- En caso no se cuente con
centros poblados o el
namero sea inferior al
40%, los representantes
de sociedad civil seran el
40% del nimero legal de
miembros del Concejo
Municipal.

Eleccion de
representantes
de la sociedad
civil

Elegidos por delegados
inscritos en registro
respectivo

Entre las organizaciones a
nivel regional y provincial

- Elegidos por delegados
inscritos en el registro

- Entre organizaciones
inscritas de nivel provincial

- Elegidos por delegados
inscritos en el registro

- Entre organizaciones
inscritas de nivel distrital

Regionales.
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Requisitos y
restricciones
parainscribirse

Regional

- Personeria Juridica

- Minimo de 3 afios de
actividad

- No estar inscrito en el
registro a nivel provincial

Provincial

- Personeria Juridica

- Minimo de 3 afios de
actividad

- No estar inscrito en el
registro a nivel distrital

Distrital

Personeria Juridica
Minimo de 3 afios de
actividad

No estar inscrito en el
registro a nivel provincial

Duracién del
cargo

2 afos

2 afios

2 afos

Régimen de
Sesiones

- Por lo menos dos veces al
afio
- A convocatoria del

- Por lo menos dos veces
- A convocatoria del Alcalde

Por lo menos dos veces

- A convocatoria del

Presidente Regional Alcalde

La mitad mas 1 de sus
miembros

La mitad mas 1 de sus

uérum ;
Q miembros

No se precisa

Se aprueba por Ordenanza
Provincial, durante el primer
semestre de su
funcionamiento, a propuesta
del CCL

Se aprueba por

Ordenanza Distrital,
Reglamento No se precisa
de su funcionamiento, a

propuesta del CCL

durante el primer semestre

Fuente: Ley Organica de Gobiernos Regionales - Ley N° 27867 y Ley Organica de Municipalidades - Ley N° 27972
Elaboracién: PRODES

Elementos del sistema de representacién a nivel descentralizado

Tal como se ha sefalado en la parte introductoria de esta seccién, los
procesos e instancias de concertacion generados en el marco de la
descentralizaciéon requieren dialogar con otros elementos vinculados con el
sistema democrdtico y apuntar a la misma direccién. Entre esos elementos se
encuentran las funciones de los consejos regionales y concejos municipales -
gue segUn se sefnalé antes cumplen principalmente un rol normativo y
fiscalizador-, asi como las normas referidas a la eleccién y salida de
autoridades, a las que haremos referencia brevemente.

De acuerdo a la Ley de Elecciones Regionales, Ley N° 27683, se elige de
manera conjunta al Presidente, Vicepresidente y miembros del Consejo
Regional, por sufragio directo y por 4 afios. La votacién es por lista, la que
deberd estar conformada por un candidato de cada provincia, incluyendo un
accesitario, por no menos de un 30% de hombres o mujeres y un 15% de
representantes de comunidades campesina y nativas. La lista ganadora es
aquella que obtiene la votacién mds alta y se le asigna la mitad més uno en
el Consejo Regional y al resto de listas se les aplica la cifra repartidora para
establecer el nimero de miembros que les corresponde, segin el orden de
candidatos y provincias propuestos por los partidos politicos y movimientos'2.

El Consejo Regional tiene un minimo de siete (7) miembros y un mdximo de
veinticinco (25), debiendo haber un minimo de uno (1) por provincia y el

12 Articulos 8y 12 de la Ley de Elecciones Regionales, Ley N° 27683, publicada 15 de marzo de 2002.
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resto, siguiendo un criterio de poblacién electoral’®. El Consejo es competente
para declarar la vacancia y suspensiéon del presidente, vicepresidente y
consejeros. Entre las causas para la vacancia se encuentran: i) condena
consentida o ejecutoriada por delito doloso con pena privativa de la libertad
e ii) inasistencia injustificada al Consejo Regional, a tres sesiones consecutivas
o cuatro alternadas durante un afo, entre otras. En caso el vacado sea el
Presidente, el Vicepresidente lo reemplaza con las prerrogativas y atri-
buciones propias del cargo. La decisién puede apelarse al Jurado Nacional
de Elecciones dentro de los 8 dias siguientes a la notificacién, como instancia
definitiva y cuyo fallo es inapelable y no revisable'.

En el caso de las municipalidades, las reglas de eleccién son similares. La
votacién para alcalde y regidores es por lista, la que debe estar conformada
por no menos de un 30% de hombres o mujeres y un minimo de 15% de
representantes de comunidades campesina o nativas '° La lista ganadora es
aquella que obtiene la votacién mdés alta y se le asigna la cifra repartidora o
la mitad mds uno de los cargos de regidores del Concejo Municipal, lo que
més le favorezca, y la cifra repartidora se aplica entre todas las demds listas
participantes para establecer el nimero de regidores que les corresponde’®.
El nGmero de regidores a elegirse en cada Concejo Municipal es determinado
por el Jurado Nacional de Elecciones en proporcién a la poblacién y en
ningun caso serd inferior a cinco ni mayor de quincel'.

En cuanto a la vacancia del cargo de alcalde o regidor, ésta la realiza el
Concejo Municipal, por: i) ausencia de la respectiva jurisdiccién municipal
por mds de 30 dias consecutivos, sin autorizacién del Concejo; ii) cambio de
domicilio fuera de la jurisdiccién municipal; iii) sentencia judicial emitida en
Ultima instancia por delito doloso, iv) inconcurrencia injusti- ficada a tres
sesiones ordinarias consecutivas o seis no consecutivas durante tres meses,
entre otras. En caso de vacancia del Alcalde lo reemplaza el Teniente Alcalde,
que es el primer regidor hdbil que sigue en su propia lista electoral. El
acuerdo de Concejo que declara o rechaza la vacancia es susceptible de
recurso de reconsideracién ante el Concejo Municipal y de apelaciéon al
Jurado Nacional de Elecciones, cuya resolucién es definitiva y no revisable'®.

En cuanto a la revocatoria, la Ley de los Derechos de Participacién y Control
Ciudadanos, Ley N° 26300, reconoce entre los derechos de control

13 Articulo 191 de la Constitucion Politica del Perd.

14 Articulo 15°, 23’y 30° de la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales.

15 Articulo 10 de la Ley de Elecciones Municipales, Ley N° 26864 publicada el 14 de octubre de 1997.

16 Articulo 25 de la Ley de Elecciones Municipales.

17 Articulo 24 de la Ley de Elecciones Municipales. La Unica excepcion es el Concejo Provincial de Lima, que tienen 39
regidores.

18 Articulos 22°, 23"y 24° de la Ley Organica de Municipalidades.
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ciudadano la revocatoria de alcaldes y regidores, autoridades regionales y
magistrados elegidos por eleccién popular, la que no procede durante el
primer y el Gltimo afio de mandato '?

La consulta de revocatoria se lleva adelante si el 25% de electores, con un
maximo de 400 mil firmas, presenta la solicitud ante la ONPE y para que una
autoridad resulte revocada se requiere la mitad mdés uno de los votos
validamente emitidos y la asistencia de 50% de los electores hdbiles del
padrén el dia de la consulta?. El JNE acredita como reemplazante a quien
alcanzé el siguiente lugar en nimero de votos de la misma lista para que
complete el mandato?'.

Transparencia y Acceso a la Informacién

Se considera importante recordar que la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica, Ley N° 27806, establece que toda persona tiene derecho
a solicitar y recibir informacién de cualquier entidad de la Administracién
PUblica y por ello, dispone que las entidades puUblicas estdn obligadas a
publicar informacién en sus portales, estableciendo que progresivamente
difundirdn a través de Internet lo siguiente: i) informaciéon presupuestal,
presupuestos ejecutados, proyectos de inversiéon, partidas salariales y
beneficios de los altos funcionarios y personal asi como sus remuneraciones,
ii) adquisiciones de bienes y servicios que realicen, asi como iii) informacién
de finanzas publicas.

La Ley mencionada dispuso que los gobiernos regionales debian contar con
portales en Internet hasta un afo después de su instalacién, esto es en el
2004, los gobiernos locales provinciales hasta un afo desde el inicio del
nuevo periodo municipal, es decir en el 2004, y los gobiernos locales
distritales hasta dos anos después, es decir en el 2005. La norma establece
ademds que toda entidad pUblica debe identificar al funcionario responsable
de la elaboracién de los portales de Internet y establecer en el Texto Unico de
Procedimientos Administrativos - TUPA el monto de la tasa para acceder a
otra informacién de la entidad, el cual no puede superar el costo de repro-
duccién de la informacién.

19 Articulos 3°,20°y 21° de la Ley de los Derechos de Participacién y Control Ciudadanos.
20 Ley N’28421, publicada en el 17 de diciembre de 2004.
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2. Balance 2005 — abril 2006
Representacién y Participacién: debate pendiente

Los elementos de participacién que se introducen en el marco del proceso de
descentralizacién buscan democratizar la toma de decisiones sobre asuntos
pUblicos, acercdndola a la ciudadania a través de diferentes procesos e
instancias. Tal como se sefiala en la parte introductoria de esta seccién, es
importante que estos nuevos elementos que impulsan la participacién
dialoguen con los elementos de representacién del sistema democrdtico
peruano.

Si se revisa los nuevos instrumentos que trae el proceso de descentralizacién,
éstos principalmente estdn orientados a promover una participaciéon directa
en los asuntos publicos. Asi, estdn los procesos de planeamiento concertado
gue se plasman en los PDC y presupuestos participativos, o los de rendicién
de cuentas en que las autoridades informan a la poblacién sobre su gestién.

Estos nuevos instrumentos, si bien han generado dindmicas interesantes y han
obligado a una mayor apertura de los gobiernos descentralizados, van
enfrentando algunos problemas que no necesariomente podrédn ser
solucionados por ellos mismos. Asi, como se verd en detalle mds adelante, en
el presupuesto participativo se vienen presentando dificultades para el
cumplimiento de acuerdos, para una actuacién mdés estratégica con mirada
de mediano plazo, para realizar las labores de vigilancia y para incluir los
intereses de grupos que no participan en el proceso.

Sin embargo, varios de los problemas mencionados se presentan
principalmente por la debilidad de los consejos regionales y concejos
municipales para desempenar su papel y ser efectivamente espacios de
representacion, didlogo y concertacién. Asi, desde otra mirada quizd la
solucién no pase por ampliar la participaciéon directa en multiples espacios
para lograr mayor legitimidad, en ampliar las deliberaciones en instancias
previas donde se puedan lograr acuerdos mds sélidos, en dar carécter
vinculante a los acuerdos de los consejos de coordinaciéon o en financiar la
labor de vigilancia ciudadana, sino mds bien pase por revisar los funda-
mentos y principios de los consejos regionales y concejos municipales y no
contribuir a debilitarlos atn més?2.

21 Articulos 22°, 23’y 24° de la Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos

22 Sobre este punto se sugiere revisar Romeo Grompone, «Discutiendo la intervencion ciudadana en el presupuesto
participativo regional». Cuadernos Descentralistas N°15. Lima, Grupo Propuesta Ciudadana, Oxfam. Martin Tanaka, M.
(2004) «Situacioén y perspectivas de los partidos politicos en la Region Andina: El caso peruano». En Kornblith, Miriam,
René Antonio Mayorga, Simén Pachano, Martin Tanaka, Elisabeth Ungar Bleier y Carlos Arturo Arévalo, Partidos
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En esa linea, se debe tener presente que un Estado democrdtico requiere
mecanismos de representacién sélidos, donde los partidos politicos son los
actores por excelencia, y en que los mecanismos de participaciéon directa
complementan la accién de las autoridades politicas electas por sufragio
directo y el sistema de partidos politicos®.

Este balance no pretende agotar la discusién sobre este punto, sino por el
contrario llamar la atencién sobre la necesidad, a tres afos de iniciado el
proceso de descentralizaciéon, de plantear un debate mds amplio sobre el
tema de los elementos de democracia directa que éste trae y su relacién con
el fortalecimiento del sistema de representacién, para lo cual més adelante se
analizan algunos aspectos de especial relevancia para el debate que se
plantea.

Reglas de Eleccién y Revocatoria: Importante una revisién

Los consejos regionales y concejos municipales deberian ser los espacios
donde confluyen las diferentes fuerzas politicas de una determinada localidad
o departamento. Estos espacios no vienen asumiendo un rol protagénico en
el proceso de descentralizacién, sea porque el marco normativo no les
atribuye un rol o porque tienen debilidades internas principalmente
generadas por las reglas de eleccion, que antes que promover su
fortalecimiento generan situaciones de potenciales conflictos?.

Al respecto, resulta fundamental evaluar las siguientes reglas:

- La asignaciéon de mayoria de consejeros regionales y regidores a la lista
ganadora de cada una de estas elecciones, conocida como el premio a la
mayoria. Si se tiene en cuenta que las autoridades elegidas son aquellas que
obtienen el mayor porcentaje de votos y que usualmente el porcentaje que
obtienen no supera el 30%, se estd premiando con la mayoria a una lista
que no necesariamente representa a la voluntad mayoritaria de la poblacién
electoral.

- La facilidad para la inscripciéon de listas de candidatos posibilita que un
gran nimero de candidaturas pueda presentarse a una eleccién, lo que
incide también en la atomizacién del voto. Entre los candidatos de partidos
politicos y aquellos de agrupaciones independientes -algunas creadas

politicos en la Regién Andina: entre la crisis y el cambio. Lima: IDEA.

23 Para mayor informacion se sugiere revisar documento de Martin Tanaka, op. cit.

24 Para mayor informacion sobre conflictos generados por esta reglas se sugiere revisar: Defensoria del Pueblo: Ante todo,
el didlogo. En: www.defensoria.gob.pe/modules/Downloads/informes/varios/2005/conflictos_2005.pdf. Para mayor
informacion del impacto de diversas reglas en las municipalidades ver: Paula Mufioz, El disefio institucional municipal 1980-
2004 y sus Implicancias para las zonas rurales. 2005. En:
www.ser.org.pe/catalogo/catalogo.php?op=ListarDocumentos&id=1&inicio=0
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Unicamente con el fin electoral-, el nUmero de listas de candidatos suele ser
amplio, lo que genera que el voto se divida entre un nimero amplio de
candidatos.

A pesar que las normas reconocen una representacién provincial o distrital

segun sea el caso, la distribucién de espacios en el consejo regional y
concejo municipal se produce de acuerdo al porcentaje general obtenido
repartido en lista y en un sélo proceso electoral y no en funcién del nimero
de votos obtenidos por el consejero o regidor en determinada provincia. Ello
afecta la representacién ya que el elector no tiene una relacién directa con
la eleccion del representante de su provincia.

De otro lado, las reglas de los procesos de revocatoria también deben

revisarse. Una de ellas es la referida a que no es necesario fundamentar
una causa especifica para plantear un proceso de revocatoria, a pesar de
que procesos de esta naturaleza deberian ser el Gltimo recurso a utilizar ya
qgue de por si su aplicaciéon genera inestabilidad y afecta la gobernabilidad.
Por ejemplo, los motivos presentados para los procesos de revocatoria en el
2005 fueron: i) malversacién de fondos, ii) abuso de autoridad, iii)
incapacidad para gobernar y iv) no rendir cuentas. Para solucionar este tipo
de problemas una mejor fiscalizacién de los concejos municipales o una
oportuna intervencién de la Contraloria de la Repiblica podrian ser mds
indicadas.

En el mismo sentido, la exigencia de 25% de firmas del padrén electoral
para el desarrollo de procesos de revocatoria plantea una inestabilidad
principalmente en los distritos pequefios donde este requisito es
relativamente fdacil de alcanzar, mien- tras que no permite su desarrollo en
los distritos grandes, las provincias y los departamentos, en que este
requisito es en muchos casos imposible de cumplir. Asi, en el 2004 se
sometié a consulta de revocatoria a 186 alcaldes y 689 regidores distritales,
sélo a un alcalde y dos regidores provinciales y a ninguna autoridad
regional®.

Finalmente, una de las reglas permite que no se someta a consulta la
continuidad o no de todo el Consejo Regional o Concejo Municipal, sino
gue pueda plantearse para una sola autoridad de estas instancias. Teniendo
en cuenta que quien sucede en la eleccion es el Vicepresidente en el caso de
los gobiernos regionales y el Teniente Alcalde en las municipalidades,
muchas veces la consulta es promovida por ellos, guiados por su deseo de
asumir el cargo, anadiendo asi mayor inestabilidad a la gobernabilidad en
este nivel.

25 De acuerdo a informacion de ONPE: www.onpe.gob.pe/elecciones2004/elec2004-02c.php
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Estas normas generan permanentes conflictos en los gobiernos
descentralizados, sobre todo en las municipalidades distritales, teniendo
como efecto la desestabilizacién del gobierno que asumié el cargo. Para mo-
dificar las normas mencionadas se requiere una revisiéon integral del marco
electoral con miras a fortalecer el sistema democrético, aplicando cuando sea
posible reglas de juego similares a los procesos electorales de los distintos
niveles de gobierno. Asi, deberia tratarse con principios comunes temas como
los siguientes: i) requisitos para ser candidatos, ii) campafas electorales, iii)
entrada y permanencia en el cargo y iv) conformaciéon de los Consejos
Regionales y Concejos Municipales y representacién territorial.

En relacién a lo anterior cabe resaltar el debate desarrollado por la Comisién
de Descentralizaciéon, Regionalizacién y Modernizacién de la Gestiéon del
Estado del Congreso en abril de 2006, referido a un proyecto de ley
orientado a perfeccionar el marco legal para las elecciones regionales en el
gue se propone principalmente: i) eliminar el premio a la mayoria y otorgar
la participacién en el consejo regional en funcién del porcentaje obtenido vy ii)
desarrollar una segunda vuelta en el caso que no se obtenga més del 30% de
los votos validamente emitidos?®.

Al respecto, existe consenso en torno a la pertinencia de eliminar el premio a
la mayoria en el consejo regional e incluso diversos especialistas han
recomendado que dicha modificacién se haga extensiva a los gobiernos
locales —teniendo en cuenta su heterogeneidad-, en sintonia con lo sefalado
anteriormente en el sentido de hacer reformas integrales al sistema de
representacion. Por el contrario, no existe consenso entre los especialistas
sobre la necesidad de establecer una segunda vuelta teniendo en cuenta que
ésta genera una mayoria artificial y transitoria, ademds de generar un gasto
adicional en los procesos electorales; por ello algunos recomiendan apuntar
mds bien a solucionar el problema de la fragmentacién, que pasa por
mejorar los requisitos para presentar candidatos?’.

Un aspecto final a destacar es que las reglas de eleccién y revocatoria
deberdn tener en cuenta la heterogeneidad que caracteriza al Perd, y muy en
especial la existencia de comunidades campesinas y nativas como formas de
autogobierno en diversas partes del territorio peruano. Al respecto, se
considera importante destacar como una medida acertada el cambio en la
regulacién referida a la eleccién de Jueces de Paz, al disponer que los Jueces
de Paz son elegidos por los vecinos de la localidad mediante eleccion directa

26 Ver proyecto de ley 14592/2005-CR que integra los proyectos de Ley 13619, 13564, 13563, 13014, entre otros, que
proponen modificaciones a la Ley de Elecciones Regionales - Ley 27683.

27 Ver Aportes al Debate en Temas de Descentralizacion, N° 3-2006 en: www.prodes.org.pe/seccion estudios y aportes al
debate/seccion democratizacion de las decisiones publicas.
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y democrdtica, convocada por el alcalde, presidente de la comunidad o
agente municipal, segin sea el caso, precisando que en las comunidades
campesinas y nativas que cuenten con Juzgados de Paz las elecciones se
desarrollarén conforme a sus usos y costumbres?,

Lo anterior es una sefal importante en el camino de involucrar a las
comunidades campesinas y nativas en el funcionamiento del Estado moderno,
respetando sus formas de organizacién y de toma de decisiones. Seré
importante dar seguimiento a esta experiencia de eleccién de autoridades,
con miras a obtener lecciones que ayuden a compatibilizar los esquemas de
eleccién y representacién con los usos y costumbres del amplio nUmero de
ciudadanos que viven y pertenecen a comunidades campesinas y nativas.

Se va consolidando un ciclo de interaccién participativa

La segunda encuesta de percepcién ciudadana sobre el proceso de
descentralizacién, realizada por el Instituto de Estudios Peruanos e IM ASEN,
por encargo de PRODES, en: Ayacucho, Cusco, Hudnuco, Junin, Pasco, San
Martin y Ucayali, revela que la poblacién considera como un logro potencial
de la descentralizaciéon la mayor participacién en diferentes campos. Asi,
como puede observarse en el Cuadro 37, el logro de mayor participacién de
lideres, de la sociedad en la toma de decisiones y en la fiscalizacién de los
gobernantes recibe un total de 32.3% de adhesiones.

Lo anterior seria una sefial de que la ciudadania valora que se vaya
consolidando un ciclo de interaccién que plantea una nueva forma de
relacién entre el Estado y la sociedad civil, que comprende los procesos
participativos e instancias de concertacién que ha traido el proceso de
descentralizaciéon peruano. Este ciclo de interaccion incluye los procesos de
planeamiento concertado, donde se encuentra la formulacién de los PDC,
que tienen un cardcter de mediano plazo, y los presupuesto participativos
donde anualmente se decide el destino del presupuesto, la transparencia y el
acceso a la informacién puiblica, y los procesos de rendicién de cuentas.
Ademds, estos procesos estdn acompanados por instancias de concertacién
principalmente compuestas por los consejos de coordinaciéon sean estos
regionales, provinciales o distritales, donde confluyen autoridades electas y
representantes de organizaciones sociales, para concertar sobre el desarrollo
de sus jurisdicciones.

28 Ley que regula la eleccion de los jueces de paz — Ley N° 28545, del 16 de junio del 2005.
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Cuadro N2 37
Principal logro de la Descentralizacién para el futuro del pais, 2005

Més desarrollo en las regiones 30.3
Mas participacion politica de los lideres locales 7.6
Mas participacion de la sociedad en la toma de 11.4
Mejora de la calidad de los servicios publicos 8.1
Mas participacion de la sociedad en la fiscalizacion de sus 13.3
Mayor transparencia de las instituciones estatales 9.8
Un Estado mas eficiente 7.3
Otros 0.3
Ningun logro 11.9
Total 100.0

Fuente: Encuesta de percepcion ciudadana sobre el proceso de descentralizacion. | EP-I MASEN
Elaboracién: PRODES

Serd importante que los andlisis que se realicen en torno a procesos e
instancias de participacién se planteen teniendo en cuenta que es un ciclo de
interaccién que se estd consolidando y que estos procesos deben interactuar y
nutrirse uno del otro, y no abordarse como procesos aislados. Serd impor-
tante también incluir en el andlisis instrumentos como el Sistema Integrado de
Administracién Financiera y la aplicacién de normas sobre transparencia de
la informacién, que pueden ser Gtiles para fortalecer la interacciéon Estado —
Ciudadanos. Sin embargo, teniendo en cuenta las elecciones nacionales y las
descentralizadas, queda por analizar cémo compatibilizar los programas de
gobierno de las autoridades electas con los procesos de programacién
participativa que se promueven desde los gobiernos regionales y locales y
establecer cémo dialogardn éstos con el planeamiento estratégico nacional.

Hacia la institucionalizacién del Presupuesto Participativo

En el marco del ciclo de interaccién planteado lineas arriba, el presupuesto
participativo es probablemente uno de los procesos mds dindmicos. Como se
recordard, la obligacién de planificar el presupuesto de manera participativa
se establece en el afo 2003 y se pone en marcha a nivel nacional en el afo
2004.

A manera de balance general se puede afirmar que este proceso va
consoliddndose, en la medida que los diferentes actores, no sélo los
gobiernos regionales y locales, sino también el nivel nacional y las
organizaciones sociales, cada vez participan més y van adquiriendo un
mayor conocimiento sobre el tema.



PROCESO DE DESCENTRALIZACION 2005-ABRIL 2006. BALANCE Y DESAFiOS.
DEMOCRATIZACION DE LAS DECISIONES PUBLICAS

Grafico N° 11
Interaccién Estado — Ciudadanos

ESTADO

Planificacion Evaluacion

Transparencia Rendicién de
Programacion Cuentas
participativa
—Plan de Desarrollo —SIAF —GR y GL: Rendir
Concertado —Ley de Transparencia y cuentas anualmente
—Presupuesto Acceso a la Informacion —GR: 2 audiencias
Participativo Publica publicas
—Plan Estratégico del —Procedimiento —Informe Semestral de la
Desarrollo Nacional Administrativo General Gestion del Desarrollo

Elaboracién: PRODES

Uno de los primeros aspectos a resaltar del proceso de presupuesto
participativo es la aprobacién en el 2005 de un Instructivo que recogié la
experiencia asi como las sugerencias de distintos actores planteadas prin-
cipalmente en el taller para perfeccionar el Instructivo desarrollado por el M
EF, con el apoyo de diferentes organizaciones donde participaron
representantes de gobiernos descentralizados y de sociedad civil de todo el
pais %7,

Entre los principales cambios del Instructivo aprobado en el 2005 se
encuentran i) mayor desarrollo de la relaciéon que debe existir entre el PDC y
el presupuesto participativo, ii) precisiones sobre los agentes participantes, iii)
criterios de priorizacién mds adecuados a las especificidades de los
proyectos, iv) mecanismos de articulaciéon del proceso en los tres niveles de
gobierno y v) un cronograma que adelanta los plazos del proceso para
hacerlo coincidir con el ciclo presupuestal.

El Instructivo aprobado en el 2006 mantiene el esquema anterior e incluye
mayores detalles en varias de sus secciones, como por ejemplo en la de
rendicion de cuentas. Entre los aspectos mds resaltantes figuran i) mayores
orientaciones sobre la revisién, ajustes y acuerdos del PDC, ii) otorgar un rol
protagénico al Sistema Nacional de Control en vigilar el cumplimiento de los
acuerdos vy iii) disponer que debe garantizarse la inclusién en los equipos
técnicos de un representante de la sociedad civil.

29 Este taller se desarroll6 el 14 de diciembre en la ciudad de Lima y participaron mas de 400 personas.
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El avance en la consolidaciéon del proceso plantea la necesidad de realizar
algunos ajustes para su mejor desarrollo y continuo perfeccionamiento, por lo
cual se requiere evaluar algunos de sus elementos, los que a continuaciéon se
revisan brevemente.

Es evidente que uno de los elementos vitales del proceso es la voluntad
politica de la autoridad, siendo notorio que en los casos en que estd presente
el proceso se desenvuelve con mejores resultados®®. Por ello diferentes
especialistas consultados recomiendan que se generen incentivos para
premiar la decisiéon de las autoridades de desarrollar procesos de esta
naturaleza, ademds de impulsar estudios e investigaciones que evidencien los
beneficios tangibles que este tipo de procesos trae para el fortalecimiento de
la gobernabilidad y la democracia, asi como para las propias autoridades
politicas.

Otro aspecto que se ha evidenciado como clave es el vinculado al
fortalecimiento institucional y el desarrollo de capacidades. Aquellos
gobiernos descentralizados que han recibido acompafiamiento técnico estdn
en mejor posiciéon para afrontar satisfactoriamente estos procesos, sobre todo
en los aspectos vinculados con la negociaciéon y concertaciéon, donde las
habilidades de los funcionarios regionales y locales son débiles en
comparaciéon con aquellas mds vinculadas con sus tareas cotidianas, tales
como ciclo presupuestario e inversién publica.

En cuanto a la calidod de la inversién, la mayoria de gobiernos
descentralizados, principalmente los gobiernos locales, no llega con
propuestas de proyectos estratégicos a someter a consideracién de los
agentes participantes —tampoco lo hacen los agentes participantes-, lo que
deja el destino del presupuesto a las propuestas que se generen durante el
proceso, lo que ha demostrado tener limitaciones®'. A entender de diversos
especialistas que acompafnan este proceso, este problema se agrava por el
paradigma que comparten tanto la poblacién como las autoridades en
relacién a ver el desarrollo como infraestructura y por tanto obras.

En relacién a los techos presupuestales, se considera importante que su
publicaciéon sea mds oportuna. El 2005, al igual que los afios anteriores, se
publicaron con posterioridad al inicio del proceso. Asi, a pesar que las
municipalidades provinciales tenian hasta el 3 de agosto de 2005 para

30 Este fue uno de los primeros hallazgos encontrados en la evaluacion del proceso de presupuesto participativo realizado por
PRODES. Para mayor informacion revisar:
Evaluacion Rapida del Proceso de Descentralizacion: Proceso de Presupuesto Participativo 2004. Informe de Hallazgos.
En: www.prodes.org.pe/seccion Seguimiento del Proceso/

31 Un caso interesante a revisar es el de la Municipalidad Provincial de Huancayo, que partié por identificar proyectos
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presentar los anteproyectos de presupuesto donde se recogiesen los acuerdos
del proceso participativo®, recién el 17 de julio de 2005 el M EF aprobé el
estimado de recursos publicos (techos presupuestales) que los gobiernos
regionales y locales debian considerar en el presupuesto institucional de
apertura para el afio 2006%.

De acuerdo a indagaciones realizadas, las diferencias en los techos
presupuestales respecto del afio anterior no son relevantes (en algunos casos
los techos son iguales y en otros un poco mayores) y los gobiernos
descentralizados habrian utilizado en sus procesos participativos el techo del
afo anterior, por lo que no se habrian presentado mayores problemas. Sin
embargo, seria recomendable que el M EF defina a futuro con mayor
antelacién los techos presupuestales, para evitar sorpresas en los procesos
participativos. Ello es de especial relevancia en el caso de los gobiernos
descentralizados que reciben canon, teniendo en cuenta la naturaleza poco
constante de esta fuente de financiamiento.

Otro aspecto que se requiere mejorar es el referido al cumplimiento de los
acuerdos adoptados en el proceso. Existen diferentes formas de
incumplimiento de los acuerdos, siendo las principales que i) no se recogen
los acuerdos en el Presupuesto Institucional Anual y ii) durante la ejecucién
del presupuesto no se destina presupuesto a los proyectos priorizados. Ambas
situaciones pueden responder a diferentes razones entre ellas falta de
voluntad politica, no sélo del Presidente o Alcalde sino también del Consejo
Regional o Concejo Municipal que son quienes aprueban el presupuesto final,
pero también que los proyectos priorizados no tienen sustento técnico o no se
les ha asignado el presupuesto suficiente, lo que dificulta su ejecucién.

Al respecto, el Instructivo publicado en abril de 2006 intenta dar respuesta a
este problema otorgando un rol protagénico al Sistema de Control y a la
Contraloria General de la Republica, quien deberd vigilar el cumplimiento de
los acuerdos del proceso®. Se considera que la solucién al problema de
cumplimiento de los acuerdos deberia pasar no sélo por una maduracién del
propio proceso sino por impulsar que los gobiernos descentralizados trabajen
en una agenda de proyectos estratégicos sustentados técnicamente que den
respuesta a las necesidades regionales o locales, asignar un rol mds

estratégicos en funcion de su Plan de Desarrollo Concertado y los sometid a la ciudadania para su priorizacion.

32 De acuerdo a la Resolucion Directoral N° 040-2005-EF/76.01, que fija plazos para la remision de informacion
presupuestal de los gobiernos locales publicada el 19 de julio de 2005.

33 Aprobados por Resolucion Directoral N°001-2005-EF/65.01, publicada el 1 de abril de 2005.

34 Este Instructivo afiade una seccion denominada Cumplimiento de Compromisos en la que establece que en el marco del
Sistema Nacional de Control, las autoridades, funcionarios y servidores publicos de los gobiernos regionales y locales
vinculados al proceso del presupuesto participativo son responsables del control relativo a la gestion institucional sobre
dicho proceso. Ademas, establece que el Organo de Control Institucional del pliego -OCI efectua el control gubernamental
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protagdénico al consejo regional y concejo municipal a lo largo del proceso -
guienes deberian asumir un rol de garantes y representantes en las distintas
etapas del proceso-, asi como promover procesos de rendicién de cuentas
sobre el cumplimiento de los acuerdos y consensos con los consejos de
coordinacién como minimo para el cambio de proyectos priorizados por
aquellos que quedaron en cartera durante el proceso.

En el mismo sentido, es necesario fortalecer al equipo técnico que da soporte
al proceso, dado que en muchos casos se priorizan ideas de proyectos con
muy poca informacién y sustento técnico. Por ejemplo, en la Municipalidad
Distrital de Marcavelica, de la provincia de Sullana en Piura, que ha venido
siendo acompafada por el Proyecto Voces de los Pobres, no se habrian
presentado problemas para la formalizacién y cumplimiento de los acuerdos
a nivel del Presupuesto Institucional. Para ello habria sido decisiva la
participaciéon del equipo técnico, el cual evalué antes del taller de priorizacién
los proyectos a los que se destinaria presupuesto, y también el respeto a su
opinién por parte de los agentes participantes.

En esa linea, se recomienda que el equipo técnico que acompana el proceso
tenga mayor capacidad para observar proyectos por su falta de sustento
técnico, de tal forma que éstos no puedan pasar a la etapa de priorizacién,
ello siempre y cuando los motivos de la observaciéon sean explicados a los
agentes participantes. Ademds, tal como han venido haciendo diversos
gobiernos descentralizados y lo enfatiza el Instructivo del 2006, se sugiere
incorporar dentro del equipo técnico a profesionales de organizaciones
sociales con conocimientos de proyectos, fortaleciendo asi su composicién y
legitimidad®.

Respecto al énfasis que el Instructivo 2006 da al ajuste del PDC, algunos
especialistas sugieren evaluar la pertinencia de que en el presupuesto
participativo se promueva revisar anualmente el PDC teniendo en cuenta que
este instrumento tiene un cardcter de mediano plazo y que uno de sus obijeti-
vos es orientar el proceso de presupuesto participativo; en tal sentido,
sugieren que la actualizaciéon del PDC no sea tan frecuente y en un espacio
distinto a la formulacién del presupuesto participativo.

En cuanto a la participacién y representatividad de los actores, el 2005 un
nimero mayor de organizaciones se inscribié en los registros de agentes
participantes, lo que podria haberse visto impulsado por las convocatorias
més amplias y oportunas desde los gobiernos descentralizados, asi como por

relativo al cumplimiento de lo dispuesto en la Ley Marco del Presupuesto Participativo.
35 El Instructivo publicado en abril de 2006 dispone que debe garantizarse la inclusion de un representante de la sociedad civil
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una conciencia mayor de los actores sobre la importancia del proceso, quie-
nes percibirian que no participar implica no obtener recursos para los
proyectos prioritarios para su desarrollo®. Sin embargo, la mayor
participacion se da principalmente al momento de la priorizacién de
proyectos y no a lo largo de todo el proceso.

En cuanto a la representatividad de los actores, serd importante contar con
informacién sobre quiénes participan y a quiénes representan y fomentar una
mayor representacién de grupos tradicionalmente excluidos como las
comunidades campesinas y nativas, sea a través de sus representantes
directos o de sus autoridades electas. Serd también importante analizar por
qué algunos grupos optan por no participar, lo que de acuerdo a
especialistas consultados se deberia a la desconfianza hacia las autoridades y
la existencia de canales alternativos para hacer escuchar su voz.

Finalmente, teniendo en cuenta que el Instructivo deberia tener
principalmente un cardcter orientador del proceso, que permita a los
gobiernos descentralizados en el marco de su autonomia y conocimiento
ajustar el proceso a su realidad, se sugiere que éste tenga un carécter mads
permanente y que no requiera ser ajustado anualmente. Ello con el fin de
darle mayor predictibilidad al proceso y de evitar que los gobiernos
descentralizados estén a la espera de su aprobaciéon para iniciar sus
respectivos procesos, tal como ha sucedido en el proceso del afo 2006, cuyo
inicio se ha postergado en la mayoria de departamentos del pais por el
retrazo en la aprobacién del instructivo correspondiente®’.

En la misma linea, se sugiere que los gobiernos descentralizados no
aprueben una ordenanza anual sino que aprueben una de cardcter
permanente, sin perjuicio de lo cual seria recomendable que cada nuevo
gobierno pueda introducir los ajustes que considere convenientes.

Pocos avances en prdcticas de Transparencia y Rendicién de Cuentas

Tal como se ha sefalado anteriormente, los elementos de democratizacién
introducidos por el proceso de descentralizacién buscan acercar el poder no
sélo a los niveles de gobierno més cercanos a la poblacién, sino también a
los ciudadanos y ciudadanas, para que exijan de sus autoridades mejores
servicios. Sin este componente, es probable que el proceso de

en el equipo técnico.

36 Ver proyecto Participa Perd: Vigilancia del proceso de descentralizacion, Balance Anual 2005. Abril de 2006. En:
http://participaperu.org.pe/ apc-aa/archivos-aa/9f3e 1048ca6446bc28356665afbe3517/vigila_9. pdf

37 El Instructivo para el proceso de Presupuesto Participativo para el afio fiscal 2007 fue aprobado por Resolucion
Directoral N° 011- 2006-EF/76.01 y publicado el 1 de Abril de 2006.
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descentralizacién avance y no necesariamente incida en una mejora de la
calidad de servicios y menos ain en una relacién més democrdtica entre el
Estado y la ciudadania. Por eso preocupa que los avances en cuanto a
acciones de transparencia de la informacién y rendicién de cuentas sean adn

débiles.

En cuanto a los procesos de rendiciéon de cuentas, éstos principalmente estdn
centrados en el desarrollo de asambleas puiblicas en el nivel regional en
cumplimiento de la Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales. Durante el 2005,
se observa una mejora en la organizacién y el desarrollo de las audiencias e
incluso en algunos casos el incremento de participantes®®.

También se nota un avance en la presentacién de informacién a los
participantes en las asambleas, aunque la informacién estd centrada
principalmente en aspectos presupuestales y tiene un cardcter bastante
técnico®”. Algunas personas consultadas sefalan que las autoridades y
funcionarios no diferencian entre la informacién que deben brindar a las
instancias del nivel nacional, como por ejemplo Contraloria, con aquella que
se deberia brindar a la poblacién, no sélo en cuanto a fondo sino
principalmente en cuanto a forma.

Asimismo, generalmente se ve a las asambleas como el Unico mecanismo
para rendir cuentas, cuando podrian utilizarse otros que se adecuen mejor a
las realidades y dindmicas locales. En esa linea, algunos gobiernos locales
estarian realizando actividades de rendicién de cuentas acercdndose a la
poblacién involucrada con determinado proyecto a brindarle informacién
especifica sobre el avance y situacién del mismo*°.

Cabe sefialar, sin embargo, en el nivel provincial y local la mayoria de
autoridades no ha desarrollado procesos de rendicién de cuentas. Si bien no
existen instituciones que realicen una vigilancia tan cercana a los gobiernos
locales en este campo, de acuerdo a informacién levantada por PRODES en
los siete departamentos donde trabaja, los procesos de rendicién de cuentas
no se han desarrollado masivamente. Entre las diferentes razones se
encuentra que los gobiernos locales no tienen un mandato legal de
audiencias minimas al afo como en el caso de los gobiernos regionales.

Tomando en cuenta que los gobiernos locales vienen recibiendo la
transferencia de programas sociales, seré muy importante fomentar en ellos

38 Ver proyecto Participa Perd. op. cit.

39 Cabe resaltar el caso del Gobierno Regional de Junin, que puso a disposicion de la poblacion el Informe de Gestion por
lo menos dos meses antes de la fecha programada para la asamblea de rendicion de cuentas, € incluy6 en el mismo
informacion sobre el proceso de transferencia de responsabilidades y participacion ciudadana, por ejemplo. Ver ademas
proyecto Participa Peru op. cit. pag. 40.
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una prdctica de rendicién de cuentas que impulse que los beneficiarios exijan
mejoras en la calidad de los servicios, con mayor razén si de acuerdo a la
encuesta antes referida sélo el 17.7% sabe si su municipalidad distrital realiza
rendicién de cuentas.

En cuanto al tema de transparencia, tal como se ha sefalado en la parte
normativa de esta seccién, las entidades puUblicas estdn obligadas a publicar
diversa informacién sobre su gestion. Para el caso de los gobiernos
regionales y las municipalidades provinciales, éstos debian contar con por-
tales actualizados en el 2004 y las distritales en el 2005. Es decir,
actualmente todas las entidades puUblicas estdn obligadas o mantener
portales actualizados con la informacién requerida.

De acuerdo a la supervisién realizada durante el mes de octubre de 2005 por
la Defensoria del Pueblo, se constaté un incremento en el nivel de
cumplimiento de la mayoria de los gobiernos regionales en los diversos
rubros de informacién, siendo los Gobiernos Regionales de Cajomarca, La
Libertad, Lambayeque y Piura los que difunden mayor informacién (100% de
cumplimiento en los rubros medidos por la Defensoria del Pueblo), en tanto
gue los de Hudnuco, M oquegua, Puno y Madre de Dios los que menor nivel
de cumplimiento presentan (menos del 50% de la informacién)*'. Es
interesante notar que la labor de supervisiéon realizada por instituciones
pUblicas y privadas incide satisfactoriamente en una gestién mdés transparente
de los gobiernos regionales, por lo que serd interesante mantener y dar
sostenibilidad a esta saludable labor de vigilancia.

Cuadro N° 38
Promedio de la escala de transparencia, 2005

En una escalade 1 a5, donde 1 es poco transparente y 5 muy

transparente, ¢cuan transparente cree que es ... ? FIOmEdio
Municipalidad Distrital 2.68
Municipalidad Provincial 2.46
Gobierno Regional 2.21
Gobierno Nacional 2.01

Fuente: Encuesta de percepcion ciudadana sobre el proceso de descentralizacion. | EP-I MASEN
Elaboracién: PRODES

En el caso de los gobiernos locales no se cuenta con informacién disponible,
pero se podria afirmar que en términos generales éstos no cumplen con las

40 Referencias recogidas por la REMURPE

41 Defensoria del Pueblo. Reporte de Supervision de los Portales de Transparencia de los Gobiernos Regionales. Octubre
2005. En: www.defensoria.gob.pe/modules/Downloads/buen_gobierno/2005/superv_portal_oct_2005.pdf. Respecto a
este punto ver proyecto Participa Perd. op.cit
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normas sobre transparencia y acceso a la informacién®?. Sobre este punto es
importante tener en cuenta que entre las razones se puede encontrar, ademds
de la escasa voluntad de informar, la existencia de dificultades técnicas y
econémicas. Sobre este punto, se considera importante tener en cuenta que,
de acuerdo a la citada segunda encuesta de percepcién ciudadana en las
zonas PRODES, mientras mds cerca de la ciudadania se encuentra el
gobierno, mds transparente se percibe (ver Cuadro N° 38), lo cual podria
incidir en el incremento de la confianza entre el gobierno y la sociedad civil y
demostraria que en el nivel local existen otros mecanismos de transparencia
mds allé de los portales.

Instancias de concertacién: una necesaria revisién

Los dos puntos anteriores han estado referidos a dos de los procesos
vinculados con el ciclo de interaccién entre Estado y ciudadania que se viene
gestando con el proceso de descentralizacién: presupuesto participativo y
rendicién de cuentas. En esta seccién se hace referencia a las instancias de
concertacién que se incorporan con este proceso.

Una de las principales criticas que se planteé en su oportunidad a la
incorporacién de los consejos de coordinacién dentro de la estructura
orgdnica de los gobiernos descentralizados estuvo referida al hecho de que
las normas desconocian instancias de concertacién preexistentes que
respondian mejor a la realidad y dindmicas locales. A dos afos del proceso,
se puede afirmar que los consejos de coordinacién han tenido un limitado
grado de funcionamiento”3.

En el caso del nivel regional, la Defensoria del Pueblo ha realizado un
seguimiento al funcionamiento de los CCR donde se evidencia que, de 25
gobiernos regionales, 16 realizaron entre 3 y 5 reuniones entre julio de 2004
y diciembre de 2005 e incluso los CCR de Huancavelica y Junin se reunieron
més de cinco veces. La convocatoria a las reuniones se realizé6 con por lo
menos tres dias de anticipacién y en su mayoria estuvo acompanada de una
agenda sobre los temas a tratar, donde el principal fue presupuesto
participativo de los afios 2004 y 2005*. Ello evidencia un avance en el fun-

42 De acuerdo al Estudio «Diagndstico de Base del Proyecto Transparencia en las Adquisiciones Estatales» elaborado por
el IEP por encargo de CONSUCODE, de una muestra de 187 municipalidades, entre provinciales y distritales de 7
departamentos del pais, a mediados de 2004 sdlo el 24% tenia funcionario responsable de entregar informacion
designado y el 20% habia publicado el TUPA.

43 Sobre este punto se recomienda revisar José Pisconte y Luis Villavicencio, Informe sobre Formacion y
Funcionamiento de los Consejos de Coordinacion Local y su Articulacion con otros Espacios de Participacion.
Elaborado para el CND con el apoyo de APODER. Agosto 2005.

44 Segun el Informe mencionado, so6lo los CCR de los Gobiernos Regionales de La Libertad y Ucayali no se reunieron ni
una sola vez.. Ver Defensoria del Pueblo: Primer Reporte de supervision del funcionamiento de los Consejos de
Coordinacién Regional en el periodo julio 2004- diciembre de 2005. Febrero de 2006 en:



PROCESO DE DESCENTRALIZACION 2005-ABRIL 2006. BALANCE Y DESAFiOS.
DEMOCRATIZACION DE LAS DECISIONES PUBLICAS

cionamiento institucionalizado de los CCR y en el rol de estas instancias en
los procesos de planeamiento.

Durante el segundo y tercer trimestre del 2005 se desarrollaron procesos de
renovacién de representantes de sociedad civil ante el CCR en la mayoria de
gobiernos regionales, dado que éstos ya habian cumplido el periodo de dos
afos que establece la ley. Cabe mencionar que en algunos casos el proceso
se desarroll6 con cierto retrazo, sobre todo porque el cambio de
representantes coincidia con el proceso de presupuesto participativo. De
acuerdo al reporte de Vigilancia N2 9 del proceso de descentralizaciéon
desarrollado por Participa Per( de 15 gobiernos regionales, sélo el Gobierno
Regional de Cusco no ha desarrollado un proceso de renovaciéon®®. Es
importante mencionar que con la renovacién no ha habido mayor variacién
en los grupos a quienes representan los miembros del CCR, siendo éstos:
organizaciones de empresarios productores agrarios, colegios de
profesionales, ONG, entre otros.

Sin embargo, estas instancias no logran ser reconocidas por la poblacién. De
acuerdo a la segunda encuesta de percepcién ciudadana en las zonas
PRODES, una proporcién pequena, entre 10 y 11% de los encuestados,
conoce el CCR, siendo el espacio mds conocido de la Mesa de Concertaciéon
de Lucha contra la Pobreza (20%), tal como se puede observar en el Cuadro

N2 39.

Desde el ‘punto de vista de promover la concertaciéon entre autoridades y
sociedad civil, estas instancias tampoco logran desarrollarse. De un lado
porque los requisitos para ocupar el cargo de representantes son bastante
146 _con lo cual los elegidos
tienen limitada representatividad-, y de ofro porque con reuniones

formalistas y no se ajustan a la realidad regiona

esporddicas y una participacién minoritaria de la sociedad civil no resultan
espacios atractivos para la concertacién. Otro aspecto que influye es que en
los consejos de coordinacién regional y provincial participan los alcaldes del
nivel inferior, lo que hace dificil que la agenda en estas instancias enfatice la
concertacién entre Estado y sociedad civil, habida cuenta de los distintos
intereses de alcaldes y sociedad civil y de la falta de un espacio propio para

www.defensoria.gob.pe/modules/Downloads/buen_gobierno/2006/ superv_ccr_jul_dic_2005. pdf

45 De acuerdo al Proyecto Participa Perd. op.cit. pag. 47. Es importante mencionar que de acuerdo a informacion recogida en
el Gohierno Regional del Cusco, el retrazo se debe a los ajustes que han venido haciendo a la conformacion del CCR,
dado que por Ordenanza Regional se ha ampliado el nimero de representantes de sociedad civil de 9 a 17, y se ha
incorporado a los directores regionales y 2 representantes de las municipalidades distritales.

46 Para mayor informacion revisar: PRODES, Informe de Balance del Proceso de descentralizacion 2004: Balance y
Recomendaciones para una agenda pendiente 2004: www.prodes.org.pe / seccion seguimiento al proceso. Ver también
José Pisconte y Luis Villavicencio, op cit.
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la concertacién entre autoridades de distintos niveles de gobierno®.
Adicionalmente, los consejeros regionales no participan en el CCR -a
diferencia de los gobiernos locales en que los regidores si participan-, lo que
dificulta que los planteamientos de los representantes de sociedad civil
lleguen a los Consejos Regionales, instancia de decisién y fiscalizacién de los
gobiernos regionales.

Cuadro N2 39
Conocimiento de los nuevos espacios de concertacién y coordinacién, 2005 (Porcentajes)

Si 10.2 9.6 11.2 20.3 9.9 9.4 10.2
No 89.8 90.4 88.8 79.7 90.1 90.6 89.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Encuesta de percepcion ciudadana sobre el proceso de descentralizacion. IEP-IMASEN
Elaboracion: PRODES

Otros espacios que tampoco estarian funcionando son los Comité de
Vigilancia creados en el marco de los procesos de prepuesto participativo, los
que tienen entre sus funciones la labor de vigilancia del cumplimiento de los
acuerdos adoptados en el proceso y tienen una vigencia anual*®. Estos
Comités no estarian funcionando, entre ofras razones, porque no tienen
capacidad para supervisar a los gobiernos locales, ya que no cuentan con
potestades efectivas ni recursos econémicos para exigir informacién y hacer
cumplir los compromisos®.

A lo anterior habria que afadir que se sigue generando una multiplicidad de
espacios de concertacidn en el nivel regional y local que podrian terminar por
debilitar la concertacién. Estdn, por ejemplo, los Consejos de Salud vy
Educacién, de Micro y Pequena empresa, de Turismo, de la Mujer y otros que
se generan tanto por disposiciones sectoriales como por voluntad propia de
los gobiernos descentralizados®. Varios de estos espacios sectoriales no
funcionan periédicamente®’, ni dialogan con las instancias orgdnicas de los

47 Sobre este punto revisar Romeo, Grompone. Notas sobre Descentralizacion, Relaciones entre Estado y Sociedad y
Participacion Ciudadana, en:
www.defensoria.gob.pe/modules/Downloads/buen_gobierno/2005/descentralizacion_estado_sociedad.pdf

48 Para mas informacion ver proyecto Participa PerU. op. cit. pag. 49.

49 El instructivo de abril de 2006 mantiene la creacion de los Comité de Vigilancia y define con mas detalle sus funciones,
asi como la informacion que deben entregarles los gobiernos descentralizados.

50 Una de las personas consultadas para la elaboracion de este informe sefialo que por ejemplo la Gerencia de Desarrollo
Social del Gobierno Regional de San Martin tiene a su cargo la coordinacion de hasta 17 espacios de concertacion.

51 Ver proyecto Participa Perd. op. cit. pags. 55 y 56.
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gobiernos descentralizados -como los consejos regionales, concejos
municipales y consejos de coordinacién- o con el proceso de presupuesto
participativo lo que implicaria que toman decisiones o formulan
planteamientos que no necesariamente serdn recogidos en la programaciéon
presupuestaria.

También se estdn generando otros espacios de vigilancia ciudadana, con lo
cual a los consejos de coordinacién, los comités de vigilancia y las mesas de
concertacién se estdn sumando otros como las Veedurias Ciudadanas
promovidas por CONSUCODE para la vigilancia social de los procesos de
contrataciones y adquisiciones del Estado.

Si los espacios de concertacién y vigilancia que se vienen creando no se
engarzan entre si y con los procesos clave de planeamiento concertado y
rendicién de cuentas, es probable que no sean sostenibles en el tiempo e
incidan en una desmotivacién hacia la participacién. Ello plantea la
necesidad de revisar los espacios de concertacién y vigilancia, y repensar qué
tipo de instancias requiere el ciclo de interacciéon entre Estado y ciudadania
para garantizar una participacién y vigilancia ciudadana de calidad.

Una primera identificacién de los roles que deben jugar espacios en que
participe la sociedad civil para caminar hacia la consolidacién del ciclo de
interaccién entre Estado y ciudadania incluye los siguientes:

Garantizar la inclusién de los puntos de vista de la sociedad civil en los
Planes de Desarrollo Concertado y los presupuestos participativos.

Hacer un seguimiento de los avances de los Planes de Desarrollo
Concertados y del cumplimiento de los acuerdos del proceso de presupuesto
participativo, y facilitar a la vez el didlogo entre el componente técnico de la
inversién publica con la decisiéon de los agentes participantes.

Supervisar la gestiéon de los gobiernos descentralizados, para incidir en una
mejora de la calidad de la gestién.

La definicién de las instancias a las cuales deberian asignarse los roles
anteriores debe plantearse evitando duplicar espacios de concertaciéon o
debilitar a instancias como los consejos regionales y los concejos municipales
y los consejos de coordinacién, a quienes se les podria asignar varias de las
funciones senaladas. Ser& importante que cualquier tipo de regulacién al
respecto no restrinja el funcionamiento de aquellos espacios que responden a
dindmicas locales sino que por el contrario encuentre mecanismos para
incorporarlos y fortalecerlos.
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Un imprescindible papel mds activo de los partidos politicos

En el primer punto de este balance se sefala que se requiere un debate
mucho mds amplio e integral sobre cémo dialogan los elementos
introducidos por el proceso de descentralizacién orientados a democratizar la
relacién entre Estado y sociedad con el necesario fortalecimiento de la
representaciéon que un Estado democrético requiere.

En este debate uno de los principales actores son los partidos politicos,
quienes en teoria son los actores privilegiados para intermediar la
participaciéon de los ciudadanos y ciudadanas. Ellos deberian cumplir una
serie de funciones, tales como: canalizar las demandas e intereses de la
ciudadania; elaborar propuestas para ser presentadas en la sociedad en
forma de planes de gobierno o de ideologias; fiscalizacién de las acciones de
los gobiernos de turno; formacién de dirigentes politicos; resolucién de
conflictos; agregacién de intereses y representacién de los ciudadanos;
fortalecimiento de la gobernabilidad democrdtica y legitimacién del sistema
politico, entre otros®.

Més allé& de los problemas y debilidades de los partidos politicos peruanos, es
vital para la democracia el fortalecimiento del sistema de partidos y para ello
es importante tomar conciencia de la importancia del partido politico como
actor en el sistema democrdtico. Si bien no es materia de este Informe tratar
a profundidad el tema, se considera valioso rescatar dentro de este balance
el interés por la consolidacién de los partidos que se evidencia a través de
normas y ofras acciones recientes.

Asi, en octubre de 2005 el Congreso de la RepUblica aprobé la Ley N°
28617, que establece que para acceder a la distribucién de escanos se
requiere haber alcanzado al menos 6 representantes al Congreso o 5% de los
votos vdlidos a nivel nacional. Los partidos politicos que no hayan obtenido
representacion parlamentaria mantendrdn una vigencia por un afo, luego
del cual su inscripcién se cancelard. Sin embargo, para la eleccién del 2006
el nomero minimo de representantes fue de 5 y el porcentaje minimo de 4%.

Si bien esta regla se aplica sélo para el nivel nacional, se considera que esta
norma podria ser un paso importante para fortalecer el sistema de partidos y
desincentivar su atomizacién. Ello a pesar del malestar que la norma podria
generar en los partidos nuevos y pequenos. Sobre este punto, no hay que
perder de vista que los partidos mds grandes no necesariamente tienen

52 Ver PNUD (2004), Sartota (2002), Alcantara y Freindenberg (2003), Mainwaring y Scully (1995) y Sagasti, Patron,
Hernandez y Lynch (2003), Abal (2002) para una revision de las funciones y atributos de los partidos politicos y su papel en
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capacidad para responder a dindmicas locales o encarnar intereses locales,
por lo que este tema deberia ser parte de la agenda de los partidos, los que
deberian preocuparse por contar con mayor capacidad de representacién de
estos espacios y de aquellos movimientos mds pequefos incapaces de
obtener representacién a nivel nacional, que a su vez deberdn aprender a
generar alianzas con los primeros.

Es importante mencionar que esta norma lo que busca es precisamente dar
solucién a un problema de atomizacién de la representacién, presente no
s6lo en el nivel nacional. Al respecto, segin algunos especialistas
consultados, las normas electorales en general son mucho mds exigente con
los partidos nacionales, menos con los regionales y casi nada con los
movimientos locales, lo que ayuda a explicar la proliferacién de las
candidaturas en los dmbitos locales, que debe ser solucionada al igual que a
nivel nacional. Si bien para el caso del nivel regional y local la barrera del
4% no necesariamente seria aplicable - ya que los espacios para distribuir no
son tan numerosos que permitan la aplicacién de porcentajes - se requiere
plantear medidas que permitan solucionar el problema de la atomizacién, las
que podrian pasar por mejorar los requisitos para presentar candidatos.

Otras novedades son las modificaciones incorporadas a la Ley de Partidos
Politicos mediante la Ley N° 28624 publicada en noviembre de 2005 que
incorpora la Declaracién Jurada de Vida de candidatas y candidatos y la Ley
N°® 28711 del 18 de abril de 2006 que introduce la obligacién de entregar
planes de gobierno para las elecciones nacionales, regionales y locales como
mecanismo de transparencia e informacién para los electores.

Finalmente, durante el afo 2005 se ha notado una tendencia saludable, al
menos de un sector de la poblacién, de exigir a los partidos que fijen
posicién en calidad de lideres de opiniéon sobre determinados temas. Asi,
durante el debate en el proceso de referéndum para la conformacién de
regiones se pidié a los partidos que asumieran una posicién al respecto, la
que no necesariomente pudo darse en la medida que tenian posiciones
diferentes segin se hablara con representantes en el Congreso, en el
Ejecutivo o en los gobiernos descentralizados. Otro tema sobre el que se
viene pidiendo una posicién es el vinculado al TLC. Ademds, durante el mes
de diciembre de 2005 y el primer trimestre de 2006 diversas instituciones han
desarrollado debates con los candidatos y candidatas presidenciales y sus
respectivos equipos de plan de gobierno para escuchar sus posiciones en
materia de descentralizacién, entre otros™.

la gobernabilidad democratica, especialmente para el caso de América Latina.
53 Por ejemplo, el Grupo Gobernabilidad de las Agencias de Cooperacion Internacional, en conjunto con el Acuerdo Nacional y
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Recomendaciones

1. Impulsar un debate sobre cémo la actuacién articulada y complementaria
de los elementos de representacién ciudadana y aquellos de participacién
pueden generar mejores condiciones para el fortalecimiento del sistema
democrdtico del pais. En esa linea, un Estado democrético requiere
mecanismos de representacion sélidos, donde los partidos politicos son
los actores por excelencia, y en que los mecanismos de participacién
directa complementan la accién de las autoridades politicas electas y el
sistema de partidos politicos®. Por ello, con una mirada mds integral se
recomienda continuar con el fortalecimiento del sistema de partidos
politicos.

2. Se recomienda potenciar el rol de los consejeros y regidores como
representantes y control horizontal, tomando en cuenta ademdés la
heterogeneidad del pais y los usos y costumbres de comunidades
campesinas y nativas. Se plantea involucrarlos mds activamente en el
proceso de presupuesto participativo, en la concertacién con los consejos
de coordinacién y en tareas de fiscalizacién. En la revisiéon sugerida se
recomienda tener en cuenta las siguientes posibilidades:

— Establecer el reparto de espacios en los consejos regionales y concejos
municipales en funcién del porcentaje obtenido por los candidatos
elegidos y eliminar el premio a la mayoria. Evaluar la distribucién de
los espacios por lista y su conjugacién con el tema de la
representacién territorial.

— Perfeccionar las reglas de sucesién en el cargo y las referidas a los
procesos de revocatoria de tal forma que no sean fuentes de
potenciales conflictos y resulten aplicables a nivel regional, provincial,
y como mecanismos excepcionales.

— Prever mecanismos para incorporar dentro de los concejos municipales
a los representantes de las comunidades campesinas y nativas.

3. Los diferentes actores pUblicos y privados, pero sobre todo el Ejecutivo y
el Legislativo, deben tener en consideracién que estd en proceso de
consolidacién un ciclo de interaccién entre los gobiernos descentralizados
y la ciudadania, compuesto por diferentes procesos e instancias. Se
recomienda potenciar este ciclo de interaccién, vinculando la rendicién
de cuentas del proceso de presupuesto participativo con la rendicién de
cuentas sobre la gestién del gobierno local, y éstos con una dindmica

el Consejo de la Prensa Peruana, organizé un Foro en diciembre de 2005, en tanto que el CND hizo lo propio en febrero
de 2006.
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permanente de transparencia y difusién de informaciéon de la gestién
local. Serd importante vincular los Comités de Vigilancia con los consejos
regionales, concejos municipales y consejos de coordinacién y otras ins-
tancias de la localidad. Una tarea que cobra mayor relevancia ad portas
del proceso electoral regional y municipal es precisar cémo
compatibilizar los programas de gobierno con los procesos de
programacién participativa.

4. En cuanto al presupuesto participativo, se sugiere pensar en incentivos
para promover la voluntad politica para el desarrollo de procesos
participativos. Se sugiere también impulsar que las autoridades cuenten
con una agenda de proyectos prioritarios consensuada con su consejo de
coordinacién y aprobada por su consejo regional o concejo municipal,
para favorecer que el debate en el presupuesto participativo sea de
proyectos con un mayor andlisis previo.

5. Se recomienda aprobar un Instructivo del Proceso de Presupuesto
Participativo de cardcter permanente y con un fin orientador, e impulsar
que los gobiernos aprueben una ordenanza general, quedando para
normas anuales sélo lo referido a plazos o a aspectos muy especificos. Se
recomienda que el M EF publique oportunamente los techos
presupuestales.

6. Impulsar procesos de rendicién de cuentas, en especial en espacios en
que los participantes estén en mejor condicién para debatir (por contar
con mayor informacién, como el CCR y CCL) y promover que los
consejeros y regidores participen. Brindar orientaciones e instrumentos a
los gobiernos descentralizados sobre el tipo de informacién que deberian
entregar en estos procesos y la forma en que deberian hacerlo.

7. Repensar qué tipo de espacios requiere el ciclo de interacciéon entre
Estado y ciudadania para garantizar una participacién y vigilancia
ciudadana. Ello implica identificar los roles que deben cumplir estas
instancias y las caracteristicas que deben tener. Toda reforma normativa
en este sentido debe garantizar el respeto a instancias ya existentes a
nivel regional o local y apuntar a su fortalecimiento.

8. Evaluar la conveniencia de modificar la conformacién de los CCR y CCL,
para que sbélo corresponda a autoridades de un nivel de gobierno y
representantes de la sociedad civil, y asi reforzar su funcién de
concertaciéon entre Estado y ciudadania antes que de coordinacién

54 Para mayor informacion se sugiere revisar el documento de Martin Tanaka, op. cit.
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intergubernamental. De similar manera, evaluar si conviene establecer
una participacién mayoritaria de la sociedad civil, de eliminar los
requisitos formales que limitan la representatividad -y favorecer la
participacion de grupos excluidos- propiciar la continuidad de los
representantes para una mayor especializacién -y no renovacién cada
dos afos- y favorecer una mayor periodicidad de sus reuniones.

9. Analizar qué se requiere para promover y fortalecer la vigilancia
ciudadana y evitar la dispersién de esfuerzos, en especial a nivel distrital.
Se sugiere evaluar la conveniencia de reforzar las capacidades de los
consejos regionales y concejos municipales en su funcién fiscalizadora y
de asignar el rol de los Comités de Vigilancia a organizaciones o
instancias de carécter permanente de las distintas localidades.



