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La razén por la que identificar tal ejercicio implica suponer que quien o
quienes lo ejercen podrian haber actuado diferentemente —y alli donde
son inconscientes de las consecuencias de su accion o inaccion, que
podrian haberlas averiguado- es que la atribucion del poder es al propio
tiempo la atribucion de una responsabilidad (parcial o total) respecto a
ciertas consecuencias. Dicho de otro modo: el sentido de localizar el

poder es establecer responsabilidad respecto a las consecuencias que
se estiman dimanantes de la accion o inaccion de ciertos agentes
especificables

Steven Lukes
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INTRODUCCION

La presente investigacion tiene como objetivo explicar las condiciones
necesarias que hacen posible la inaccion en la toma de decisiones publicas.
Para esto se investiga el caso de la inaccion del Gobierno Central para instalar
y poner en funcionamiento el CONSEJO DE COORDINACION
INTERGUBERNAMENTAL (CCI) del proceso de descentralizacion, porque
luego de 41 meses de su creacion, el CCIl no llegé a funcionar de manera

efectiva ni gener6 alguna accion relevante en la conduccion del proceso.

La pregunta general que nos formulamos y que tienen que ver con nuestro
interés tedrico es ¢Cudles son las condiciones necesarias que hacen
posible la inaccion en la toma de decisiones publicas? Creemos que
respondiendo a esta pregunta vamos a contribuir a comprender las
complejidades de las decisiones publicas sobre todo en administraciones
publicas como el caso peruano. Para responder esta pregunta general
analizamos de manera especifica al CCl y preguntamos ¢;Por qué no se
implement6 de manera efectiva el Consejo de Coordinacion
Intergubernamental? Como podemos observar, el CCl es un medio para

responder la pregunta tedrica.

Las preguntas especificas para desarrollar el caso son los siguientes:

* ;Cbomo fue el proceso de toma de decisiones publicas que hizo posible
mantener la inaccidn en la implementacién del CCI?

* ;Cuadles fueron las estrategias desplegadas por parte de los actores
(estatales y no estatales) involucrados para mantener la inaccion en la
implementacion del CCI?

* ¢Cuales son los efectos que tienen el contexto organizacional y el
contexto politico en la inaccidén de la implementacion del CCI?

* ,Afectan la no conduccién intergubernamental de la descentralizacion

en los avances de las reformas descentralistas?

El primer capitulo aborda las consideraciones metodologicas y teoricas de la

inaccion publica. La metodologia empleada es el estudio de caso desarrollado
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por Juan Carlos Cortazar y Michael Barzelay. EI marco tedrico triangula
diversos autores de las politicas publicas y de la ciencia politica para aterrizar

en una aproximacion tedrica para la inaccion en la toma de decisiones publicas.

El segundo capitulo narra el estudio de caso: los eventos que se desarrollaron
en esos 41 meses que impidieron la instalacion del CCI. Y el tercer capitulo se

presentan las conclusiones del estudio.

Nuestra hipodtesis de trabajo es la siguiente:

La inaccién para implementar el CCl se da porque los que toman las decisiones
dentro de la organizacion politica en el gobierno prioriza otras politica en
desmedro del CCI. Esta priorizacion se debe a que el CCI cuestiona el disefio
descentralista del gobierno y el sesgo que tiene para priorizar otras politicas
que se verian afectadas si se implementa el CCl. Ademas, el CCI
implementado incorporaria otros actores que cuestionarian el disefio de la
politica descentralista. Los incentivos que tiene la organizacion politica para
mantener la inaccidbn del CCl son mas altos que los incentivos para
implementarla. Para mantener la inaccion, los que toman decisiones despliegan
un conjunto de estrategias veladas o manifiestas como la dilatacién en la toma

de decisiones y el uso de argumentos verosimiles a favor de la inaccién.

Como justificacidn planteamos que la presente investigacion es:

Un campo nuevo de reflexion sobre la formulacion de politicas publicas.
Es relevante estudiar la inacciéon en las decisiones publicas debido a que
vamos a contribuir en explicar un fendmeno existente —de manera reiterativa-
en la administracion publica peruana y latinoamericana. En el caso peruano, la
inaccion de las decisiones publicas ha sido entendida como “falta de voluntad
politica”. Considero que esa respuesta es mas un efecto que la causa de la

inaccion.

Considero ademas que esta investigacion no solo sirve unicamente para
analizar la descentralizacion: aca podemos tener un corpus teorico y

metodoldgico para entender la inaccion de las decisiones publicas en general.
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Contribuimos a reflexionar sobre el proceso de descentralizacion en el
Perud. La investigacion plantea dar respuesta a un problema grave: la ausencia
de la conduccion intergubernamental de la descentralizacion. Creemos que —
no solo por la coherencia de cumplir en marco normativo, que es importante de
por si- esta ausencia ha limitado los resultados e impactos de la
descentralizacion, sobre todo en mejorar la capacidad de gestion de los
gobiernos subnacionales y en la busqueda de soluciones creativas a los

problemas —econdmicos, politicos y sociales- en que estos se encuentran.
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1.- El diseno de la investigacion.

Vamos a utilizar el estudio de caso instrumental elaborado por Barzelay
y Cortazar como metodologia para nuestra investigacion porque creemos que
es la herramienta mas adecuada para aproximarnos al fendbmeno en cuestion.
Esta metodologia no busca analizar experiencias por su singularidad o por sus
propias cualidades intrinsecas, sino porque es un medio para analizar aspectos
mas generales de las politicas publicas. Es un caso instrumental porque "el
estudio de una experiencia singular tiene sentido porque nos permite responder
a una inquietud, pregunta o problematica que excede la experiencia en
cuestion" (Barzelay y Cortazar, 2004:8). Siguiendo con este razonamiento, en
nuestro trabajo vamos a analizar el caso de la implementacion del CCl porque
nos permitira responder la problematica de la inaccion en las decisiones
publicas. Este estudio de caso singular es también importante porque es un
"medio o instrumento util para contribuir a desarrollar un campo de
conocimiento profesional' (Barzelay y Cortazar, 2004: 9), y que, para
nosotros, contribuira en explicar las complejidades del proceso de toma de
decisiones publicas, en especifico, las decisiones en la formulacién de politicas

publicas en contextos como el peruano.

El caracter procesual que definimos a las decisiones publicas empata con la
metodologia planteada ya que el estudio de caso instrumental analiza de
manera holistica los procesos y no se limita a un estudio centrado en variables,
porque se perderia la riqueza del estudio de caso procesual. Segun Barzelay y
Cortazar "un proceso es una secuencia de acciones que se desarrollan en el
tiempo y en un contexto dado" (2002: 9). Es importante también porque nos
"permite investigar fendmenos contemporaneos dentro de su contexto natural y

considerar sus multiples dimensiones y caracteristicas" (2002: 10).
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El método narrativo, los eventos y la trama de la investigacion.

El estudio de caso de Barzelay y Cortazar nos brinda el método
narrativo como el mas adecuado para analizar de manera procesual las
decisiones publicas. Este método tiene dos elementos importantes: los eventos
y la trama. Los eventos son "un conjunto de acciones u ocurrencias
organizadas en funcion a su significado al interior de una experiencia
considerada en su totalidad" (2002:23) Estas pueden ser reconstruidas como
una frayectoria de acciones o como elresultado finalde un conjunto de
acciones. La trama "es el medio a través del cual los eventos especificos
adquieren coherencia dentro del conjunto total de acontecimientos, al
encadenarse unos con otros para mostrar el desarrollo del proceso bajo
estudio" (Barzelay y Cortazar, 2002: 23). El método narrativo es importante
ademas porque, como dice Barzelay, es la propia narracion la que nos permite
"generar, organizar y analizar' (2002, 22) la evidencia empirica sobre el

fendmeno estudiado.

La trama de la investigacion

La conduccién del proceso de descentralizacion del Peru, segun la ley de
bases de la descentralizacién (Ley 27783), tiene caracter intergubernamental,
es decir, que involucra en su conduccion y ejecucion a los tres niveles del
gobierno del Estado peruano. El ente rector hasta enero del 2007 era el
Consejo Nacional de Descentralizacion (CND) desactivado por el gobierno
aprista bajo la modalidad de fusidn por absorcion por la PCM, creandose para
tal efecto la Secretaria de Descentralizacion (SD) como 6rgano conductor del
proceso de descentralizacion. La SD adolecia del caracter intergubernamental
que exigia la ley, por lo que recibié muchas criticas tanto de la oposicion en el
Congreso de la Republica como de las organizaciones de la sociedad civil y las

asociaciones de gobiernos subnacionales.

Frente a estas criticas y luego de un proceso de negociacion y deliberacion
politica con las fuerzas opositoras del Congreso se promulga —en diciembre del
2007- la Ley Organica del Poder Ejecutivo (Ley 29158) el cual sefiala que una
de las competencias de la PCM es "Presidir y convocar el Consejo de
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Coordinacion Intergubernamental, con la participacion de los presidentes
regionales y una representacion de alcaldes, con la finalidad de fortalecer el
proceso de descentralizacion y darle seguimiento en tanto Politica de Estado.
El reglamento norma su funcionamiento. Sus acuerdos requieren
consenso”. De esta manera se creaba una instancia intergubernamental en el
proceso de descentralizacion y que planteaba ya dos instancias en la
conduccion del proceso (SD y CCI). Esta medida fue aprobada por la sociedad
civil y las redes de gobiernos subnacionales los cuales presentaron una agenda
de prioridades para relanzar el proceso de descentralizacion, siendo uno de los
puntos importantes la instalacién y el funcionamiento del CCI (su importancia
radicaba en el involucramiento del Premier en la conduccién concertada del

proceso y su tratamiento en el Consejo de Ministros).

Elaborar y promulgar el reglamento de funciones del CCI era el primer paso.
Sin embargo, dicho reglamento resulté siendo un proceso complicado y con
problemas, tanto que recién en diciembre del afio 2009 (dos afos después de
la creacion del CCl) se concreta su promulgacion, no lleno de criticas por parte
de los gobiernos subnacionales y la sociedad civil (el reglamento final no
considera algunas disposiciones importantes por los actores convocados para
su elaboracion, en particular, la que sehala que los acuerdos de la asamblea
son vinculantes). Asi, luego de un proceso complejo de decisiones y no
decisiones, el reglamento final trajo como consecuencia la reduccion de la

autoridad del CCI, convirtiéndola en un espacio que evacua recomendaciones.

Con todos estos problemas el siguiente paso fue incorporar —mediante un
proceso electoral- a los representantes de las municipalidades en el CCI que,
segun el reglamento, tendria que ser ejecutado por ONPE. Nuevamente por
problemas en la gestién de la SD el proceso se alargd mas de lo programado,
habiendo dos procesos electorales ya que el de junio del 2010 se declard
desierto producto de la poca convocatoria de alcaldes a votar. Nuevamente, en
abril del 2011 (15 meses después de haberse aprobado el reglamento del CCI)
se convoco a una segunda eleccion de representantes municipales, lograndose
finalmente tener completa la representacion de los integrantes del CCIl. No
habiendo problemas para su instalacion, esta se convocé para el 27 de mayo
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del 2011, siendo un fracaso al no estar presente ni el Primer Ministro, ni la
totalidad de ministros, ni la mayoria de Presidentes Regionales.

En resumen, luego de 41 meses de su creacién, el CCI no llegé a funcionar de
manera efectiva ni generd alguna accion relevante en la conduccion del

proceso de descentralizacion.

2.- La estructura narrativa

El estudio de caso instrumental nos presenta ademas una herramienta, /a
estructura narrativa, para poder ubicar l6gicamente nuestros eventos en base a
la trama. La estructura narrativa contiene el episodio (que es el conjunto de
eventos centrales a explicar en la investigacion), los eventos anteriores
(eventos que influenciaron de manera significativa el episodio), los eventos
contemporaneos (eventos que influenciaron en el episodio pero que se han
dado de manera paralela), los eventos relacionados (eventos que fueron
influenciados por el episodio y que se dieron al mismo tiempo que esta), y los
eventos posteriores (influidos por el episodio pero con posterioridad).

En el caso a estudiar planteamos inicialmente este orden de los eventos y del

episodio.
Eventos y Episodios Contenidos
Eventos Anteriores EA1l.- Referéndum para la integracion regional y

cuestionamiento al proceso de descentralizacion.
EA2.- Critica CND por parte de gobiernos
regionales y partido aprista.

Eventos contemporaneos EC 1.- Informes de la descentralizacion del
Congreso de la Republica.

EC2.- Constitucion de la ANGR

Episodio (eventos a | E1.- Shock descentralizador y desactivacion del
CND.

E2.- Trabajo de secretaria de descentralizacion y
promulgacion de LOPE y CCI.

E3.- Cambios de funcionarios en PCM vy
promulgacion de reglamento de funciones del CCI
E4.- La eleccioén de representantes municipales e
instalacion formal del CCI

Eventos relacionados ER1.- CEPLAN sin representacion de gobiernos
subnacionales.

ER2.- Problemas en la implementacion de los

explicar)
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otros componentes del proceso de
descentralizacion.
Eventos posteriores EP2.- ANGR plantea diferenciar entre articulacion

y coordinacion intergubernamental.
EP2.- Secretaria de Descentralizacion sigue sin
priorizar implementar CCI

Aplicando la estructura narrativa a nuestro estudio de caso, el grafico seria el

siguiente:
’ ESTRUCTURA NARRATIVA
EVENTOS CONTEMPORANEOS
Al\%l{)%slis Eg;l.nl)r;ifé:mes de la descentralizacion del Congreso de la PO%IJ&?ES
EAT. Referéndum EC2.- Constitucion de la ANGR EPT.- ANGR
para la p!antea .
integracion dlf::renuar
regional y entre
cuestionamiento ﬂ articulacion y
al proceso de EPISODIO (eventos a explicar) coordinacion
descentralizacion. E1.- Shock descentralizador y desactivacion del CND. intergubernam
EA2. EA2.- Critica E2.- Trabajo de secretaria de descentralizacion y promulgacion ental.
CND por parte de |:> de LOPE y CCl. |:>
gobiernos E3.- Cambios de funcionarios en PCM y aprobacion del EP2.-
regionales y reglamento de funciones del CCl N . . Secretaria de
partido aprista. E4.- La eleccion de representantes municipales e instalacion Descentralizaci
formal del CCI 6n sigue sin
I | priorizar
implementar
EVENTOS RELACIONADOS CCl

ER1.- CEPLAN sin representacion de gobiernos subnacionales.

ER2.- Problemas en la implementacion de los otros componentes

del proceso de descentralizacion.
10105 07/06 | o571 | | 06711 "

Elaboracion: Carlos Rivera Rua

Siguiendo la logica de la estructura narrativa podemos ubicar como episodio
central los eventos relacionados desde la desactivacion del CND con la
instalacion formal del CCIl. Seguimos el consejo de Barzelay quien sefala que
los eventos y la trama son construcciones teoricas que elabora el investigador
en base a la generacion de informacion relevante producto del trabajo de
campo, considerando el elemento de la triangulacion como criterio de

objetividad y rigurosidad.

El siguiente paso es identificar las relaciones existentes entre los eventos y de
estos con el episodio ;Como podemos empezar con esta identificacion? Lo
que sefala Barzelay y Cortazar es que la trama es el hilo conductor que hace
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posible confeccionar la relaciéon entre eventos. En nuestro estudio de caso
podemos observar relaciones entre la desactivacion del CND con el fracaso del
referéndum para conformar regiones; o la eleccion de la ANGR con la
reglamentacion del CCl. El grafico nos muestra lo sefialado:

’ ESTRUCTURANARRATIVA
M cventme | EVENTOS CONTEMPORANEOS
EVENTOS P EVENTOS
T r—— EC{. Informes de la descentralizacién del Congreso de la POSTERIORES
ANTERIORES ReXiblica. POSTERIORES
EA1 -IRefere”d“m ECA- Constitucién de la ANGR olantoa
parala
integraci rtﬁ%renciar

entre
ﬂ articulacion y

regional
cuestiona acion
al proceso d \ EPISODIO (eventos a explica f:oordmamon
descentralizagjon. X Shock descentralizador y desactivaciéridel CND. intergubernam
W Trabalo de secretaria de descerffralizacion y promulgacion ental.
EA2.- Critica ,Z>/ dadLoPE y cel. |:>
CND por pa E3} Cambios de fupeigharios en PCM y aprobacion del EP2.-
gobier, replamento de Secretaria de
regiona|esy Ef Y La ettescion-derepresentantes-rrunicipa rstatacion BPescentralizaci
partido aprista. fgrmal del CCI 6n sigue sin
1 | | priorizar
implementar
]L EVENTOS RELACIONADOS CCl
\g 1.- CEPLAN sin representacion de gobiernos subnacionales.
R2.- Problemas en la implementacion de los otros componentes
del proceso de descentralizacion.
10/05 07/06 L o571 | [ 06/11 "

Elaboracion: Carlos Rivera Rua
3.- Las preguntas de investigacion

Pregunta general (A).- La pregunta general que nos formulamos y que tienen
que ver con nuestro interés tedrico es ¢Cudles son las condiciones
necesarias que hacen posible la inaccion en la toma de decisiones
publicas? Creemos que respondiendo a esta pregunta vamos a contribuir a
comprender las complejidades de las decisiones publicas sobre todo en

administraciones publicas poco institucionalizadas como el peruano.

2.2.- Las preguntas especificas (B).- las preguntas especificas que tienen que

ver con el estudio de caso instrumental son las siguientes:

01.- ¢Por qué no se implementdé de manera efectiva el Consejo de

Coordinacion Intergubernamental?
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02.- ;Como fue el proceso de toma de decisiones publicas que hizo posible
mantener la inaccidn en la implementacién del CCI?

03.- ¢Cuales fueron las estrategias desplegadas por parte de los actores
(estatales y no estatales) involucrados para mantener la inaccion en la
implementacion del CCI?

04.- Cuales son los efectos que tienen el contexto organizacional y el contexto
politico en la inaccion de la implementacion del CCI?

05.- ¢ Afectan la no conduccion intergubernamental de la descentralizacion en

los avances de las reformas descentralistas?

Formulacion de la hipétesis de investigacion

La inaccién para implementar el CCl se da porque los que toman las decisiones
dentro de la organizacion politica en el gobierno prioriza otras politica en
desmedro del CCI. Esta priorizacion se debe a que el CCI cuestiona el disefio
descentralista del gobierno y el sesgo que tiene para priorizar otras politicas
que se verian afectadas si se implementa el CCl. Ademas, el CCI
implementado incorporaria otros actores que cuestionarian el disefio de la
politica descentralista. Los incentivos que tiene la organizacion politica para
mantener la inaccidn del CCl son mas altos que los incentivos para
implementarla. Para mantener la inaccion, los que toman decisiones despliegan
un conjunto de estrategias veladas o manifiestas como la dilatacién en la toma

de decisiones y el uso de argumentos verosimiles a favor de la inaccién.
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2.- Marco teoérico

2.1.- Sobre las politicas publicas.

Nos preguntamos ¢que son las politicas publicas (PP)? Creemos que la
respuesta analitica que sintetiza los aportes tedricos de Lindblom y Subirats lo
tiene Juan Carlos Cortazar quien entiende a las politicas publicas “como un
proceso que implica simultaneamente un flujo de interacciones (entre los
sujetos involucrados en la elaboracion, implementacion y evaluacion de las
acciones del Estado) y un flujo de decisiones (sobre el problema a enfrentar,
las alternativas de solucion a implementar y la evaluacién de los resultados
obtenidos)” (2002, 6). Tedricamente asumimos a las politicas publicas como
una categoria analitica que nos permite observar y analizar ese flujo de
interacciones y de decisiones de los involucrados. Ciertamente y dada nuestro
interés investigativo nos preguntamos ;Como limitamos estos flujos? ¢ Como
definimos qué analizar dentro de ese flujo de decisiones? Al respecto
compartimos lo propuesto por Subirats quien senala que las PP “es definida
subjetivamente por el observador, comprendiendo normalmente un conjunto de
decisiones relacionadas con una variedad de circunstancias, personas, grupos

y organizaciones” (1994: 42).

Sin embargo, se hace compleja limitar estos flujos de interacciones y
decisiones —sobre todo si vamos a analizar la inaccion en la toma de
decisiones-, por lo que nos preguntamos ;Como ordenamos operativamente
las decisiones? ;Como podemos ubicar nuestro caso por investigar? Para
responder estas preguntas nos sirve el esquema del Ciclo de Politica Publica,
elaborado por Cortazar en base a los postulados de Lindblom.
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Este ciclo de politicas publicas es importante para nuestra investigacion ya que
permite identificar las fases de las politicas publicas ademas de ordenarnos en
una logica secuencial. Nos permite ubicar claramente donde se encuentra
nuestro caso a estudiar: en la fase decisional (Toma de decisiones autorizadas
que se da mediante la provision de autoridad y de recursos) y nos permite
identificar también /a fase donde no pudo avanzar (hacia la implementacion /
Evaluacion). Como vemos el ciclo de politicas publicas es util para nuestra

investigacion.

2.2.- Decisiones publicas, incrementalismo inconexo y argumentacion

administrativa.

Decisiones poco claras.- El proceso de formulacion de politicas publicas que
implica un flujo de interacciones y decisiones es un proceso poco claro
(Lindblom, 1991). Respondiendo al enfoque racional que sefala que las
politicas publicas son un proceso racional de decisiones (diagndstico,
elaboracion de alternativas, implementacion y evaluacion), Lindblom sefiala
que las fases se mezclan mutuamente, la evaluacion puede ser el inicio de un
proceso de disefio de otra politica publica, los problemas identificados en el
disefio puede ser reformulados en el propio proceso de implementacion, la
propia implementacidén genera nuevas alternativas de decision para otras

tematicas priorizadas previamente, etc. Es decir, que esas decisiones e
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interacciones incrementales (funcionarios nuevos, directivos nuevos que
modifican procesos en curso) hacen lo que denominamos politica publica.
Adicionalmente, las corrientes de problemas dentro de la sociedad no
necesariamente conversan con las alternativas de solucion (Kingdon, 1995) por
lo que las autoridades publicas —al tratar de responder una demanda urgente-
toman decisiones sin considerar la alternativa adecuada al no tenerlas a la

mano.

Toma de decisiones en el modelo papelera.- Es el modelo de Cohen, March
y Olsen quienes sefialan que el flujo de interacciones y de decisiones dentro de
la politica publica se encuentran marcadas por preferencias cambiantes,
difusas y llena de imprecisiones, dado que los procesos politicos tienden a ser
asi (Cortazar, 2002:26). La caja negra del aparato publico hace procesar, a
veces de manera casual, problemas con soluciones, soluciones con problemas,
grupos de interés o involucrados que intercambian problemas y soluciones de
manera simultanea. Este grado de desorden cuestiona el modelo de decision
racional que plantean los disefiadores de politicas.

Decisiones y argumentacion administrativa.- Considerando las decisiones
publicas dentro de la formulacion de politicas publicas como un proceso poco
claro y considerando que frente a una demanda urgente de la sociedad —
problemas publicos- ;Cémo es posible elegir una alternativa? Hood y Jackson
(1997) senalan que esto reside mas en la credibilidad de las propuestas que a
su veracidad. Es decir, que las decisiones publicas no se basan en la busqueda
de una solucién cientifica de los problemas sino en un proceso constante de

argumentacion, persuasion y aceptacion.

Este proceso argumentativo y persuasivo genera tomar la decisién acertada.
Hood y Jackson sefialan que “dado que no es posible un acuerdo sobre la
veracidad factica de las propuestas, solo es posible buscar criterios de calidad
y de adecuacion en el proceso mismo de la argumentacion de las propuestas”.
(1997:57). Estos autores sefalan otra forma de entender el ciclo de politicas
publicas: al no considerarla un proceso de disefio e implementacidén sino como

un proceso de argumentaciones y de aceptacion, considerando la retérica
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como instrumento que elabora un cuerpo verisimil de argumentaciones que
logra que las alternativas propuestas sean aceptadas y entre a la caja negra
de la administracién publica. Asimismo, la retdrica sirve para mantener una

decisidn asumida.

2.2.- El ejercicio del poder y la inaccidon en la toma de decisiones

1.- La permeabilidad en la toma de decisiones en areas tematicas

Para tratar sobre la inaccidén en las decisiones publicas es necesario analizar
como penetran (o no) los temas en el proceso politico donde se toman las
decisiones. Matthew Crenson (1971) sefiala la importancia de la lectura
pluralista sobre la caracterizacion y la forma como se ejerce la politica y el
poder en una comunidad: “el poder, de acuerdo a la vision pluralista no esta
concentrado dentro de una elite politica unificada. Tiende a ser fraccionado y
fugaz. Esto es asi porque el poder esta basado en temas. El poder pasa de una
mano a otra como los diferentes temas locales aumentan y disminuyen”. (1971:
20). El ejercicio del poder, por tanto, no puede ser monopolizado por una clase
dirigente o por un grupo que domina todas las decisiones publicas en el
espectro politico ya que esta se encuentra fragmentada en diversas areas
tematicas. El poder de una comunidad se encuentra por tanto “dispersa en un
amplio espectro de lideres y grupos locales, cada uno capaz de influenciar en
una o en unas pocas areas tematicas”. (1971: 20). Una multiplicidad de lideres
y grupos de intereses participan activamente en diversas areas tematicas de
toma de decisiones en busqueda de solucionar problemas locales.

Siendo mas precisos, los pluralistas afirman que “el caracter descentralizado y
heterogéneo de la politica local es la prueba de la permeabilidad del estrato
politico... La heterogeneidad contribuye a garantizar la penetrabilidad politica y
se presenta como prueba de penetraciones pasadas. La diversidad y
desarticulacion de los sistemas de la comunidad politica son signos de la
apertura de la politica local’. (Crenson, 1971: 21). Es decir, grupos de interés
compiten en la arena politica para lograr que sus intereses sean los prioritarios

a ejecutarse en una comunidad politica.
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Esta influencia en la toma de decisiones implica considerar los intereses de
grupos o coaliciones especificas que tratan de colocar sus “agendas” en el area
tematica que estos inciden para penetrar en la toma de decisiones. Los pesos y
contrapesos de estos intereses se muestra en la arena politica y quienes logran

colocar su agenda tematica, demuestran que tienen poder.

Es asi que los pluralistas definen el poder: “A tiene poder sobre B en la
medida en que pueda conseguir que B haga algo que, de otra manera no
haria” (Dahl, 1961).

Esta definicidn permite entender que todo grupo de interés que logra ganar el
juego politico en la arena estatal, logra elevar sus propuestas e implementarlas.
El poder se encuentra en el ejercicio observable de las decisiones.

Dada la dispersion y heterogeneidad de los diversos grupos en una comunidad
politica, son también dispersos y heterogéneo los temas y areas tematicas.
Este razonamiento aplicado al proceso de toma de decisiones en la formulacion
de politicas publicas nos permite sefialar que el tema priorizado en la agenda
publica gubernamental podria deberse a la existencia de un grupo importante
que ha influido de tal manera que logré permear el estrato politico e introducir
sus intereses e implementar sus temas prioritarios. Esto es una evidencia del

ejercicio del poder de tal grupo.

Sin embargo, Crenson sefala que la pluralidad de la actividad politica puede
llegar a tener algun tipo de filtro social que puede devenir en una pluralidad
restringida. La dispersion, heterogeneidad y fragmentacion del ejercicio del
poder no necesariamente hacer permeable el estrato politico donde se toman
las decisiones. (1971: 21). Considerando las demandas de los ciudadanos,
existen multiplicidad de temas a priorizar y que las autoridades deben de tener
ciertos criterios para priorizar sus acciones si es que no quieren terminar
abrumados por estas demandas siempre existentes. Crenson responde que los
pluralistas se equivocan cuando sehalan que “la muestra elegida para la

atencion es probable que se aproximen al azar, o, al menos, que no puede
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estar sesgada en forma significativa por las instituciones politicas locales o
lideres” (1971: 22). Crenson refuta esto al sefialar que “hay razones para creer
que el proceso de muestreo es sesgado y que los lideres politicos y las
instituciones, por su capacidad para hacer cumplir la inaccion en algunas areas
tematicas, juegan un papel importante en la introduccion de ese sesgo” (1971:
23).

Para desarrollar este sesgo se hace indispensable complementar con lo que
afirma Crenson y explicar dos conceptos relevantes para el caso: la

movilizacion del sesgo y las no decisiones.

2.- Movilizacion del Sesgo

¢ Es posible que algunos temas pueden ser priorizados en desmedro de otros?
¢ Por qué algunas autoridades e instituciones politicas se inclinan por algunos
temas en desmedro de otras? La respuesta que ensaya E.E. Schattschneider,

es la siguiente:

"el problema fundamental en la politica es la gestion de los conflictos. Ningun
régimen puede durar sino hace frente a estos problemas. Toda politica, toda
direccion, toda organizacion implica el manejo de conflictos. Todos los
conflictos tienen un espacio dentro del universo politico. Las consecuencias de
los conflicto son tan importantes que es inconcebible que cualquier régimen
puede sobrevivir sin hacer un intento de darle forma a los conflictos en el
sistema" (1975: 71).

Esa es la razon por la cual los lideres de las organizaciones politicas tratan
siempre de desviar algunos temas “peligrosos” en la arena politica y por tanto
tienen que mantenerse impenetrables. Las organizaciones politicas en su
conjunto van a priorizar, por tanto, temas inocuos para ellos dado que los
temas peligrosos podrian desafiar su poder y su monopolio en la toma de
decisiones. Por tanto, la permeabilidad del estrato politico podria restringirse a
algunos temas en desmedro de otros.
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Si aplicamos esta argumentacion teodrica al proceso de formulacion de politicas
publicas podemos afirmar que la negligencia para priorizar e implementar un
tema como la conducciéon del proceso de descentralizacion podria deberse a
que esta afecta los intereses de los que toman las decisiones o que su
implementacion podria afectar y generar conflictos a la inclinaciéon o sesgo de
la politica descentralista ya disefiada por el gobierno. Este sesgo en la toma de
decisiones al interior de la politica podrian también no considerar la ejecucion
del marco normativo que exige su implementacion efectiva. Asimismo, los
esfuerzos de una sociedad civil descentralista y de los Gobiernos Regionales y
Locales, podrian verse bloqueados dado que ejecutar lo que estos reclaman
podria ser un foco de conflicto para los intereses del gobierno y de algun grupo
de interés que se beneficia de esa negligencia politica.

Por tanto, la organizacién que tiene a su cargo la ejecucién de esa politica
podria movilizarse para evitar estos posibles conflictos. Tal movilizacién no se
basa en individuos unicamente. Tal como Schattschneider indica “todas las
formas de organizacion politica tienen un sesgo a favor de la explotacion de
algunos tipos de conflictos y la supresion de otros conflictos porque la
organizaciéon es la movilizacion del sesgo” (1975: 71). Por tanto, es la
propia organizacion que se moviliza para prevenir los conflictos y de esta
manera inclina al conjunto de personas a que ciertos temas se prioricen en
desmedro de otras. Ciertas areas tematicas se convierten en impenetrables

para los grupos de interés que tratan de promoverla e implementarla.

Crenson comparte estos postulados de Schattschneider y agrega que la
resistencia de esta impenetrabilidad dependera del tipo de organizacion y del

tipo de lideres que puede tener la organizacion (1971: 23).

Lo relevante para una investigacién, por tanto, es describir como la
organizacion en su conjunto se moviliza para activar este sesgo, esta
inclinacion en la toma de decisiones; se hace necesario considerar
empiricamente conexiones que afirmen directamente la existencia de esta

inclinaciéon. Asimismo, la investigacion tiene que considerar el tipo de
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organizacion y el liderazgo que se tiene para mantener el sesgo o esa

inclinacién de la politica.

3.- No decisiones

Bachrach y Baratz desarrollaron el argumento Schattschneider y sefialaron que
el poder tiene dos caras. Una referida a las decisiones observables en la
cadena de toma de decisiones y la otra referida a un conjunto no observable de

no-decisiones:

“La no decision, tal como la definimos, es aquella decision que resulta de
la supresion o frustracion de un desafio latente o manifiesto a los valores
y los intereses del tomador de decisiones. Para ser mas explicitos, la no
decision constituye un medio para que las demandas de cambio en la
asignacion vigente de beneficios y privilegios en la comunidad puedan
ser sofocadas incluso antes de que sean articuladas, o mantenerlas
ocultas, o ser eliminadas en su busqueda de acceso a la esfera de la
toma de decisiones relevantes, o si todo lo anterior falla, ser mutiladas o
destruidas durante la etapa de implementacion de las decisiones dentro
del proceso de las politicas publicas”. (Bachrach y Baratz, 1970: 7).

La inaccion en la toma de decisiones publica es producto por tanto de las
estrategias —veladas o manifiestas- que despliegan los que tienen el poder para
que los temas que no le interesan no entren en la agenda publica o de dilatarlo,

limitarlo o destruirlo antes de que estas se implementen.

Bachrach y Baratz responden finalmente que el poder no solo es que A logra
conseguir que B haga algo que de otra manera no haria, sino que ademas

“se ejerce el poder cuando A consagra sus energias a crear o
reforzar aquellos valores sociales y politicos y practicas
institucionales que limitan el alcance del proceso politico a la
consideracion publica solamente de los problemas que sean

relativamente inocuos para A. en la medida en que A consigue
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sobre el

hacerlo, se impide, para todos los efectos practicos, que B ponga

tapete cualquier problema cuya

resolucion pueda

perjudicar seriamente el conjunto de preferencias de A” (1970: 7).

Bachrach y Baratz sefialan que el proceso de toma de decisiones implica

también un proceso de tomar no decisiones para generar inaccion en las

decisiones publicas. Se sefala 4 tipos resumimos en el siguiente cuadro:

Estrategia Forma de accién Explicaciéon

El uso de la fuerza Directa “...Apela a la fuerza para prevenir -en el

por la autoridad proceso politico- las demandas de cambio

publica. en el orden establecido”. (1970:44)

Las amenazas de Directa ‘La amenaza de sanciones contra el

sancion para los iniciador de una demanda potencialmente

partidarios de una amenazante puede ser, negativa o

reforma. positiva, y que va desde la intimidacion (la
potencial privacion de cosas o eventos
valiosos) a la cooptacion (potencial
recompensa)”’. (1970:44)

La propaganda, la Indirecta “...invoca un sesgo existente en el

difusiéon de nuevas sistema politico —una norma, precedente,

normas sociales y regla o procedimiento- para aplastar una

politicas. demanda amenazante o tema incipiente”.
(1970:45)

El cambio en los Indirecta “...involucra la reorganizacion o el

procedimientos del
trabajo

gubernamental.

fortalecimiento de la movilizacion del

sesgo para bloquear desafios en la
asignacion de valores
predominantes...refuerza las barreras
existentes o construye nuevas contra los
esfuerzos del grupo amenazante que
quiere ampliar el alcance del conflicto”.

(1970:45)

Fuente: Bachrach y Baratz (1970). Elaboracion: Carlos Rivera Rua
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1.- El uso de la fuerza por la autoridad publica. Es la forma mas directa de

prevenir los cambios en el proceso politico. Es el uso directo del poder para
evitar que se puedan pedir reformas o que las demandas se vuelvan derechos.
Es la fuerza que se utiliza para debilitar al grupo que puede demandar un
reclamo que consideran justo. El uso de la fuerza no esta vinculado a la
demanda —que puede ser legitima- de ese grupo sino que se busca otra
tematica con la finalidad de reprimirla.

2.- Las amenazas de sancion para los partidarios de una reforma. Apela a la

amenaza cuando un grupo de interés reclama reformas en las acciones del
gobierno. Esta considera dos sub-estrategias. Primero la intimidacion o efectos
negativos que pueden tener los partidarios de la reforma si es que siguen
reclamando cambios en el status quo. La otra, la cooptacién, la invitacién a co-
gobernar juntos con la autoridad vigente; el inicio de una reforma por parte de
los propios impulsores pero que esta siempre tendra limites (que es no cambiar
el status quo).

3.- La propaganda, la difusién de nuevas normas sociales y politicas. Es el uso

de algun procedimiento normativo o practica existente en el sistema politico
para ser utilizada como propaganda en contra a los partidarios de una reforma.
Bachrach y Baratz sefiala que “una demanda de cambio podria ser negada
legitimamente etiquetandola de socialista, antipatriota, inmoral o de violar una
regla o procedimiento establecido” (1970:45). Estas demandas de cambio
pueden ser dilatadas hasta generar su desaparicion en la agenda politica “Los
desafios también pueden ser desviados al referirse a las demandas y temas
para comités o comisiones en un detallado y prolongado estudio o
direccionandolos por medio del tiempo y rutinas ritualistas que son parte del
sistema politico. Tales tacticas, las cuales son bien efectivas significan excluir
cualquier investigacidon enérgica para la innovacién. Son particularmente
efectivas cuando son empleados contra grupos organizados que son deébiles e
inconsistentes (estudiantes, pobres, negros, etc.), los cuales tienen dificultades
para soportar demoras”. (Bachrach, Baratz, 1970:45)
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4.- El cambio en los procedimientos del trabajo gubernamental. Es una forma

indirecta de tomar no decisiones. Implica la reorganizacion de entidades para
evitar que el tema peligroso tenga visos de implementacion. La organizacion
puede elaborar nuevos procedimientos adicionales a fortalecer y hacer dificil lo

regularmente sefalado.

Finalmente, los autores sefialan que el proceso de tomar decisiones en un
tema especifico, implica también considerar el proceso de tomar no-decisiones.
Ambos procesos se encuentran relacionados y son la muestra de las dos caras
del poder conceptualizados por ellos.

4.- Influencia externa e interna para permitir la inaccién.

Crenson sefala que los responsables de la inaccion pueden encontrarse afuera

y adentro de la arena politica.

En el primer caso se plantea que ciertos grupos de interés pueden movilizar
sus influencias en las estructuras de la toma de decisiones para evitar que otro
grupo de interés logre tener preponderancia e incluso hacer que se discutan o
se trabajen temas considerados inocuos para el poder vigente. De esta
manera, debido a la influencia que puede ejercer de manera indirecta un grupo
de poder “los activistas politicos podrian evitar todos los temas que pueden
afectar adversamente sus intereses” (Crenson, 1971:24). Esto quiere decir que
las decisiones no observables influyen de manera indirecta a los tomadores de
decision de una politica especifica para generar inaccion. Incluso, sefala
Crenson que un tema “importante” podria no ser un tema relevante para la
comunidad, dado que este se encuentra oculto al espacio publico (un tema
relevante y publico podria ser la reduccion de la pobreza y un tema poco
relevante para el publico masivo podria ser renegociar un contrato especifico
de un servicio publico poco publicitado), pero si podria ser importante para el
grupo de interés. Crenson precisa que ‘los temas supuestamente importantes y
visibles de la politica local pueden tornarse relativamente ftriviales. No hay
razoén para suponer que las unicas cuestiones importantes son las visibles”

(1971: 24). Es decir, para Crenson existen “temas potenciales” que no son
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visibles y que podria ser influenciado por un grupo de interés fuera del
escenario politico, permitiendo que esta no sea visible ni publica. La
negligencia politica por parte de las autoridades para priorizar y ejecutar una
politica publica podria tener su causa en la influencia indirecta de un grupo de

interés.

Crenson sefiala que el peso de la influencia de ese actor externo en la toma de
decisiones en las entidades gubernamentales es diverso. En algunas
comunidades politicas —instaladas en una ciudad como Lima o en un pais
especifico como el Peru y en una tematica como la descentralizacion- el peso
de la influencia de ese poder externo puede ser concentrado y unitario para
permitir la inaccion de las decisiones ya que la movilizacion del sesgo se hace
extrema. Esta influencia, sefiala Crenson, podria definir el tipo de configuracién

del poder en una comunidad:

“La existencia de un poder fuera del escenario para hacer cumplir la inaccién
politica sugeriria que hay algunos tipos de temas y decisiones en la politica
local en los cuales el poder comunitario puede asumir una configuracion
monolitica: en tal sentido no hay ni la negociacion ni desacuerdo visible”
(Crenson, 1971: 24).

Sin embargo, Crenson sefala que de acuerdo a los postulados pluralistas, de
que el poder esta atado a temas, es decir, dada la existen grupos de interés —
diversos en intensidad de su influencia- que tienen el poder de influenciar en
las decisiones publicas, esta influencia varia de acuerdo a la tematica y a la
organizacion del poder comunitario en un territorio. Estas variaciones definen la

penetrabilidad o no de la influencia.

‘como las identidades de los portadores del poder varian de una region a
otra en su formulacion de politicas, entonces la organizacion del poder
varia de un area tematica a otra. En algunos casos este poder sera
altamente descentralizado y, en ofros, la descentralizacion, el
compromiso y la negociacion desaparecen. El sistema politico local se

vuelve unificado e impenetrable y los politicos se inclinan a los intereses
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presumibles de un portador del poder fuera del escenario” (Crenson,
1971:24).

Como se observa, Crenson sehala que la influencia del poder puede ser
descentralizada, dispersa, que permite algun tipo de negociacion politica entre
diversos grupos de interés; en otros casos, este poder es altamente
centralizado en un solo grupo. Dada la influencia, los politicos en el proceso de
toma de decisiones se inclinan a los intereses de ese grupo poderoso externo a
la arena politica. ¢ Por qué se inclinan a esos intereses? Eso lo responderemos

mas adelante.

En segundo lugar, Crenson sefiala que los responsables de la inaccion se
pueden encontrar dentro del escenario politico, dentro de la misma arena de
toma de decisiones. La prioridad que puede asumir una autoridad
gubernamental para implementar una politica especifica pueden afectar las
decisiones de otras politicas. Dado que los temas se encuentran relacionados
entre si, diversos grupos de interés pueden estar relacionados también entre si.
Por tanto la toma de decisiones de un area politica puede afectar el interés de
un grupo de interés de otra area politica.

“Al monopolizar las energias civicas de su pueblo para sus temas favoritos, los

politicos podrian privar de recursos politicos necesarios para la toma de
decisiones en ofras areas tematicas. Lo mas probable es que los proyectos
politicos que estos prestan atencion, simplemente puede desalentar a otros
tipos de actividades. Por ejemplo, un vigoroso esfuerzo por parte de los
responsables locales para promulgar una ordenanza relacionada a la
contaminacion del aire podria disuadir a otros, a los posibles tomadores de
decision de lanzar un programa para atraer industria pesada a la comunidad”
(Crenson, 1971:25).

Lo que sefiala Crenson es que los propios tomadores de decisiones publicas
influyen en la inaccion en otras decisiones publicas dado que los esfuerzos por
cumplir los objetivos de una politica podria ser los esfuerzos para no priorizar

otra politica el cual se ve afectada por la primera. Los funcionarios no deciden
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tal priorizacion sino los que toman las decisiones politicas. Son los funcionario
los que operan la politica ya priorizada y estas operaciones pueden afectar los

objetivos de otras politicas.

Tal como se ha observado en el Peru en estos ultimos anos, la priorizacion de
inversiones en el sector extractivo podria afectar las decisiones del sector
ambiente, dado que la fiscalizacion ambiental podria hacer demorar las

inversiones de las industrias extractivas en el pais.

Crenson sefala que “el poder de hacer cumplir la inaccion esta en manos de
los patrticipantes activos en la politica local, sus efectos son sentidos por
aquellos que se mantienen fuera del escenario” (1971:25). Siguiendo con el
ejemplo ambiental, los efectos de priorizar la politica de inversiones en el sector
extractivo podrian ser sentidos hacia los grupos de interés (ONGs ambientales)

y permitiendo la inaccion en el sector ambiente.

La relevancia de una politica publica determinada puede ser la subordinacion
de otra politica publica.

Este marco tedrico de Crenson explica por tanto la permeabilidad o no de las
decisiones publicas. Una politica en la cual el grupo de interés es muy
influyente y concentra un gran poder de influencia podria generar la inaccion de
temas que le parecen peligrosos para sus intereses. Su influencia —su poder-
opera en los tomadores de decision de manera directa e indirecta, de acuerdo
sus capacidades y sus propias decisiones y no-decisiones. Tal poder y su
ejercicio del poder —sin necesidad de entrar en la arena politica- permiten
empatarse con los intereses de los decisores politicos. La permeabilidad a la
toma de decisiones de algun grupo contrario a esos intereses se hace
imposible; se hace impenetrable. Asimismo, si los decisores politicos priorizan
una politica, las actividades de estas pueden permitir la inaccion de otras
politicas, generando la inaccién y la impenetrabilidad de algun grupo de interés

en esa politica afectada.
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Estas dos entradas, tanto externas como internas son los escenarios en las
cuales se mueven las decisiones gubernamentales. La relacion de ambas
podria explica la inaccion publica. El trabajo es describir ese tipo de relaciones

y evidenciar si ha existido tal influencia para permitir la inaccion.

Sin embargo, esto es insuficiente para explicar la inaccion en la toma de
decisiones publicas. Se hace necesario explicar el tipo de organizacion que
tienen los aparatos politicos donde se toman las decisiones y los incentivos que

tienen estos para mantener o no la inaccion publica.

5.- Los incentivos de las organizaciones politicas para mantener la

inaccion en la toma de decisiones.

La influencia de un grupo de interés para mantener la inacciéon de una politica
que afecte sus intereses, o la priorizacion por parte del aparato gubernamental
de una politica que genera inaccion en otra politica, nos hace preguntar ;Qué
incentivos tiene la organizacion politica o la organizacion gubernamental para

mantener esa inaccion?

Antes que nada, es necesario comparar el beneficio de un grupo de interés por
mantener la inaccion con el interés que tiene una organizacion politica para lo

mismo.

Crenson investiga la influencia de las industrias en el problema de la
contaminacion del aire. Sefiala que “Donde la industria es poderosa, por
ejemplo, las probabilidades de vida del tema de polucion se disminuyen y no
cuesta entender por qué. Las empresas industriales se mantienen con
ganancias y el tema de polucion presenta un peligro potencial para esas
ganancias. La influencia de la industria entonces opera para inhibir el
crecimiento del tema de aire contaminado.” (Crenson, 1971: 154). Sin duda es
el facto econdmico un beneficio especifico por el cual el grupo de interés influye

para que el gobierno no tome las decisiones que vayan en contra de esto.
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En el caso de los partidos politicos, Crenson senala que la relacion es mas sultil
y no tan directa. Estos tratan de priorizar temas politicos que tienen como
objetivo beneficios colectivos que llegan a un amplio numero de electores. Por
tanto va a moverse a la busqueda de concretar esos beneficios colectivos y
tener influencia en el grupo de interés que puede producir esos beneficios.
(Crenson, 1971:154). Por ejemplo un partido que se encuentra gobernando una
ciudad que tiene problemas de falta de empleo o0 que necesita de inversiones
privadas para generar empleo, va a tratar se tener la influencia con ese grupo
empresarial dado que los beneficios colectivos que puede concretar son
directos o casi inmediatos. Asimismo, no tratara de modificar esos beneficios
colectivos por otros beneficios difusos como por ejemplo controlar el problema
de la contaminacién del aire en una ciudad preocupada por la inversion
privada, aunque el tema de la contaminacion sea grave. Asi, la organizacién
partidaria en el gobierno sera negligente en ciertos temas politicos (otros
beneficios colectivos) que podrian estar relacionados directamente con
beneficios especificos de un grupo de interés.

“...tiende a hacerse caso omiso de un tema politico cuando hay un desfase
entre los tipos de beneficios que tiene probabilidad de generar y los tipos de
estimulos que las organizaciones influyentes de la comunidad necesitan para

sobrevivir y desarrollarse”. (Crenson, 1971: 156).

La negligencia politica de un tema politico, por parte de los que toman
decisiones, podria deberse a que se opone a los beneficios especificos que
podria tener un grupo de interés poderoso. ‘la negligencia de los asuntos
politicos en potencia se puede rastrear en su incompatibilidad con el
mantenimiento y mejoramiento necesarios de una organizacion grande”.
(Crenson, 1971:154). La explicacion politica de la inaccion en las decisiones
publicas se encuentra cuando existe una relacién directa entre el beneficio
colectivo que puede generar una politica con el beneficio especifico de un
grupo poderoso. La organizacion politica actua como mediador de esa relacion

y genera inaccion a las politicas que ponen en peligro esa relacion directa.
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En esa relacion, otro grupo de interées que trate de modificar esa relacion
tendria que generar esos beneficios colectivos (para el pueblo) y especificos
(para la organizacién politica) que hagan modificar el patron de
comportamiento de la organizacion politica. Si la organizacion politica es fuerte
y poderosa, la influencia hacia el grupo de interés que genera esos beneficios
colectivos que persigue, también generara beneficios especificos a dicha
organizacion (Crenson, 1971:156). Beneficios como por ejemplo mantenerse

en el poder y aumentar su influencia en otras areas tematicas.

Finalmente, como se sefnald lineas arriba, como el poder esta atado a temas, la
inaccion de una politica es una expresion de su subordinacion hacia otra

[{

politica. “...alli donde los negocios y el desarrollo industrial son motivo de
preocupacion a nivel local, el problema de la contaminacion del aire tiende a
ser ignorado. La preponderancia de un problema parece estar relacionada con

la subordinacion del otro” (Crenson, 1971:165).

6.- Juntando todo: aproximacion tedrica para la inaccion en la toma de

decisiones publicas.

Ciertamente, el marco teorico de Crenson se da dentro de una comunidad
politica amplia, marcada por el pluralismo politico norteamericano. Lo que
tratamos de hacer en la presente investigacion es de aplicarlo a la formulacion
de politicas publicas del Estado peruano. Esto es restrictivo en ciertos
aspectos. Por ejemplo la decisiones de implementar una politica como la
implementacion del CClI y la conduccién intergubernamental de Ila
descentralizacibn no podria ser necesariamente un mandato colectivo; la
implementacion es un mandato legal, exigido por la constitucion y el por el
marco normativo descentralista. Por tanto, el supuesto que se maneja es que el
gobierno tiene la obligacion de implementarla de manera efectiva y su inaccidn

puede ser cuestionada por cualquier ciudadano.

Otra restriccion es que consideramos a las areas tematicas, y a los grupos de
interés que tienen poder de influir en esas areas, como sectores de la

administracion publica. Esto acota nuestro analisis sobre por qué algunos
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temas son priorizados en desmedro de otros para que entren en la agenda
publica. La presente investigacion no prioriza este analisis dado que su objetivo

es la inaccion de una politica ya decidida a ser implementada.

Considerando esa restriccion, vamos a triangular el razonamiento tedrico de
Crenson, Schattschneider, Bachrach y Baratz, con el marco tedrico de autores

de las politicas publicas: Lindblom, Cohen, March y Olsen, y Hood y Jackson.

Consideramos a la formulacion de politicas publicas como un proceso de
interacciones y decisiones entre todos los involucrados. Estos procesos son
pocos claros que afectan las decisiones dentro y fuera de la politica publica.
Asimismo, la toma de decisiones se debe, no a decisiones racionales, sino a un
incrementalismo que se retroalimenta con la experiencia de la propia ejecucion.
Considerando el modelo papelera, existe un amplio desorden entre los diversos
problemas y las posibles soluciones a emplear por parte de los disefiadores de

politicas. La toma de decisiones no se escapa de esta anarquia.

Sin embargo, el proceso de toma de decisiones tiene en paralelo un proceso de
tomar no-decisiones y que estas tienen una racionalidad especifica y una
coherencia légica. Esta coherencia logica lo da la movilizacion del sesgo. La
organizacion gubernamental podria moverse en funcién de un sesgo sobre los
temas a priorizar porque evita los conflictos posibles que puede tener al
incorporar a otros decisores en la politica. Es asi que el proceso politico se
vuelve impenetrable cuando los temas generen algun aspecto de conflictividad
o cambios en las decisiones tomadas, generando la inaccion publica. Las
causas de este sesgo que genera inaccion pueden deberse a que la
organizacion politica, al permitir la accidn, no logra conseguir los beneficios
colectivos y especificos que necesita para consolidarse y para influir en ciertos
grupos de interés. La inaccibn de una politica como la conduccion
intergubernamental de la descentralizacion podria deberse a que esta no
genera los incentivos necesarios y directos que requiere la organizacion
politica. Asimismo, la implementacion de esa politica podria afectar otras

politicas priorizadas por el gobierno.
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Para mantener la inaccion, se genera una serie de toma de no-decisiones. Una
de estas estrategias podria ser la dilatacion en las decisiones, el
cuestionamiento al grupo de interés que promueve accionar la politica inactiva

y generar argumentos a favor de mantener la inaccion.

Este proceso de tomar no-decisiones vinculada a los argumentos, tiene
relacion con el modelo de Hood y Jackson, al plantear un cuerpo de
argumentos retoricos para justificar la inaccion: un proceso de argumentacion y
aceptacion, no para implementar politicas, sino para justificar la inaccion de la

politica.

A nivel del aparato administrativo, las decisiones publicas son afectadas por la
movilizacion del sesgo, dado que estas ejecutan lo ya priorizado por el
gobierno. Se inclinan hacia esa decision.
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EPISODIO 1.- El shock descentralizador y la desactivacion del CND

1.1.- El nuevo gobierno aprista y las criticas a la gestion anterior en

materia de descentralizacion.

El gobierno del presidente Garcia elegido para el periodo 2006 — 2011
tuvo una mirada critica frente al proceso de descentralizacién iniciado en el afo
2002. Esta mirada no solamente provenia de su rol dentro de la oposicion en el
Congreso de la Republica (2001-2006) sino de los 12 Presidentes Regionales
miembros del Partido Aprista elegidos para el periodo 2003-2006. Estos ultimos
eran muy criticos con la conduccidn del proceso de descentralizacion por parte
del Consejo Nacional de Descentralizacion (CND) en el periodo de Thais,
porque “no recibieron ninguna atencion preferente en el quinquenio anterior.
Tema al que nadie dijo nada y les parecio bien que hubiera discriminacion,
presupuestaria y otros, a los presidentes regionales apristas”. Estas criticas se
reflejaron en su Plan de Gobierno 2006-2011, en la cual se pide la
“desactivacion del Consejo Nacional de Descentralizacion y transferencia de
sus funciones al Centro de Planificacion Estratégica” (APRA, 2006:14).

En realidad, la descentralizacion habia quedado paralizada luego del negativo
resultado del referéndum para la conformacion de Macro Regiones en el afo
2005°, debido a una serie de deficiencias y en la cual el peso mayor lo tuvo el
CND?>. Es asi que en mayo del 2006, el Congreso de la Republica, dentro de la
Comisidn de Descentralizacién presidida por el congresista Rodolfo Rasa
(Bancada del APRA), se elabora la Agenda de Descentralizacién 2006-2011;
dicho documento plantea modificar la conduccidn del proceso de
descentralizacion al reclamar una responsabilidad politica del proceso,
sefalando que “El Presidente del Consejos de Ministros debe de asumir la
responsabilidad politica directa del proceso de descentralizacion a nivel del

! Entrevista 5-SD. Entrevista del 28 de noviembre del 2012 a John Romero Lloclla.
2 Entrevista 4-SD. Entrevista del 03 de noviembre del 2012 a Raal Molina.
® Entrevista 1-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.
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Gobierno Nacional, para fortalecer la capacidad de decision sobre los sectores
y organismos del Gobierno Central que se tiene que descentralizar’ (2006:10).
Asimismo, para fortalecer la conduccion del proceso “el CND debe de estar
conformado por el Presidente del Consejos de Ministros, los Presidentes
Regionales y los Gobiernos Locales” (CRP, 2006:10). El documento es firmado
por organizaciones de la sociedad civil descentralista®, por lo que también es

parte de sus propuestas.

El 28 de julio se da el primer discurso presidencial del presidente Garcia, el
cual planteé su compromiso de “cogobernar con los 1,800 alcaldes y los 25
presidentes regionales”, ya que, “cuanto mas cerca de la gente esta el
gobierno, mas oportunidades tiene la gente de participar y de impedir la
ociosidad”. Sin embargo, no sefialé adoptd ninguna medida para desactivar el
CND; pero luego los funcionarios apristas en la PCM sefialaron que este se

encontraba en reorganizacion®.
1.2.- Descoordinacion entre PCM y CND

Los primeros seis meses de gobierno aprista se tuvo dos espacios marcados
de trabajo en relacion al proceso de descentralizacion. Por un lado el trabajo de
la PCM, en la oficina de coordinacién con los Gobiernos Regionales encargado
por John Romero y Nilda Rojas bajo directo trabajo directo con Premier; y por

otro lado el trabajo del propio CND bajo la presidencia de Rodolfo Rasa’.

El trabajo de la PCM hasta diciembre era dar apoyo a los GRs sobre los
problemas que enfrentaban (mayores recursos economicos y flexibilizacion de

la inversion) pero también un pedido explicito de los 12 Presidentes Regionales

* La comunidad descentralista se define como un grupo de organizaciones de la sociedad civil y
autoridades subnacionales que debate y propone politicas sobre la descentralizacion. en esta comunidad
podemos diferenciar la sociedad civil descentralista, personalidades como ex alcaldes, ex congresistas que
reclaman una descentralizacion del estado. Juan Arroyo los denomina “Comunidad Epistémica
Descentralista” (Arroyo, 2005).

> Grupo Propuesta Ciudadana. La descentralizaciéon en el discurso de 28 de Julio. Editorial del grupo
propuesta ciudadana. Lima 2006. Fecha de consulta 10 de noviembre del 2012.
http://www.propuestaciudadana.org.pe/node/703 1

® Entrevista 5-SD. Entrevista del 28 de noviembre del 2012 a John Romero Lloclla.

" Entrevista 5-SD. Entrevista del 28 de noviembre del 2012 a John Romero Lloclla.
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Apristas que pedian un trato directo con el gobierno Central y pidiendo la
desactivacion del CND.®

Siendo Rodolfo Rasa presidente del CND es permeable a la incidencia de la
sociedad civil descentralista y dado que habian trabajado en conjunto para
elaborar la agenda descentralista 2006-2011 en el Congreso de la Republica,
se abren puentes de diélogog. El Grupo Propuesta Ciudadana elabora su
propuesta de fusiéon del CND con el CEPLAN (GPC, 2006), en concordancia
con lo mencionado en el plan de gobierno del Partido Aprista. Sin embargo el
CND no asume esta medida y plantea su reingenieria trabajando dos
instrumentos de gestion importantes: el Plan Nacional de Descentralizacion
para el periodo 2007-2011 y el plan estratégico institucional del CND. Incluso,
dada la buena dinamica de trabajo participativo y concertador, el presidente del
CND plante6 la necesidad de instalar el consejo consultivo de expertos del
CND conformado por instituciones vinculadas con el tema de la
descentralizacién. Julio Diaz Palacios, ex presidente de RED PERU" sefiala
que

‘el sefior Rasa, informo que se estaba trabajando un proyecto de reingenieria
del CND. En ese contexto se convoca a la sociedad civil a un proceso
participativo de reformulaciéon del Plan Nacional de Descentralizacion para el
periodo 2007-2011 y también un Plan Estratégico Institucional del CND. Y
tratando de plantear puentes con la sociedad civil se convoca a que tres
instituciones acrediten su participacion a lo que seria un espacio consultivo del
CND. Se invita a la RED PERU a través de mi persona, a Gerardo Tavara por
parte del Grupo Propuesta Ciudadana y a titulo personal a Efrain Gonzales de
Olarte”"".

Sin embargo, cuando el presidente anuncia el Shock descentralizador'? se
observa una falta de coordinacion con el CND ya que las 20 medidas para

® Entrevista 5-SD. Entrevista del 28 de noviembre del 2012 a John Romero Lloclla.

° Entrevista 1-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.

" RED PERU es una RED de ONGs y de personalidades vinculada a la descentralizacion. forma parte de
la comunidad descentralista. Julio Diaz Palacios fue su presidente por cuatro afios.

""Entrevista I-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.

2 En su discurso presidencial el presidente Garcia anuncié un paquete de medidas para acelerar la
descentralizacion.
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relanzar la descentralizaciéon no fue producto de un trabajo concertado, y se
articulaba poco con lo que iba realizando el CND con la sociedad civil
descentralista y con las asociaciones de municipalidades. Julio Diaz, que en
esos momentos participaba en las reuniones con el CND, sefiala que “El CND
no fue convocado en el ultimo semestre del 2006 para que saliera en todo caso
un listado de necesidades para relanzar la descentralizacion en cumplimiento
de una decision intergubernamental. El shock descentralizador fue una decision
unilateral del ejecutivo y probablemente tenia previsto la desactivacion del
CND™™,

Al margen de la coordinacion, el CND direcciono su trabajo en funcion a las 20
medidas empatandola con el proceso de fortalecimiento institucional; y en
enero del 2007 una vez instalado la primera reunion del consejo consultivo del
CND esta es desactivada mediante fusion con la PCM “La primera reunién del
consejo consultivo se produce el dia anterior de que se produjera la

desactivacién del CND™"*.

1.3.- Fusion CND con PCM, criticas de la sociedad civil y gobiernos

subnacionales.

El 24 de enero del 2007, el CND fue desactivado y fusionado mediante
absorcion con la Presidencia del Consejo de Ministros (DS 007-2007-PCM). La
misma norma crea la Secretaria de Descentralizacion de la PCM (SD) como
“6rgano encargado de dirigir y conducir el proceso de descentralizacion”. Sin
embargo, la SD adolecia del caracter intergubernamental que exigia la ley de
bases de la Descentralizacion.

Los argumentos del ejecutivo para desactivarlos eran que era ineficiente,
burocratico y que impedia una relacion directa con los Gobiernos Regionales.
Jorge del Castillo, Premier, sefial6 que la desactivacion era un paso adelante
en la descentralizacion “Descarto la posibilidad de que esto sea un retroceso,

13 Entrevista 1-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.
!4 Entrevista 1-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.
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es mas bien un paso adelante”™ porque la PCM era ahora el interlocutor
directo, no el CND. La presidenta del Congreso de la Republica, Mercedes
Cabanillas sefalé que “la decision de unir el CND a la PCM es correcta, en
funcion de Ley de Modernizacion y Simplificacion en la Administracion Publica

y que autoriza al Ejecutivo para proceder a este tipo de acciones™®

y “De lo que
se trata es de hacer un esfuerzo para que el CND no se convierta en un ente
burocratico que pueda trabar, lejos de facilitar el contacto, cada vez mas
directo, que requieren las autoridades locales y regionales con el gobierno

central’"’ .

Las reacciones frente a la desactivacion del CND fueron diversas. RED PERU
elaboré un pronunciamiento difundido el 26 de enero del 2007 quienes
aceptaban como valida la critica al CND por ineficiente y burocratica, pero que
esto no significaba que se dejara de lado la conduccién intergubernamental.
“‘Ante las ineficiencias en la gestion del CND ( de la que son responsables los
partidos que tuvieron representacion en el CRP en el periodo 2001-2006 y
desde agosto 2006 a enero 2007 comprometen la responsabilidad del actual
Gobierno Nacional), asociadas a su debilidad para coordinar y concertar con
los sectores ministeriales, para concertar agenda de prioridades con el
Congreso de la Republica, para reflejar con consistencia y claridad los
intereses y propuestas de los gobiernos regionales y locales del pais, asi como
las propuestas de las organizaciones de la sociedad civil- socios
imprescindibles de esta reforma politica - lo que correspondia era definir e
implementar una propuesta de reforma integral del CND, para otorgarle mas
poder y autonomia mejorar los mecanismos de decision, aclarar sus roles,
enriquecer la composicion de su consejo directivo, entre otros, reforzando la

conduccion intergubernamental de la descentralizacion™'®.

Lo que sehalan
finalmente es que “la descentralizacion no es un asunto del gobierno sino del

Estado y nos compromete en su disefio e implementacion a gobernantes y

15 Agencia Pert. Del Castillo y Cabanillas defienden desactivacién del CND. Lima 2007. Fecha de
consulta: 23 de julio 2011. http://agenciaperu.com/actualidad/2007/ene/delcastillo_cabanillas.html

' Ibidem

7 Ibidem

'8 RED PERU. Pronunciamiento sobre la descentralizacién. Lima 2007. Fecha de consulta: 10 de enero
2011. www.redperu.org.pe
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gobernados, a autoridades y a ciudadanos, al sector publico y al sector

privado”*®.

La medida también fue rechazada por las asociaciones municipales (AMPE y
REMURPE) por los Presidentes Regionales de Cajamarca y Lambayeque; sin
embargo ya otros Presidentes Regionales habian pedido su desactivacion. “Los
Presidentes Regionales Amazonicos de San Martin, Loreto, Amazonas, Ucayali
y Madre de Dios exigieron la desactivacion del CND en reunion realizada en
Moyobamba el 15 de enero del 2007 (CONADES, 2011:5).

La mayoria de medios de comunicacion escrita también difundieron la medida
pero sin ninguna critica. El diario Peru21 difundié las declaraciones del
Premier, el cual aceptaba la medida porque “CND le costaba 60 millones de
soles al Estado’®. Y que la desactivacion era buena porque ese despacho, la
SD, “dependera directamente de la PCM y cumplira las mismas funciones del
CND™*.

El Diario La Republica si discrepd de ese diagndstico en su editorial del dia 25
de enero del 2007

“no es cierto que una relacion directa entre la PCM y las regiones y municipios
sea mejor. Pues en el fondo se trata de un retorno del centralismo, al
propiciarse una relacion vertical —y que no escapara al clientelismo— entre el
gobierno central y las regiones. Y conste que esto no significa que pensemos
que el CND fuera perfecto, pero en lugar de modificar aquello que no
funcionaba se procede a su desactivacion. Y ya se anuncia que Foncodes,
Pronamachcs y hasta el Consucode estan en la mira del Ejecutivo. Cuando no
queden organismos de coordinacion y control, la corrupcion quedara con las

manos libres para disponer del dinero del Estado a sus anchas’*.

19 Ibidem

2" Diario Peru21. Anuncian la creacion de la Secretaria de Descentralizacion. Lima: Peru21. Fecha de
consulta: 15 de agosto 2010.
http://peru21.pe/noticia/50815/anuncian-creacion-secretaria-descentralizacion

! Ibidem

** Diario La Repiiblica. Editorial del 25 de enero del 2007. Lima. Fecha de consulta: 15 de agosto del
2010. www.larepublica.pe
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Ciertamente este diario critica lo que la conduccion intergubernamental de la
descentralizacion evitaba: la tradicional gestion vertical y centralista de los
gobiernos en la historia del pais.

1.4.- Propuestas de reinstalacion del CND y Creacion de la ANGR

Frente a la desactivacion del CND y por tanto perdida de un espacio
institucional de dialogo con los tres niveles para las decisiones en la politica de
descentralizacion, algunos congresistas entre ellos Washington Zevallos
presentan un proyecto de ley para constituir el Consejo Intergubernamental de
la Descentralizacion (CID), sin embargo esta iniciativa es rechazada por los
Presidentes Regionales ya que no fueron consultados en dicha iniciativa. Es
asi que frente a esta situacion de no consulta a las regiones desde el poder
ejecutivo y desde el Congreso de la Republica, se lleva a cabo el 20 de marzo
del 2007 una reunion con 18 Presidentes Regionales, creando la ASAMBLEA
NACIONAL DE PRESIDENTES REGIONALES (ANGR). En el acta de la
reunion se plantea la institucionalizacion de un espacio de dialogo con el
Ejecutivo y detener las iniciativas legislativa del tema “elevar un oficio dirigido a
la Presidencia del Congreso Nacional de la Republica y a la Comision
respectiva en el Congreso, detener la formaciébn de un Consejo
Intergubernamental de Descentralizacion hasta realizar una consulta amplia
con la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales del Pert y las instancias

respectivas en los Gobiernos Locales’.

La constitucién de la ANGR es importante para el proceso de descentralizacion
ya que generd un interlocutor valido y legitimo, elegido por los propios
Presidentes Regionales y dando un contra peso democratico al proceso.

* RED PERU. Declaracion de Huanuco. Presidentes de los gobiernos Regionales del Perti en Huanuco.
Lima 20 de marzo del 2007. Fecha de consulta 20 de agosto 2011. www.redperu.org.pe
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1.5.- Un breve balance

Podemos observar que la decision de desactivar el CND tenia relacién directa
con su ineficiente gestion en el periodo 2002-2006. Frente al fracaso del
Referéndum del afio 2005, el CND aparecia como el gran culpable. Una vez en
el gobierno, el APRA y sus 12 Presidentes Regionales reclamaban un trato
directo con el Gobierno Central, al margen del CND. Esta decision lo estaba
preparando la PCM al margen del propio CND que trabajaba un proceso
coordinado con la sociedad civil descentralista. La descoordinacion en el shock
descentralizador era un preambulo a la desactivacion. De otro lado, podemos
identificar una fuerte decision en la medida por parte del ejecutivo y un
argumento verosimil sobre su pertinencia por parte de sus lideres. Y como
afirma la comunidad descentralista, en el largo plazo, si es un retroceso no
tener una conduccién intergubernamental porque las decisiones de reforma
descentralista escapan las decisiones de corto plazo que pueden ser
demandados de los Presidentes Regionales. Al no existir un espacio de
coordinacion institucionalizado, habia el temor de caer en posibles

clientelismos.

Estos dos hallazgos pueden ser explicados con el marco tedrico utilizado. Las
decisiones publicas no necesariamente son medidas racionales para solucionar
un problema. ¢ Era lo mejor desactivar el CND por ineficiente o burocratico? La
decisiéon no fue la adecuada en términos cientificos dado que no se hizo un
estudio para esto sino que fue una decisién politica. La explicacion mas
rigurosa es que el Gobierno se baso en un pedido de los propios Gobiernos
Regionales en desactivar el CND para tener un trato directo con estos. Para
tomar esta medida argumenté una propuesta verosimil. Como bien sefala
Hood y Jackson (1997) la aceptacion de una medida reside mas en la
credibilidad de las propuestas que a su veracidad. Y frente al gobierno anterior,
el APRA tenia mayor credibilidad en ese entonces.

De otro lado, el argumento a favor de la medida por parte del gobierno, “un
paso adelante”, fue mas una justificacion basado en hechos de sentido comun
(burocratizacion, ineficiencia) para ganar aceptacion en los actores y medios de
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comunicacion pero que no son problemas de diseno sino de desempeno.
Es decir, la alternativa pudo ser nombrar a profesionales eficientes dentro del
CND vy generar una mejor coordinacion con la PCM y las Regiones. No hay
evidencia cientifica que diga que desactivar el CND fue la mejor decision. Fue
un argumento verosimil que genero aceptacion y solamente reacciones de la

sociedad civil descentralista y las redes de gobierno subnacionales.

Ademas es necesario sefalar que la reforma del CND por parte de la
comunidad descentralista era la de ampliar su constitucion y su representacion,
un espacio de dialogo y concertacion intergubernamental sobre las politicas
descentralistas. Este dialogo y concertacion con el primer ministro iba a
generar decisiones vinculantes y una mayor activacién del proceso. Este vision
quedo dejado de lado frente a la creacion de la Secretaria de Descentralizacion
dado que reducia la importancia administrativa de la descentralizacion y la
ocultaba frente a las diversas actividades de la PCM.

Analizando a las politicas publicas como un flujo de decisiones e interacciones,
podemos observar una movilizacibn de la comunidad descentralista
(REMURPE, AMPE, el Grupo Propuesta Ciudadana, RED PERU y luego
ANGR) para incidir en el gobierno para la ejecucion de la agenda
descentralista. Y frente a procesos politicos en la cual se abren oportunidades,
se logra empatar sus soluciones a las demandas del ejecutivo. Esto se
observa cuando el presidente del CND, Rodolfo Rasa, acepta las iniciativas de
la comunidad descentralista. Como sefiala el modelo papelera, la caja negra
del aparato gubernamental hizo procesar casi de manera simultanea problemas
con soluciones. El grado de desorden que se observa en el proceso de
descentralizacion, muestra en realidad, un grupo activo descentralista que
plantea soluciones al tener una vinculacion con el presidente del CND. Ese
proceso dinamico, como sefiala Julio Diaz Palacios gener¢ el trabajo de dos
instrumentos claves: el plan institucional del CND y plan de descentralizacion.

En cuanto a la penetrabilidad politica en las decisiones publicas (Crenson),
en esta parte de los hechos, se observa una alta penetrabilidad de la sociedad
civil descentralista de sus propuestas en el CND de Rasa; esta era amplia
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producto de su concertacion en el Congreso durante el quinquenio pasado.
Esto se debe a que las propuestas de la sociedad civil planteaban soluciones a
la problematica descentralista, y no generan problemas para el presidente del
CND. Los incentivos para trabajar concertadamente eran altos e inmediatos:
recursos para elaborar instrumentos de gestion, una agenda descentralista
elaborada con la participacion de los involucrados (AMPE, REMURPE, RED
PERU). Los problemas publicos fueron encontrando soluciones dentro de un
gran abanico de alternativas, muchas de estas con participacion de los que
tomaban decisiones dentro del CND.

Sin embargo, en contraposicion se observa en la PCM una impermeabilidad
fuerte hacia la comunidad descentralista dada la lectura de sus funcionarios
politicos sobre la descentralizacién, la conduccion del CND y la incidencia de
esa sociedad civil (“nadie dijo nada sobre el maltrato de los presidentes
regionales apristas”). Los incentivos de la PCM era desmarcarse de esos
actores que eran considerados parte del problema de ese disefio descentralista

“burocratico”.

El argumento de la burocratizacion fue una de las banderas para desactivar el
CND y la mala relacion de esta con los Presidentes Regionales Apristas
definieron la decision de no acatar la agenda descentralista del propio CND,
incluso, desactivando los dos grandes procesos de reingenieria asumidos por

Rasa, presidente del CND.

Un incentivo adicional, que no se detalla pero que tiene que ver con la propia
organizacion politica, el APRA, es su historica relacién conflictiva con la
izquierda peruana (Meléndez, 2004). La comunidad descentralista como sefala
Juan Arroyo (2005) se nucledé de diversas personalidades fuertemente
vinculadas a la izquierda peruana. Esto agregaria un elemento mas dentro de
los incentivos del gobierno en criticar a la sociedad civil descentralista. El
APRA, al criticar la accion de esa sociedad civil afirmaba su critica historica
anti-comunista. La movilizacién del sesgo empieza a evidenciarse al no
considerar una demanda de un grupo de interés vinculado a profundizar el

proceso de descentralizacion.
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Otro elemento importante de considerar es el contexto de la desactivacion del
CND. Se observaba un fuerte interés del gobierno aprista por promover las
inversiones (Shock de inversiones) que luego se plasmarian con total claridad
con el discurso del presidente sobre el sindrome del Perro del Hortelano. Esto
se contrapone con el poco interés en ejecutar las politicas descentralistas

formuladas en su Plan de Gobierno.

Y siguiendo con nuestro marco tedrico podemos sefialar que las consecuencias
de una decisién conllevan a otras decisiones. Desactivar el CND conllevo
directamente a crear la ANGR vy la existencia de otro actor en la
descentralizacion. ElI Gobierno Central, al tratar de tener una relacion bilateral
con cada Gobierno Regional, se encuentra con un actor no esperado que los
articulaba a estos, generando una nueva agenda para el gobierno. Como diria
Crenson, el poder esta atado a temas, las decisiones de un tema pueden
conllevar a la aparicion de otros problemas y otros actores (grupos de interés)

que pueden movilizarse para hacer prevalecer sus intereses.

La desactivacion del CND y su fusién con la PCM y la constitucion de la
Secretaria de la Descentralizacion (SD) configuraron un disefio de facto,
informal, de la conduccion del proceso descentralista. Esta informalidad se
debe a que el ejecutivo no modifico la ley de bases de la descentralizacién que
demanda una conduccién intergubernamental reflejada en el CND. Este disefio
de facto es la que va a continuar durante todo el periodo de gobierno Aprista.
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EPISODIO 2.- Trabajo de la secretaria de descentralizacion, incidencia de
la sociedad civil descentralista para constituciéon del CCI

2.1.- Secretaria de descentralizacion y Primer secretario

En enero del 2007 la PCM nombra a Grover Pango como primer secretario de
descentralizacion. Miembro del partido Aprista, ex Congresista, ex Ministro y ex
Alcalde de Tacna, Pango asume la conduccion de la SD porque estaba de
acuerdo con el premier en el diagnostico de la conduccion del proceso, en dos
puntos: (1) La PCM como responsable de la descentralizacion a través de su
apoyo técnico, la SD, tenia influencia directa en las decisiones a diferencia del
CND “No se trata de nomenclatura y de nombres sino se trata de posibilidades
reales de influencia. El CND tenia una estructura, un presidente que entraba
incluso al Consejo de Ministros pero no tenia ningun poder vinculante. Lo que
el podria proponer podrian no ser cumplidas y no se cumplian. Era un

ministerio aparente, sin voz ni voto™*.

Y (2) la SD seria mas &gil en las
decisiones que el CND y podria tener una relacion directa con los presidentes
regionales “Se tenia la certeza que en ese momento necesitabamos un 6rgano
mas operativo, menos aparato y mas accion. Jorge Del Castillo me plantea las
cosas casi como las cuento y me dijo “necesitamos una vinculacion directa con
los presidentes regionales”; que ellos tengan la conviccion de que van a ser

escuchados mas alla de aparato y de reuniones y de fotografias’®.

La SD tuvo tres oficinas de trabajo: transferencias de competencias y
funciones, promocion de la inversidn privada y el desarrollo de capacidades a
los gobiernos subnacionales; luego esta ultima trabajaria la tematica de

articulacion intergubernamental®

. Grover Pango asumié como plan de trabajo
implementar las 20 medidas del shock descentralizador de octubre del 2006,
resumidas en 4 grandes temas: avanzar en la regionalizacion mediante la
creacion de las juntas de coordinacidn interregional y las regiones pilotos,

transferencia de las 185 funciones que se encuentran en la Ley Organica de

** Entrevista 3-SD. Entrevista del 16 de noviembre de 2012 a Grover Pango.
** Entrevista 3-SD. Entrevista del 16 de noviembre de 2012 a Grover Pango.
*® Entrevista 3-SD. Entrevista del 16 de noviembre de 2012 a Grover Pango.
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Gobiernos Regionales, Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades, e iniciar la
descentralizacion en los sectores Educacion y Salud. Frente a esto Pango
sefala que se logro transferir el 92% de las funciones planificadas a los GRs;
promoviendo la creacién de macro regiones pilotos; apoyando la constitucion
de la ANGR y empezando con la descentralizacion educativa en municipios
pilotos?”.

Sin embargo, los problemas administrativos eran complejos dentro de la SD, en
especial los presupuestales. La SD al ser una meta presupuestal, estaba
subordinada a las decisiones de la Secretaria General, la que tenia el pliego y
las decisiones en el gasto. Vlado Castafieda, responsable de la oficina de
transferencias de competencia y funciones sefialaba que tenia que estar alerta
para cuidar su presupuesto porque a veces las decisiones eran tomadas sin
considerar siquiera al Secretario de Descentralizacion. En ese aspecto, sefiala,

si era diferente al CND dado que este era un pliego y tenia mayor autonomia?.

Pango sefiala que no tuvo el apoyo inicial de los Presidentes Regionales y de
la sociedad civil producto de la desactivacion del CND pero que luego viendo la
relacion directa de los GRs con la PCM y con el Presidente de la Republica, se
pudo observa mayor eficacia “se pudo demostrar que la opcién que estabamos
escogiendo era eficaz, que funcionaba. Eso me dejo tranquilo porque el debate
tedrico (de la desactivacion) quedo dejado de lado, se abandond; habia gente
que reclamaba pero ahi queddé. A mi no me parece un tema tan

trascendente®®”.

Pango hace referencia a la decision del Presidente de viajar a
las regiones y conversar directamente con los alcaldes y presidentes

regionales, sin intermediarios, a diferencia del CND en la gestion anterior.

Sin embargo, el problema radicaba en la institucionalidad del espacio
intergubernamental de decisién y avanzar hacia reformas que plantearan una
relacion horizontal sobre la base de agendas de mediano plazo. Ademas, la
autonomia precaria de los Gobiernos Regionales —dependientes de las

" Entrevista 3-SD. Entrevista del 16 de noviembre de 2012 a Grover Pango.
*% Entrevista 8-SD. Entrevista del 3 de diciembre del 2012 a Vlado Castafieda.
** Entrevista 3-SD. Entrevista del 16 de noviembre de 2012 a Grover Pango.
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transferencias presupuestales y una mayor capacidad de gestion en diversas
areas tematicas- dinamizan las agendas no a una concertacion
intergubernamental sino mas bien a una dependencia de la discrecionalidad del
ejecutivo. Incluso esa rapidez de solucionar los problemas en las regiones y
provincias puede ser un indicador de re-centralizaciéon “la imagen de un
Presidente que va por el pais decidiendo sobre pequefias y medianas

inversiones no es la mejor forma de fortalecer la institucionalidad”®.

El trabajo de la SD tendria una agenda adicional con la promulgacién de la LEY
ORGANICA DEL PODER EJECUTIVO en diciembre del 2007.

2.2.- Incidencia de sociedad civil descentralista en el Congreso de la

Republica para promulgacion de la LOPE y el CCI.

Desde la desactivacion del CND la comision de descentralizacién del Congreso
de la Republica elabor6 propuestas para retomar la conduccidn
intergubernamental del proceso. Esto se observa en el proyecto “Ley que
consolida el proceso de descentralizacion implementando mecanismos
intergubernamentales y modifica diversos articulos de la Ley 27783, ley de
Bases de la Descentralizacion y de la Ley 27867 Ley Organica de Gobiernos
Regionales”. El articulo 22 sobre la conduccidon del proceso sefala que “El
Consejo Intergubernamental de Descentralizacion — CID tiene a cargo la
conduccion concertada del proceso de descentralizacion y evalua su
cumplimiento con arreglo al mandato contenido en el articulo 188 de Ila

131

constitucion™’, siendo responsable politico el Premier y sefala que la

Secretaria de Descentralizacién (SD) como secretaria técnica.

Esta propuesta es enviada al archivo en el pleno del Congreso. Sin embargo,
el congresista Washington Zevallos —en coordinacién con la sociedad civil
descentralista, y con el apoyo de la ANGR y REMURPE negocian con las otras

3 Grupo Propuesta Ciudadana. ;Voluntad o gesto descentralista? Editorial del Grupo Propuesta
Ciudadana. Lima. Fecha de consulta: 14 de noviembre del 2012.

< http://www.propuestaciudadana.org.pe/node/7040 >

3! Congreso de la Republica del Pera. Dictamen sobre los proyectos de ley Nro 903/2006-CR y 986/2006-
CR que proponen una modificatoria a los articulos 22 y 23 de ley Nro. 27783, Ley de Bases de la
Descentralizacion. 14 de mayo del 2007. Pagina 9
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fuerzas del Congreso para incorporar la conduccion en la propuesta de Ley
Organica del Poder Ejecutivo (LOPE)*. Diaz Palacios sefiala que “nace una
iniciativa en el congreso, por parte de congresistas descentralistas, para la
restitucion del CND. Pero ante la Inviabilidad de que fuese aprobado en un
parlamento opuesto a esto se vio como una oportunidad de que dentro de la
nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE) se creara una norma que
permitiera que la conduccion de la descentralizacion, por parte de la SD,
tuviese un espacio de referencia intergubernamental. Y es ahi donde nace la

idea de crear el Consejo de Coordinacién Intergubernamental (CCI)™.

En efecto, en diciembre del 2007 se crea la Ley Organica del Poder Ejecutivo
(Ley 29158) el cual sefiala que una de las competencias de la PCM es “Presidir
y convocar el Consejo de Coordinacion Intergubernamental, con la
participacion de los presidentes regionales y una representacion de alcaldes,
con la finalidad de fortalecer el proceso de descentralizacion y darle
seguimiento en tanto Politica de Estado. EI reglamento norma su
funcionamiento. Sus acuerdos requieren consenso”. Sin embargo, la norma no
sefala que la conduccion vuelve a tener el caracter intergubernamental dado
que el Decreto Supremo que fusiona el CND con la PCM sefiala a ésta como
conductora del proceso y que deriva esta funcion a la Secretaria de
Descentralizacion. Julio Diaz Palacios afirma que “el CCI se crea, entonces,
para el seguimiento y fortalecimiento de la descentralizacion como politica
permanente del Estado y sus decisiones seran por consenso. Y es ahi se abre
el debate en torno si el CCl se crea para la conduccion del proceso o para
solamente el sequimiento de la descentralizacion. En mi criterio, el espiritu de
los congresistas que crearon la norma era la conduccion intergubernamental
pero para la mayoria de congresistas era solamente de apoyo a la SD™. Se
hace evidente que el CCIl nacié con esa ambiguedad, de si conduce o hace el

seguimiento.

32 Entrevista 1-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.
33 Entrevista 1-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.
34 Entrevista 1-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.
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La permeabilidad de la sociedad civil descentralista en el Congreso ya era
efectiva durante el quinquenio anterior producto del cual se elabor6 la agenda
descentralista 2006-2011. Frente a la desactivacion del CND se activo el
trabajo para restituirla con el apoyo de la ANGR y REMURPE.

De otro lado, la importancia de la LOPE —no promulgada desde el 2002 cuando
se inicio el proceso descentralista- radicaba en ordenar el proceso de
transferencias de competencias y funciones en la cual el gobierno se venia
abocado con concluirla y que generaba una no clara relacion gubernamental
entre el ejecutivo y los gobiernos subnacionales. Es decir, se necesitaba una
LOPE porque su objetivo era la de “definir la organizacion, las competencias y
las funciones del Poder Ejecutivo en el proceso de descentralizacion; retraso
que deja incompleto el marco legal de dicho proceso” (GPC, 2007b:11).

2.3.- Trabajo e incidencia de ANGR y REMURPE y pedidos de instalacion
de CCI.

La ANGR luego de su creacion evitd que el Gobierno Central asuma una
relacion bilateral con los GRs para lo cual exigi6 una agenda de trabajo y
reuniones peridédicas que no habia estado presente en todo el afio 2007. La SD
logra aceptar esto “uno de los principales logros de la Asamblea ha sido
obtener el compromiso del Presidente de la Republica para reunirse
trimestralmente durante el 2008 con agendas concertadas anteladamente”
(GPC, 2008:8). La agenda tuvo puntos importantes “la transferencia de
funciones programadas para el 2007, la descentralizacion fiscal, el alcance de
la Ley Organica del Poder Ejecutivo, la reorganizacion del Sistema Nacional de
Inversion Publica” (GPC, 2008:6). Ademas uno de sus pedidos fue el
funcionamiento del CCI toda vez que ese espacio era el indicador de tratar la
agenda descentralista.

Sin embargo, la posicion de REMURPE era mas critica frente al Gobierno
Nacional porque éste habia criticado la gestion de los Gobiernos Locales. En
su pronunciamiento sefialan “Exhortar al Presidente de la Republica a una
rectificacion publica al haber acusado de ineficientes e incapaces a los
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Gobiernos Locales por no ejecutar los recursos provenientes del shock de
inversiones, cuando los Gobiernos Locales no hemos recibido un sol de ese
dinero; siendo los directos beneficiarios de ello los diversos programas y
proyectos a cargo del Gobierno Central (PRONAMACHS, FONCODES y otras
OPDs) y los Gobiernos Regionales” (REMURPE, 2007:2). En la misma,
rechazan la desactivacion del CND al no existir hasta esos momentos espacios
de coordinacion “Por ello requerimos que por Ley se establezcan nuevos
mecanismos intergubernamentales de coordinacion con la PCM, para
establecer agendas predecibles en concertacion con las Asociaciones de
Municipalidades y Gobiernos Regionales y evitar que quede a la libre voluntad

del Poder Ejecutivo dando lugar al clientelismo politico” (Ibidem).

REMURPE y sus actividades de fortalecimiento de capacidades a municipios
rurales no encontraba una apertura a las demandas de los municipios. En una
reunion el 16 de mayo del 2007 reclaman ampliar el fondo de compensacién
municipal (FONCOMUN), incrementar el presupuesto a los GLs al 12% del
presupuesto publico y mejorar la distribucion del canon para evitar inequidades,
entre los gobiernos subnacionales (REMURPE, 2007b:5). Estas demandas no
fueron cumplidas por el Gobierno Central ni siquiera fueron tomadas en cuenta

al no existir espacios de dialogo.

2.4.- Un breve balance

Lo que podemos analizar son los problemas de la Secretaria de
Descentralizacion. Internamente o a nivel administrativo se observa las
limitaciones de ser una meta presupuestal y no un pliego presupuestal
como lo era el CND. Por tanto el principal argumento de rapidez, agilidad, de
la SD es cuestionable. No era verdad en términos administrativo que la SD sea
agil y rapida ya que no depende de ésta la ejecucion del presupuesto sino de la
Secretaria General de la PCM. Esto hace suponer que para gastar habia que
estar preocupandose de que otros no interfieran con el gasto tal como sefala
Vlado Castafieda. Ahi el argumento de la rapidez no era verdad.
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La rapidez de las decisiones no eran tan cierta en términos de diseno. Es decir,
la autonomia que tiene una entidad publica para gestionar se basa en la
discrecionalidad que se tiene en el presupuesto, sobre todo si se maneja una
politica de Estado como es el caso de la Descentralizacion.

Podemos observar que uno de las estrategias de tomar no-decisiones se
vincula con la argumentacién para validar la decision publica asumida, la
desactivacion del CND y la creacion de la SD. Esta argumentacion va
encontrando forma a una mera justificacion, dado que los procedimientos
administrativos no lograron ser “rapidos” a diferencia del CND dado que esta
era un pliego presupuestal, con total autonomia para decidir el gasto; a
diferencia de la SD que era una meta presupuestal adscrita a la secretaria
general de la PCM. Por tanto, en términos administrativos, el CND comparado
con la SD era mas agil.

La agilidad que tuvo la SD se dio a nivel politico. Existia si una relacion directa
entre los GRs con el Premier y con el Presidente, pero sin una agenda
gubernamental institucionalizada en un espacio, o que, producto de una LOPE
implementada se ordene las relaciones entre los 3 niveles de gobierno. Esta
forma de relacién directa y eficaz termina dependiendo de las decisiones del
Gobierno Central. De ahi las criticas de REMURPE a que podria ser una forma
de gestion abierta al clientelismo politico.

Sin embargo, para el secretario de la SD las actividades ejecutadas y la forma
de relacionarse con los GRs era lo adecuado y mejor que la gestion anterior.
Sin embargo no reparaba en los problemas administrativos que se estaban

generando dentro de la SD.

Lo que observamos es la implementaciéon del diseno informal de la
conduccion del proceso de descentralizacién, tal como afirmamos en el
episodio 1. Se observa como ese disefio informal viene ejecutandose poco a
poco, con una relacion bilateral, no institucional con los GRs y al margen de los

gobiernos municipales, sobre todo sin considerar a la red de municipios rurales
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(REMURPE),

considerados, generando una radicalizacidn en sus pronunciamientos.

dado que estos planteaban sus propuestas y no eran

En conclusion, en este episodio podemos afirmar que la argumentacién de
rapidez y eficacia que tenia el nuevo disefio de conduccion con la SD no era

cierto a nivel administrativo.

En relacidn a la incidencia de la comunidad descentralista en la conduccion del
proceso, podemos observar su penetrabilidad en el Congreso de la Republica y
la triangulaciéon con Congresistas que planteaban retomar la conduccion
intergubernamental. Al igual con la incidencia que se logré en el CND de
Rodolfo Rasa, la comunidad descentralista logr6 que sus propuestas se
incorporen en la LOPE, creandose el CCI.

Sin embargo este proceso de creacion del CCI no logré clarificar la conduccién
intergubernamental del proceso tal como sefala Julio Diaz Palacios. Esta
ambiguedad —seguimiento o conduccion del proceso- no era tal para el
ejecutivo dado que la conduccién se encontraba en la SD y el CCI solamente

era de dar seguimiento a las politicas descentralistas.

Por tanto la penetrabilidad politica de la comunidad descentralista no lo era
tanto o no llego a ser eficiente ni con Rasa ni en el caracter del CCl. Esto
demuestra un bloqueo por parte del ejecutivo en cumplir la vision de

conduccion intergubernamental.

De otro lado, observamos que la toma de decisiones no era desordenado sino
que seguia una logica propia: el proceso de tomar no-decisiones. El bloqueo de
disefiar en el marco normativo un CCI conductor; el no permitir una relacion
institucional con los GRs sino mas bien una relacion bilateral; y no tener un
dialogo con las red de municipios rurales, evidencia no un modelo de papelera
sino la activacidon de la movilizacion del sesgo, una inclinacion a no modificar el

disefio informal del proceso de descentralizacion.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




s ¢ | PONTIFICIA
[=]
™

TESIS PUCP i A g:_:_\gsﬁg?m

i DEL PERU

EPISODIO 3.- Cambios en la PCM y aprobacion del reglamento del CCI
3.1.- La elaboracion del reglamento de funciones del CCI

La sociedad civil descentralista, nucleada en la comision de reforma de Estado
de CONADESss y en la REMURPE consideraron prioritario hacer incidencia
politica para proponer una propuesta de reglamento de organizacion y
funciones que tenga el C“espiritu” de wuna efectiva conduccion
intergubernamental®®. Como se sefialé en episodio anterior, hubo una activa
incidencia politica por parte de este grupo para incorporar el CCl en la LOPE.
Por tanto, era légico que se fuera a seguir con el proceso de incidencia en el

reglamento del CCI.

Para tener una mayor legitimidad de la propuesta de reglamento se puso
énfasis en tener una version consensuada con todos los involucrados en el
proceso de descentralizacion. De ahi la pertinencia de trabajar junto con ANGR
tanto con su primer presidente (Cesar Villanueva de San Martin en el 2007)
como de su segundo (Yehude Simon en el 2008), asi como con REMURPE y la

asociacion de municipalidades del Peru (AMPE).

Asi, La sociedad civil descentralista, ANGR, AMPE y REMURPE elaboraron
una propuesta de reglamento de organizaciéon y funciones del CCIl que fue
presentado al secretario de Descentralizacion. Grover Pango, el cual no genero
reaccién alguna, salvo una revisién del documento® . Como sefiala Julio Diaz
Palacios, uno de los participantes en la reunion con Pango en julio del 2008 “La
secretaria de descentralizacion aun no tenia en claro cual iba a ser el rol del
CClI en un escenario donde la secretaria era el ente rector. Se podia inferir que
no habia una estrategia al respecto”™®. Sin embargo, Grover Pango sefiald
luego su preocupacioén a la forma de reglamentar el CCI “el problema era definir
la representatividad de los gobiernos locales. Asi propuesto era un

3 La conforman: GRUPO PROPUESTA CIUDADANA, RED PERU, ALTERNATIVA, FOVIDA,
CIED, CENTRO IDEAS.

3¢ Entrevista 1-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.

37 Entrevista 3-SD. Entrevista del 16 de noviembre de 2012 a Grover Pango.

3% Entrevista 1-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.
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asambleismo dificil de sobrellevar. Y lo que planteabamos era un espacio mas
agil y rapido que tome decisiones™. Grover sefiala que a nivel de cambios
administrativos se crea una sub-oficina de articulacion intergubernamental para

trabajar el tema del CCI, en Agosto del 2008.

Sin embargo, este escenario de impenetrabilidad de la SD/PCM tuvo un cambio
radical con el escandalo de los PETROAUDIOS. Esto generd una crisis en el
gabinete Del Castillo y posteriormente su dimisién como premier y la llegada de
Yehude Simon, que en ese momento era presidente Regional de Lambayeque.
Al ser elegido Premier y dada su cercania con la comunidad descentralista
cuando fue Presidente Regional (desde el 2003 hasta su renuncia en el 2009;
reelecto una vez) nombré a Raul Molina como Secretario de Descentralizaciéon
de la PCM*. Molina, ex funcionario del CND y experto en descentralizacion,
ingresd con un equipo de técnicos vinculado a la descentralizacion y la reforma

de Estado*'.

Una de las primeras medidas tomadas por Molina fue la creacion de una
comision de trabajo que elabore una propuesta de reglamento del CCIl con el
consenso de AMPE, REMURPE y ANGR. El trabajo de elaboracién de la
propuesta consensuada se desarroll6 sobre la base de las siguientes
consideraciones importantes: El caracter del CCl, la naturaleza de los acuerdos
del CClI, la composicidn y representantes, la adopcion de los acuerdos, y sobre
el funcionamiento del CCIl. Cada una de estas consideraciones es la base por
la cual se tendria que tener un CCI conductor del proceso de descentralizacion.
La propuesta consensuada se terminé de elaborar y se present6 en febrero del
20009.

Sin embargo, hubo demoras en la promulgacion de este reglamento dado el

cuestionamiento de la propuesta, en especifico, en el disefio de eleccion de los

|42

representantes municipales ante el CCI™. Raul Molina sefiala que el principal

cuestionamiento al reglamento consensuado por parte ya no del Premier sino

%% Entrevista 3-SD. Entrevista del 16 de noviembre de 2012 a Grover Pango.
0 Entrevista 4-SD. Entrevista del 03 de noviembre del 2012 a Raul Molina.
* Designado el 30 de diciembre del 2008

42 Entrevista 4-SD. Entrevista del 03 de noviembre del 2012 a Raul Molina.
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del propio despacho presidencial era el caracter “asambleistico” del CCI
(implica un total de 71 personas, incluyendo a todo el gabinete ministerial,
todos los presidentes regionales y 24 autoridades municipales)*. A pesar de la
insistencia de Raul Molina para que el Premier Yehude Simon consiga la firma
del presidente en el DS, este se encontraba ocupado en la agenda del
gobierno, sobre todo en materia de conflictos socios ambientales. Yehude no
logro priorizar el tema por el cual llegd a ser Primer Ministro: profundizar el
proceso de descentralizacion. Poco después, el 5 de junio se lleva a cabo el
“‘Baguazo”, la muerte de 34 peruanos en la selva producto de la protesta social
por las decisiones del ejecutivo en la selva. El Gabinete Yehude estaba de

salida.

Era evidente que la dinamica del gobierno frente a los conflictos sociales y
frente a las demandas de otros sectores, iban a tomar todo el tiempo del
Premier Yehude Simon. Se observa también que cuando aceptdé el cargo,
implementar la agenda descentralista que el levantaba en su época de
presidente regional no fue una condicién para asumir el cargo de Premier.
Porque si esto hubiera sido asi, la agenda descentralista (sobre todo la del
Congreso de la Republica) hubiera tenido mayores posibilidades de
implementarse, incluyendo el CCI.

3.2.- Cambios en la PCM y aprobacion del reglamento acotado del CCI

Los cambios en la PCM no afecta al inicio la permanencia de Raul Molina en la
SD. En un segundo intento por aprobar el reglamento consensuado, este le
propone su aprobacion al Premier Velasquez Quesquén, quien acepta en
primera instancia si es que se modifica la toma de decisiones al interior del
CCI*. El temor del Premier era una imposicién de los gobiernos subnacionales
al ser mayoria (26 votos de los GRs y 24 de los GLs). Raul Molina acepta y
modifica la toma de decisiones al pasar de un voto general a un voto por tipo
de instancia (voto corporativo)*. Sin embargo, Raul Molina renuncia a la SD el

43 Entrevista 4-SD. Entrevista del 03 de noviembre del 2012 a Raul Molina.
A Entrevista 4-SD. Entrevista del 03 de noviembre del 2012 a Raul Molina.
a Entrevista 4-SD. Entrevista del 03 de noviembre del 2012 a Raul Molina.
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13 de agosto del 2009
militante aprista y funcionario de la SD*'.

, siendo reemplazado interinamente por John Romero,

La aprobacién del reglamento se llega a realizar recién en diciembre del 2009
pero sin considerar vinculante las decisiones ni aceptar el voto general. En
efecto, el reglamento de organizacién y funciones del CCIl (DS 079-2009-PCM)

restringe la propuesta consensuada en los siguientes puntos:

El Caracter del CCIl.- Para la comunidad descentralista, este es el punto
medular del reglamento de funciones del CCI, sobre todo para solucionar la
ambigiedad que se tenia en la LOPE. Julio Diaz sefala que el CCI debe de
tener la funcidén de definir y priorizar las politicas descentralista a fin de cumplir
los objetivos de transferir mayor autonomia a las regiones y democratizar la
toma de decisiones. Senala ademas que el CCl debe de tener las mismas
funciones que el CND y que la SD sea el ente ejecutor de las decisiones
adoptadas. Estos dos elementos se vieron reflejados en el documento
consensuado del reglamento de organizacién y funciones. Este, en su articulo
3 sefala que “son funciones del consejo de coordinacién intergubernamental
definir e impulsar las politicas, estrategias y acciones que garanticen la
realizacion de los principios y el logro de los objetivos de la descentralizacion”
(ANGR, AMPE y REMURPE, 2009:1). Sin embargo, el reglamento aprobado en
diciembre del 2009 (DS 079-2009-PCM). Sefiala lo siguiente:

“Art. 3° Son funciones del Consejo de Coordinacion Intergubernamental: a)
Concertar e impulsar recomendaciones de politicas, estrategias y acciones que
garanticen la realizacion de los principios y el logro de los objetivos de la

descentralizacion...” (idem, 2)

Como se puede observar el DS 079 limita el CCI al darle un caracter consultivo
ya que solamente da recomendaciones de politicas a la SD/PCM, siendo este
el verdadero 6rgano de conduccion. Frente a esta situacion, la comunidad

descentralista se pronuncio al sefialar que “El Reglamento aprobado...limita las

46 Entrevista 4-SD. Entrevista del 03 de noviembre del 2012 a Raul Molina.
47 Entrevista 5-SD. Entrevista del 28 de noviembre del 2012 a John Romero Lloclla.
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funciones del CCI otorgandole un caracter fundamentalmente consultivo, lo
cual contrasta con lo previsto en el texto consensuado por la ANGR, AMPE,
REMURPER y la SD-PCM en febrero de 2009” (Ibidem).

La naturaleza de los acuerdos del CCl.- La premisa de un CCI conductor era
que los acuerdos tomados sean vinculantes para impulsar que las decisiones
generen un efecto cascada en la toma de decisiones de los tres niveles de
gobierno. Esta premisa es importante de considerar dado que otras
experiencias de consejos participativos no han tenido efectos vinculantes de lo
acordado. Incluso el mismo CND tuvo esos vicios y por lo que no tuvo el
respaldo de los gobiernos regionales en su desactivacion (Diaz, 2007). Frente
a esto el texto consensuado senala en su articulo 13 que “Los acuerdos del
Asamblea del Consejo de Coordinacion Intergubernamental se aprueban por
consenso y son vinculantes para todos los niveles de gobierno que componen
el Estado” (ANGR, AMPE y REMURPE, 2009:3). Sin embargo, en el
reglamento aprobado se sefala que:

“‘Art. 13° Naturaleza de los acuerdos. El Consejo de Coordinacion
Intergubernamental adopta y evacua recomendaciones en la materia de su
competencia, éstas se aprueban por consenso...Las entidades de los tres
niveles de gobierno del Estado adoptaran las acciones necesarias para acoger
dichas recomendaciones...” (Ibidem)

Con este articulo del reglamento aprobado el CCl quedo practicamente definido
como una instancia consultiva que emite recomendaciones; y que lo acordado
en ese espacio no es vinculante para la toma de decisiones en el proceso de
descentralizacion. La SD/PCM es la que genera las decisiones vinculantes y no
el CCI.

Sobre la adopcidén de acuerdos.- En este punto la propuesta consensuada
sefalaba que los acuerdos se tomaban por consenso. Esto porque segun Julio
Diaz, “lo que se concerta se aprueba. Lo que es mejor para todos en aras de
una descentralizacion del pais, se aprueba. No es necesario llegar a la una
votacion para elegir lo mejor dado que lo mejor para los tres niveles de
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gobierno es mejor para el pais. Puede haber matices pero no se puede perder
la vision en conjunto de un pais descentralizado. Solamente cuando no se es
descentralista y se tenga una mirada critica a las regiones, se estaria pensando
en un proceso de votacion y esa no es la idea en nuestra visién del CCI’*. En
resumen, este actor de la comunidad descentralista sefiala a la concertacion

intergubernamental es la forma de gestionar la descentralizacion.

Sin embargo, el reglamento aprobado en su articulo 13 sefala que los
acuerdos se toman por consenso entre los tres niveles de gobierno pero que
cada uno de estos tiene un voto y por lo tanto cada nivel de gobierno tiene que

deliberar y llegar a un acuerdo para definir su voto y votar.

En resumen, el documento oficial de reglamento del CCI, comparada con la
propuesta consensuada de reglamento, genera una forma “corporativa” de las
decisiones y ya no por consenso; que genera en la practica algun tipo de veto
si es que un nivel de gobierno no esta de acuerdo con los otros dos, dado que

se necesita el acuerdo de los tres niveles.

Sobre la composicion y representacion del CCI.- La comunidad
descentralista tenia como objetivo que los representantes que participarian en
el CCIl fuera amplia considerando la diversidad de las municipalidades y
regionales del pais. En el caso de las municipalidades, esta diversidad no
solamente implicaba las diferencias rurales y urbanas sino considerar los
municipios transfronterizos que tienen sus ldégicas propias. Asi, el texto
consensuado sehalaba que se tenia que convocar a la Red de municipios
rurales del Peru (REMURPE) y la asociacién de municipios del Peru (AMPE)
para que junto con la Secretaria de Descentralizaciéon definir de manera
concertada los criterios para elegir a los representantes municipales ante el
CCl.

El reglamento aprobado elimina este proceso sefialando que la eleccién de

estos representantes municipales son de dos tipos: provinciales y distritales,

“8 Entrevista |-REDPERU. Entrevista del 05 de diciembre del 2011 a Julio Diaz Palacios.
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teniendo cada uno 12 representantes elegidos por lista y mediante voto
electronico, involucramiento a la ONPE en este proceso.

Sobre el funcionamiento del CCl.- la propuesta de funcionamiento en el
documento consensuado implicaba una propuesta dinamica, que genere
planes de trabajo y procesos de réplica en las regiones del pais. En su articulo
12 se sefnala que el régimen de sesiones en el caso de la asamblea del CCl era
cada cuatro meses y las sesiones del comité coordinador era cada dos meses.
En el reglamento aprobado se sefiala:

Art. 12° Régimen de sesiones*s.

* Sesiones de la Asamblea del CCl: cada 6 meses

¢ Sesiones del Comité Coordinador: cada 4 meses

La propuesta consensuada de reglamento comparada con el documento oficial
de reglamento del CCl se resume en el siguiente cuadro.

CUADRO 01: REGLAMENTO DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL CCI. DIFERENCIAS ENTRE
TEXTO CONSENSUADO Y DOCUMENTO OFICIAL

Texto consensuado

Documento oficial

El caracter del CCl

Organo conductor del proceso
de descentralizacion

Instancia consultiva del proceso
de descentralizacion

Funciones del CCI

Define e impulsa las politicas
descentralistas

Impulsa recomendaciones

Naturaleza de los acuerdos

Son por Consenso y vinculantes
a los tres niveles de gobierno

No son vinculantes y acuerdos
por consenso pero mediante
votacion corporativa

Composicion del CCl

criterios amplios para una
representacion inclusiva

Representantes regionales vy
municipales:  provinciales y
distritales.

Funcionamiento del CCI

Sesiones de la Asamblea del
CCl: cada 4 meses

Sesiones del Comité
Coordinador: cada 2 meses

Sesiones de la Asamblea del
CCl: cada 6 meses

Sesiones del Comité
Coordinador: cada 4 meses

Elaboracién propia

La elaboracién del reglamento de organizacion y funciones del CCI definio lo
que iba a ser este espacio durante los préximos afios. A pesar de una activa
movilizacion de la comunidad descentralista, la penetrabilidad politica para
hacer cambios en la toma de decisiones se hizo imposible.

* Presidencia del Consejo de Ministros. Decreto Supremo DS 079-2009-PCM que aprueba el reglamento
de funciones del Consejo de Coordinacion Intergubernamental. Diciembre del 2009. Pagina 4
> Reglamento Aprobado DS 079-2009-PCM. Pagina 6.
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3.3.-Un breve balance

Lo que podemos observar son cambios rapidos en la estructura de mando
dentro de la PCM y de la Secretaria de Descentralizacion. De un bloqueo a la
propuesta de reglamento de las redes de gobiernos subnacionales se pasa a
un grupo de actores descentralistas dentro de la propia estructura de poder
critico a esta sociedad civil descentralista. Este cambio se da producto del
contexto politico donde operan las decisiones publicas.

Sin embargo, a pesar de ser una oportunidad para incluir propuestas de
reforma como la reglamentacion de funciones del CCI el peso del bloqueo
institucional es alto. Esto se evidencia por el temor que tenia la propia
Presidencia de la Republica en abrir un espacio de deliberacién y concertacion
con los gobiernos subnacionales. La apreciacién de “imponer” temas por parte
de los gobierno subnacionales podria ser una mirada politica y de gestion
publica sobre el proceso de descentralizacidén: el gobierno central tiene las
decisiones en la materia y no consulta esto con ningun nivel de gobierno. A
pesar de la experiencia de Raul Molina y una propuesta técnica de funciones
del CCl, el sesgo se hizo evidente.

Es decir, el disefio informal de la conduccion del proceso de descentralizacion,
el dialogo con los gobiernos descentralizados sin institucionalidad, se veia
amenazada con la constitucion del CCl. Podemos observar una secuencia, una
continuacion de la predisposicion del ejecutivo en dilatar el proceso de
implementacion del CCI.

Frente a esto, la movilizacion del sesgo se activa para bloquear la propuesta
del reglamento para un CCI con decisiones vinculantes. Es la propia
organizacion y no solamente las personas las que se mueven para prevenir los
cambios en la toma de decisiones que pongan en cuestion el disefio informal. Y
siguiendo con Crenson los incentivos para promover la inaccion en aprobar el
reglamento consensuado eran altos: un contexto de conflictos sociales como lo
estaba viviendo el gobierno (Baguazo), y de demandas por una mayor

redistribucién, podrian alimentarse mas con un espacio como el CCI.
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Es por eso que finalmente se aprueba un reglamento que no podria generar
conflictos a las decisiones en materia de descentralizacion: sin decisiones
vinculantes y solamente recomendaciones podria ser aceptable la
permeabilidad politica dentro de la PCM.

El contexto que genera la salida de Yehude Simon y Raul Molina es de una alta
conflictividad producto del sesgo del gobierno en priorizar las inversiones sin
considerar la demanda de las comunidades campesinas e indigenas, sobre
todo en la selva. Ademas, es pertinente sefalar que la conflictividad en los
afios 2008 y 2009 se eleva en comparacion de afios anteriores®. En ese
escenario el temor de un CCI vinculante podria haber generado desincentivos

al gobierno para su promulgacion.

Analizando a la comunidad descentralista, podemos senalar que este periodo
fue el de mayor penetrabilidad en la toma de decisiones y un amplio marco de
accion para implementar la agenda descentralista. Sin embargo, el
cuestionamiento de un CCIl de 71 miembros y con decisiones vinculantes para

el ejecutivo fue tan alto que fue imposible implementarse.

>! La defensoria del Pueblo reporta mensualmente la conflictividad social del pais.
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EPISODIO 4.- Elecciones presidenciales e instalacion formal del CCI

4.1.- Primera eleccién junio 2010: La convocatoria y la participacién de las

asociaciones de gobiernos locales

La eleccidn de representantes municipales comienza a hacerse efectivo
cuando el 02 de marzo del 2010 se publica el reglamento de eleccién de
representantes de los gobiernos locales ante el CCI (RSD-052-2010-PCM). El
comité electoral estuvo conformado por cinco personas (3 representantes de la
SD y dos representantes de Asamblea Nacional de Rectores), estando como
presidente de dicho comité el propio secretario de descentralizacién que en
esos momentos era John Romero. Se nombré ademas como secretario
técnico a un funcionario de la SD*.

El 12 de abril la SD publica la convocatoria con el siguiente cronograma

electoral.
CUADRO: CRONOGRAMA ELECTORAL: ELECCION DE REPRESENTANTES
MUNICIPALES ANTE EL CCI

Actividades Fecha

Publicacién del padrén electoral 21 de abril 2010
Presentacion de solicitudes de inscripcion de candidatos 22 de abril — 07 mayo
Publicacién provisional en la web de lista de candidatos 12 de mayo
Presentacion de tachas 13 — 17 de mayo
Sorteo miembros de mesa y publicacién de resultados 15 de mayo
Publicacién de resoluciones de tachas en la web 18 — 20 de mayo
Presentacion de apelaciones 21-25 de mayo
Publicacién de resoluciones de apelaciones Del 26 al 28 de mayo
Publicacién definitiva de lista de candidatos en web y el Peruano Sabado 29 de mayo
Sorteo de ubicacion de listas en la cédula y publicaciéon de | Lunes 31 de mayo
resultados en web de PCM

Fecha de elecciones Sabado 19 de junio
Publicacién de resultados 23 de junio del 2010

Fuente: RSD Nro. 2007-2010-PCM-SD

32 Este comité electoral estuvo conformado por las siguientes personas: 1. Presidente: John Tulio Romero
Lloclla — Secretario de Descentralizacion (e), 2. Luis Alberto Matos Zufiiga - Secretaria de
Descentralizacion, 3. Carolina Jessica Carlos Reyes - Secretaria de Descentralizacion, 4. Magdiel Igdalias
Gonzales Ojeda - Asamblea Nacional de Rectores, 5. Juan Teodoro Falconi Galvez - Asamblea Nacional
de Rectores. Secretario técnico: Gaston Castro Inga.
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Luego de convocado el proceso electoral se lograron presentar dos listas de
candidatos de alcaldes. Estas pertenecian a REMURPE (LISTA 2) y MUNIRED
(LISTA 1). Los representantes de AMPE no participaron en el proceso electoral
porque decidieron ser veedores, tal como sefala su gerente Eduardo
Carhuaricra “La AMPE tomo la decision de no participar y mas bien recibimos
la invitacion de PCM para ser observadores del proceso. Como ente nacional
no podemos entrar a pelearnos o hacer pelear a las redes que existen
sectoriales o departamentales™®. REMURPE definié una campafa para las
elecciones considerando importante tener una representacion de alcaldes en el
CCI a pesar de sus reparos en el disefio del proceso. Asimismo, MUNIRED
decidi6 participar y se movio para generar una lista electoral a pesar de la falta
de espacio y recursos.

En el proceso electoral las preocupaciones de REMURPE se vieron reflejadas
en que la lista de MUNIRED tuviera algun tipo de preferencias politicas porque
tenian dentro de su lista de candidatos a 6 alcaldes de filiacion aprista
(REMURPE, 2010:3):

1. Valentin Rolando Fernandez Bazan, Ancash - distrito de nuevo Chimbote.
2. Luis Magno Aguirre Chavez, Arequipa - distrito de Miraflores.

3. Marcial Oscanoa Llacza, Junin - distrito de San Pedro de Cajas.

4. Juan Castillo Chinga, Piura - provincia de Talara.

5. Oswaldo Noriega Reategui, San Martin - provincia El dorado.

6. Julio Victor Davalos Flores, Tacna - provincia Jorge Basadre

Sin embargo, el secretario técnico de MUNIRED José Balarezo sefiala que esto
no los hacen “oficialistas” sino que muestra la amplitud de su red de
municipios®. Se hacia evidente una tensién entre las dos listas y entre las dos
asociaciones no solamente en el proceso electoral sino en las actividades que

ambas promueven para el municipio.

3 Entrevista 2-AMPE. Entrevista del 29 de noviembre 2012 a Eduardo Carhuaricra.
% Entrevista 7-CCI. Entrevista del 27 de noviembre del 2012 a José Balarezo.
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Es necesario precisar que la SD convoco a la ONPE y junto a los personeros
de ambas listas avanzaron en lo concerniente al disefio del proceso pero esto
no se vio reflejado en una difusién a los alcaldes de todo el pais®. Sin
embargo, el proceso electoral fracasa debido a que no se logro superar el 25%
minimo de votacién de alcaldes que figuraban en el padron electoral. El

siguiente cuadro muestra el resultado final:

CUADRO 01: resultados de eleccidon de representantes municipales ante el CCI. 19 de junio 2010

lista 1 lista 2 NULOS
Alcaldes
Sede / Mesa en \{ota_ntes VOt_a n_tes DIST. PROV. |DIST |PROV. |DIST.
distritales | provinciales
padrones

1|CHACHAPOYAS 68 11 o 11 o] o

2|BAGUA 35 2 1 2 1 [e] 0]

3|HUARAZ 88

4|HUARI 56 8 o 8 o o] o

S5|SANTA 29 3 1 3 1 o] 0]

6| ABANCAY 53 4 1 o] o] 4 1

7]GRAU 27 5 1 1 o 4 1

S8]|AREQUIPA 83 8 1 7 1 1 0]

9] CARAVELI 46 3 6] 3 [e] [e] o
10|HUAMANGA 72 3 o o o] 2 0] 1
11| LUCANAS 39 1 0] 1 o] [e] 0]
12| CAJAMARCA 97 17 3 o o] 17 3
13|]CUSCO 48 5 2 2 o] 3 2
14 CANCHIS 60 7 1 2 o] 5 1
15|HUANCAVELICA 49 7 2 3 1 4 1
16|HUANUCO 79 16 1 16 1 o] 0]
17]I1CA 72
18|HUANCAYO 102 12 2 10 2 2 o
19| TARMA 44 7 3 6 3 1 0]
20| LA LIBERTAD 34 12 4 5 7 2
21|SANCHEZ CARRION 49
22|CHICLAYO 49 14 (0] 4 o] 10 o]
23| LIMA 94 6 0] 4 [e] 1 o] 1
24| CANETE 81 8 1 8 1 [e] (o]
25|LORETO 33 5 3 1 o] 4 3
26| MADRE DE DIOS 11
27| PIURA 77 25 3 Y/ 2 18 1
28|PUNO 34 11 1 10 o 1 1
29|SAN ROMAN 75 14 2 2 o] 12 2
30|SAN MARTIN 52 10 2 3 [e] 7 2
31| MARISCAL 37 4 2 o] [¢] 4 2
32| TACNA 27 12 2 10 2 1 o] 1
33| UCAYALI 32 5 2 o [e] 5 2

TOTAL 1832 245 41 129 17 113 24 3
Nro de votantesrequeridos - masdel
25% de alcaldes del padrén. I a2

Frente a esta poca convocatoria de participaciéon de los alcaldes la SD sefal6
que esto se debié a que los alcaldes estaban preocupados en la campafa
electoral municipal mas que en tener espacios de representatividad en el CCI°?;
pero que de todas formas el proceso “fue especialmente gratificante, aun con

las dificultades existentes, por la significativa disposicion de los burgomaestres

55 Entrevista 7-CCL. Entrevista del 27 de noviembre del 2012 a José Balarezo.
56 Entrevista 5-SD. Entrevista del 28 de noviembre del 2012 a John Romero Lloclla.
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de todo el pais de organizarse con libertad e independencia para intervenir en
estos comicios, formando las listas de candidatos y acudiendo a las urnas,
pese a que el voto fue facultativo” (PRODES, 2010b:5). Sin embargo, las
criticas de desidia y el poco interés al proceso por parte de la SD era
compartido por las dos listas electorales®. AMPE sefialé que la difusion sobre
el proceso electoral llegd a todos los alcaldes mediante una carta en la ultima

semana de la eleccion®®.

Hay que sefalar durante el proceso electoral no impidié que las asociaciones
de gobierno subnacionales no tuvieran una opinion critica. En ese escenario
PRODES realiza una entrevista en abril del 2010 a las tres redes de gobiernos
subnacionales del pais: AMPE, REMURPE y la ANGR. La entrevista es
relevante ya que fija una posicion institucional de estas redes ante el posible
funcionamiento del CCl y sobre su proceso electoral de elegir representantes
municipales. Una pregunta de PRODES fue sobre el papel del CCl en un
Estado descentralizado. AMPE responde que el CCI es un lugar de encuentro
de los tres niveles para la concertacion de politicas nacionales de la
descentralizacion y que cuyo dialogo podria prevenir los conflictos sociales. La
ANGR sefiala que el “proceso de descentralizacion peruano requiere de dos
elementos centrales: establecer mecanismos de coordinacion entre los tres
niveles de gobierno, que permitan negociar y acordar sobre el disefio de las
politicas publicas, y la asignacion de fondos publicos; y en segundo lugar, la
descentralizacion necesita ser conducida, con objetivos y metas de manera

concordada por estos tres niveles de gobierno” (PRODES, 2010:6).

El CCl debe de seguir ese rumbo por lo que se hace necesario contar con una
agenda de prioridades para tener resultados concretos y posibilite su
seguimiento. REMURPE sefala que las funciones del CCl se encuentran en el
reglamento consensuado firmado mediante acta tanto por SD (a cargo de Raul
Molina), AMPE y REMURPE, en donde el CCIl “Definir politicas publicas,
estrategias y acciones que garanticen la realizacion de los principios y logros

de los objetivos de la descentralizacion; Fortalecer el dialogo entre los niveles

57 Entrevista 7-CCL. Entrevista del 27 de noviembre del 2012 a José Balarezo.
58 Entrevista 2-AMPE. Entrevista del 29 de noviembre 2012 a Eduardo Carhuaricra.
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de gobierno; Proponer, participar y realizar acciones que favorezcan la
coordinacion y acciones de las politicas nacionales, sectoriales, regionales y
locales”. (PRODES, 2010:6).

Otra pregunta relevante y que tiene relacion al proceso electoral es si
¢, Contribuye el Reglamento de Funcionamiento del CCIl en este propoésito? La
ANGR cita textualmente parrafos documento de reglamento consensuado —
sefaladas anteriormente en el episodio anterior- y sefiala que estas son las
grandes limitaciones del CCl. REMURPE sefiala que “El Reglamento no toma
en cuenta el hecho de definir politicas publicas en torno al proceso de
descentralizacion lo que restaria importancia” (PRODES, 2010:7). Y la
respuesta de AMPE si la vincula al proceso electoral que se estaba viviendo.
Sefala que dicho reglamento “no es una garantia del cumplimiento de sus
fines, ya que consideramos que tiene limitaciones que deben ser subsanadas;
tal es asi, que no existen criterios minimos para la conformacién de las listas de
representantes que permitan que los elegidos representen la heterogeneidad
municipal del pais, asi como las diversas zonas y realidades existentes, lo que
generara cuestionamientos de legitimidad en la representacion” (PRODES,
2010:7). Senala ademas que “se debio —cuando menos— establecer un numero
o porcentaje de municipalidades fronterizas, rurales o de capital de
departamento; asi como que representen a determinadas zonas geograficas
del pais. Ello independientemente de tener en cuenta niveles poblacionales o
desarrollo econémico, aspectos que fueron tratados con la Secretaria de
Descentralizacion cuando se discutio este tema y que no han sido recogidos.
Esta limitacion puede llegar a generar que la lista electa esté tan solo
conformada por municipalidades de un mismo departamento, zona del pais o
interés politico, por lo que se requiere su pronta modificacion” (PRODES,
2010:7). Las modificaciones no llegaron dado que era complicado ser

levantadas en medio del proceso electoral®®.

Se observa en esta entrevista la posicion dominante de AMPE frente a

REMURPE cuando sefala que creen

Entrevista 5-SD. Entrevista del 28 de noviembre del 2012 a John Romero Lloclla.
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“firmemente que la AMPE en su calidad de entidad nacional que agrupa a las
municipalidades del pais, deberia ser la institucion que lleve adelante el
proceso de eleccion de los representantes de los gobiernos locales a través de
los mecanismos internos de democracia participativa, para lo cual puede contar
con el apoyo técnico de la ONPE, ello con el objeto de fortalecer la
institucionalidad municipal y evitar posibles injerencias politicas” (PRODES,
2010:7).

Frente a esta respuesta REMURPE sefala, y regresando al reglamento
consensuado, que “en el acta que se firmo con Secretaria de Descentralizacion
respecto a la propuesta de reglamento, en el articulo 5° se llegdé al consenso
que la representacion municipal era designada por las asociaciones
representativas (AMPE Y REMURPE). EI reglamento emitido aprueba
elecciones de los Representantes” (PRODES, 2010:7). Las discrepancias se
hacen evidentes, en especial de AMPE ya que esta reclama —amparandose en
la ley organica de municipalidades- la representacion de todos los gobiernos
locales del pais®.

Es necesario senalar que PRODES no realiza la entrevista a MUNIRED vy
refuerza el argumento de José Balarezo de no ser parte de esos municipios
beneficiados con la propaganda y el apoyo de la cooperacién internacional®’.

Fracasado el proceso electoral, la SD decidié ejecutar la eleccion para el afo
2011 luego de la eleccion de nuevas autoridades que puedan participar

activamente en el CCI®? .

4.2.- Segunda eleccion Abril 2011

|63

La SD modifica el marco normativo del proceso electoral® para evitar que la

falta de convocatoria sea un impedimento de dar una lista ganadora. Se

% Entrevista 2-AMPE. Entrevista del 29 de noviembre 2012 a Eduardo Carhuaricra.
¢! Entrevista 7-CCI. Entrevista del 27 de noviembre del 2012 a José Balarezo.
82 Entrevista 5-SD. Entrevista del 28 de noviembre del 2012 a John Romero Lloclla.
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declara como ganadora a la lista que obtenga mayoria simple y si esta termina
en empate, resolverla mediante sorteo; publicar la convocatoria del proceso
electoral dentro de los 30 dias del afio que corresponda, segun lo sefale el
comité electoral; y se sefiala que el periodo de funciones de los municipios es
de dos afios; entre las principales modificaciones. Luego de esto se publica el
cronograma de elecciones® sefialando como fecha de eleccién el 1 de abril del

2011 y la publicacion de resultados el 8 del mismo.

Las criticas de las asociaciones de municipalidades eran las mismas que el afio
pasado que no impidieron que estas participaran salvo AMPE al sehalar que
ellos dejaban a que las otras asociaciones lo hicieran. Participaron 4 listas de
las cuales REMURPE era la lista 1 y MUNIRED era la lista 2.

La eleccidn se llevo a cabo y dio como ganadora a la lista 2 de MUNIRED, tal

como se observa en el siguiente cuadro:

CONSEJO DE COORDINACION INTERGUBER TA
RESULTADOS GENERALES DE VOTACION -

NAMENTAL
ELECCIONES ABRIL 2011

- RESULTADO VOTACION DISTRITAL TESULTADO VOTACION PROVINGIAL
- g g [Votos por Sece Motos por Sece ToTAL vOTOS
el fibnceritorien §§ 3 2 |ustafustalusta usta| 3 = H toraL |usta |usta Justa g% SE 1 iy
g =l |z2]3]a “Quros| 1+ | 2 | 3 | 83| 85]|58
2 3 3
ACHAPOVAS ] 58 3 B
o7y 35 19 13
HUARAT 2 14
R 3 11
SWUAS 3 3
[ (I o 2 19
ABANCAY 7] 18 17
8 JCHUQU MBILLA s 2
[ [ssecors s T
[eowoumaes ) 3 B
T[AvAcucro 72 5 1 24
[T [GiAwaReR Ty 2 z
[ lowors 37 Iy
_‘ CUSCO 59 10 )
| 15 ISCUANT 39
T [FUANCAVETCR ] Ty
5 Tuuanuco 55 18
E 52 s |10
S 2 2 i
Fa is 27
T a3 14 i 18
E 3 3 10
E 2 1 3
) )
¥ 30 3
25 %5 n
E s 2
E: 33
(55 [0 matoonaco 1 3
(& 39 ]
5 54 iz 19
¥ 34 P I T B 28 FE I r 2 2 T
E 7s P T I I o i3 FI I ) ) s 30
32 A5 1 b 2 S 2 Ty K 2 2 2 2 F F3
F _l*u‘\\;m iz 14 2 20
ACKA 27 3 ) 7
| LIS 13 ) 1 -
i [Focatiea rT— = 3
TOTAL b 133 3] &3 a8 51 2 28 12 55 356

Fuente: MUNIRED. http://munired.jimdo.com/cci-elecciones-1-de-abril-2011/

La lista Esta ultima lista es la que gana el proceso con los siguientes

representantes:

8 Presidencia del Consejo de Ministros. DS N° 005-2011-PCM. 22 de enero del 2011; DS N° 006-2011-PCM. 25 de
enero del 2011.
& Presidencia del Consejo de Ministros. Resolucion N° 007-2011-PCM-SD. 26 de enero del 2011.
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Lista ganadora a nivel distrital

Titular Alberto Sanchez Aizcorbe Carranza La Victoria Lima/ Lima
Titular Oscar Benavides Majino Ate Lima/ Lima
Titular Juan Francisco Gasco Barreto Nuevo Chimbote Santa/ Ancash
Titular Aura Violeta Ruesta de Herrera Castilla Piura/ Piura
Titular Ricardo Felipe Jimenez Castilla Zepita Chucuito/ Puno
Titular Zulma Marggina Matumay Santos Nuevo Imperial Cariete/ Lima
Titular Rafael Marcelo Alvarez Espinoza Carabayllo Lima/ Lima
Titular Miguel Morales Enriquez Maras Urubamba/ Cusco
Titular Juan Cardama Guerra Punchana Maynas/ Loreto
Titular Roque Alejandro Contreras Fraga Santa Barbara de Carhuacayan | Yauli/ Junin

El Parco
Titular José Glorioso Aguilar Mendoza Amarilis Bagua/ Amazonas
Titular Ricardo Antonio Moreyra Morales Simon Bolivar Huanuco/ Huanuco
Suplente 1 Rudy Edwin Callupe Gora Pasco/ Pasco
Suplente 2 Fernando Diaz Rodriguez Incahuasi Ferrefafe/Lambayeque
Suplente 3 Nolberto Villa Huaringa Juan de Tantaranche Huarochiri/ Lima

Fuente: PRODES
A nivel distrital los representantes son los siguientes:

Lista ganadora a nivel provincial

Titular Vladimir Meza Villarreal Huaraz Ancash
Titular Jhoni Teodosio Ventura Rivadeneira Pasco Pasco
Titular Diomedes Alfonso Dionisio Inga Yauyos Lima
Titular Pascual Guzman Alfaro Leoncio Prado Huanuco
Titular Panfilo Amilcar Huancahuari Tueros Huamanga Ayacucho
Titular Franklin Palomino Malpartida Chincheros Apurimac
Titular Luis Arturo Flores Garcia Cusco Cusco
Titular Florentino Alfredo Zegarra Tejada Arequipa Arequipa
Titular Isabel Marjorie Jiménez Gonzales Tumbes Tumbes
Titular Leoncio Huayllani Taype Huancavelica Huancavelica
Titular Hernan Ulises Bizarro Chipana Huancane Puno
Titular Segundo Ratil Pinedo Vasquez Cutervo Cajamarca
Suplente 1 Diégenes Humberto Zavaleta Tenorio | Chachapoyas Amazonas
Suplente 2 | José Luis Hanari Monzon Lampa Puno
Suplente 3 | Allan Raniero Ruiz Vega Ucayali Loreto

Fuente: PRODES

Las elecciones de representantes de los gobiernos locales estaban concluidas.
Parecia que no existia ningun impedimento para la instalacion y funcionamiento
del CCI.

4.3.- Instalacion formal del CCI

Frente a los reclamos de los alcaldes representantes ante el CCl, la SD no
definia aun la fecha de instalacion formal. El tema llego a nivel de queja de los
alcaldes ante el ministerio publico y la Defensoria Del Pueblo®. Luego de
varios oficios hacia la SD John Romero senalé diciendo que no iba a hacer

% Entrevista 7-CCL. Entrevista del 27 de noviembre del 2012 a José Balarezo.
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caso a una persona que no representa a nadie, y que el trato era directamente
con los alcaldes®®.

Luego de las presiones, se convoca para el 27 de mayo del 2011 la instalacion
del CCI, siendo un fracaso al no estar presente ni el Primer Ministro, ni la
totalidad de Presidentes Regionales aunque si todos los alcaldes elegidos.

4.4.- Gobierno de Humala y CCI no se vuelve a instalar.

Ya con el nuevo gobierno de Ollanta Humala, la PCM presenta el Informe
Anual del proceso de descentralizacion ante el Congreso de la Republica,
sefialando que “la ausencia de voluntad politica y estrategias creativas que
permitan poner en marcha las politicas y orientaciones que presiden el proceso
de descentralizacion, sumado al cambio de su estatus organizacional y la
reducciéon presupuestal, no han permitido avances sustanciales del proceso”
(PCM, 2012:60). En efecto, tal como sefala la ANGR “el presupuesto total de la
SD entre el 2008 y el 2011 alcanzo apenas los 17.746.354 soles, los que nunca
llegaron a ser totalmente ejecutados” (ANRG, 2012:11). Nuevamente se
observa una critica fuerte del gobierno nuevo con el anterior, repitiendo lo que

hizo el gobierno Aprista con el gobierno de Peru Posible.

En julio del 2011, a pocos dias del cambio de mando, en un pronunciamiento
en conjunto de la ANGR, AMPE y REMURPE se plantea la agenda
descentralista con nueve puntos. El primer punto sefiala que “/a conduccion del
proceso de descentralizacion se debe encargar a un Organismo
Intergubernamental de Descentralizacion, con poder y autonomia de decision
suficientes, que reporte directamente a la Presidencia de la Republica. La
eleccion del titular y la direccion de este organismo deberan incorporar la
participacion de los gobiernos regionales y locales, a ftravés de sus
organizaciones representativas existentes, la que expresara una voluntad
efectiva de dialogo politico entre niveles de gobierno” (ANGR, AMPE,
REMURPE: 2011:1). Y sobre la articulacion intergubernamental sefiala que “se

debera poner en funcionamiento el Consejo de Coordinacion

% Entrevista 5-SD. Entrevista del 28 de noviembre del 2012 a John Romero Lloclla.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP j g:_:_\gsﬁg?m

5 DEL PERU

Intergubernamental (CCI) como instancia consultiva del referido Organismo
Intergubernamental de Descentralizacion (OID). A este organismo, se deberan
vincular las Comisiones Intergubernamentales sectoriales, para la coordinacion
de la politica de descentralizacion y otras politicas que involucren a dos o mas
niveles de gobierno” (Ibidem).

En ese escenario plantean modificar el reglamento del CCl para “y convertirlo
en una instancia efectiva de articulacion entre los distintos niveles de gobierno.
En este marco es importante el reconocimiento legal de asociaciones de
gobiernos subnacionales y es necesario fortalecerlas. También urge formalizar
las Comisiones Intergubernamentales y asegurar que su tarea se desarrolle
dentro de los lineamientos y directivas del 6rgano conductor del proceso”
(idem, 2). Lo que sefiala es que el CCl por si solo no puede trabajar el

problema de la conduccién del proceso.
Sin embargo, a pesar de todas estas propuestas el nuevo gobierno no
implementé mejoras a las serias deficiencias de la SD para la conduccion del

proceso ni instald el CCl ni modifico los reglamentos.

4.5.- Un breve balance

Lo que observamos en este episodio es una perdida de incidencia de la
sociedad civil descentralista y poca representatividad de las redes de gobiernos
locales (AMPE y REMURPE). La perdida de elecciones abre un
cuestionamiento de ¢ Cuanto representativo son las redes con las aspiraciones
y demandas de los propios alcaldes con el Gobierno Central? Esta falta de
representatividad, observada por el ejecutivo hace que puedan no instalar el

CCl y no tener ningun reclamo tipo reclamos socio ambientales.

El fracaso de las elecciones es responsabilidad de la SD al margen del
desempeno de los Gobiernos Locales en participar. Esto es una evidencia del
poco interés en el proceso. El fracaso de la instalacién del CCI es un indicador
de poco interés que tiene este espacio con el gobierno en su conjunto. Ni la

presencia del Premier ni la mayoria de ministros indica claramente que el
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interés de estos eran sus prioridades sectoriales y la decision del presidente de
la Republica. Un segundo gobierno aprista estaba preocupado en otros topicos
como el crecimiento econdmico y la reduccion la pobreza; la conduccidn

intergubernamental de la descentralizacion no estaba en sus prioridades.

Si observamos las deficiencias de los dos procesos electorales y lo
relacionamos con los procesos de bloqueo para wuna conduccion
intergubernamental, podemos identificar una coherencia en las decisiones. Es
decir, la movilizacion del sesgo se genera para no interferir el disefio informal

de la conduccion del proceso.

Asimismo, la instalacién formal y su vinculacion con los episodios anteriores
puede llevarnos a suponer que la conduccién intergubernamental, y en general
las politicas descentralistas que generen un espacio de toma de decisiones con
los gobiernos subnacionales, choca con las politicas priorizadas por el
ejecutivo. No esta en su agenda transferir mayor poder y autonomia a los
gobiernos subnacionales. Como senala Crenson, la priorizacion de una politica
podria ser la subordinaciéon de otra politica, en este caso la conduccion

intergubernamental del proceso de descentralizacion.
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EPISODIO 5.- Problemas en la implementacion de los otros componentes

del proceso de descentralizacién.

En este parte vamos a reconstruir los procesos de inaccion en los otros
componentes del proceso de descentralizacion. Esto es importante porque nos
permite comparar la inaccion del CCI con otros procesos de retrocesos en las
politicas descentralistas y poder asi tener alguna tendencia de las politicas

descentralistas en su conjunto.

5.1.- El desmontaje de la participacion ciudadana en el proceso de

descentralizacién: el presupuesto participativo.

La participacion ciudadana en la gestion publica se institucionalizé con la ley de
Bases de la Descentralizacion el cual sehala que tanto el presupuesto
municipal y regional asi como la planificacion estratégica tenian que considerar
la participacion de la sociedad civil. Siendo esto aun una generalidad, dio paso
a que tanto las normas que regulan a los Gobiernos Regionales asi como a los
Gobiernos Locales precisen con mayor detalle este tipo de participacion.

¢, Como nace esta iniciativa participativa en las normas descentralistas? Arroyo
sefala que fue un grupo de ex alcaldes que en el afo 2002 lograron ser
congresistas por el partido Oficial Peru Posible, y mediante una estrecha
relacion con ONGs descentralistas, tuvieron la iniciativa de institucionalizar la
participacion ciudadana en la gestidn publica a través de los Presupuestos
Participativos (PP) y los Planes de Desarrollo Concertado (PDC) . Esta
iniciativa ciertamente se enriquecia de diversas experiencias que en la década
de noventa lo impulsaron alcaldes participativos, tales como Wilbert Rosas en
Limatambo - Cusco, Julio Diaz Palacios en llo - Moquegua, Carlos Lopez en
Santo Domingo - Piura, Luis Guerrero en Cajamarca, entre los principales. La
base conceptual de estas experiencias de participacién ciudadana tenian
relacién con los postulados de Avritzer quien la define como un proceso de
recuperacion de la soberania perdida tanto por el modelo elitista de la
democracia en América latina asi como por la activacion de los sistemas

expertos para administrar lo publico. (Avritzer, 2004). En estas experiencias
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eran los ciudadanos que participaban en la toma de decisiones democratizando
lo que los partidos politicos no hacian y controlando las decisiones de los
funcionarios publicos burocratizados.
Es asi que tanto el presupuesto participativo (PP) como el Plan de desarrollo
Concertado (PDC) fueron instalados en las siguientes leyes:

. Ley No 27867, Organica de Gobiernos Regionales

. Ley No 27972, Organica de Municipalidades

* En el caso del presupuesto participativo, este tuvo su propio marco

normativo

Ley No 28056, Marco del Presupuesto Participativo
DS No 015-2004-PCM Reglamento de Ley Marco del Presupuesto

Este nuevo disefio tuvo como objetivo institucionalizar la participacion
ciudadana en el proceso de descentralizacion y generar no solo experiencias
participativas puntuales; el objetivo era que los gobiernos subnacionales
implementen procesos participativos en todos los territorios del pais. Tanto el
PP como el PDC “definian candados participativos” dado que la transferencias
presupuestales que exigia el MEF tenia como requisito un funcionamiento
efectivo del PDC asi como del PP. Asimismo, el otro espacio de participacion
ciudadana fueron los consejos de coordinacion regional (CCR) y los consejos
de coordinacién local (CCL)

El presupuesto participativo se implementaba sobre la base de los instructivos
que elaboraba el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) para todos los
gobiernos subnacionales del pais. A pesar de ser una disposicion no
obligatoria, dada la diversidad de formas de implementar el PP, estos en la
practica se convirtieron en formas obligatorias de ejecutarse, dado el apego a
este tipo de instrumentos por parte de los funcionarios de los gobiernos
subnacionales. El instructivo del MEF sefiala los pasos que debe de tener el
proceso del PP y que se resume en los siguientes:

. Talleres de capacitacion a los agentes participantes de la sociedad
civil

. Convocatoria para la inscripcion en el proceso

. Talleres de trabajo para definir criterios de prioridades para elegir
proyectos.
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Talleres de trabajo para elegir proyectos
. Formalizacion de acuerdos de los proyectos a ser ejecutados el

préximo ano fiscal

Como podemos observar la participacion se hace efectiva tanto en los criterios
de priorizacibn como en la eleccién de los proyectos a ser presentados al
consejo municipal o regional (sobre una primera aprobacion del CCR o el CCL,
tal sea el caso).

Sin embargo, ya desde finales del 2003 empezaron a decaer toda esta
iniciativa gubernamental de institucionalizar la participacién ciudadana y en
especial el PP. Como sefiala Remy “las instancias de participacion en los
gobiernos regionales y locales tampoco molestaban al gobierno central vy,
recortadas, han funcionado por varios afios, con logros extremadamente
desiguales. En todo caso, del presupuesto participativo quedd un disefio muy
poco estructurado, muy dependiente de la discrecionalidad de la autoridad local
o regional, y desligado de los CCL y CCR, que se han mantenido con cada vez
menos interés y funciones. Estas condiciones de debilidad de las instancias de
participacion han generado un relativo desgaste y, del entusiasmo inicial, los
procesos participativos han sufrido un creciente desencanto que hoy permite
debilitarlos aun mas...” (Remy, 2011: 20).

Es en este escenario que se empieza a generar un proceso de desmontaje de
todo el disefio participativo de la descentralizacion. Esto no empez6 por el
ejecutivo sino por el Congreso, quienes en diciembre del 2008 —mientras la
comunidad descentralista hacia incidencia en la aprobacion del reglamento del
CCI- aprueban la ley 29298 que modifica la Ley Marco del Presupuesto
Participativo. Esta modificatoria nace con la urgencia de reducir los micros-
proyectos que se presentan en los PPs dada la dispersion y la poca
coordinacion entre los niveles de gobierno. Esto logré disminuir la dispersion
pero también tuvo como efecto la disminucion del numero de agentes

participantes (Remy, 2011:20).

Remy sefala que el desmontaje del presupuesto participativo tuvo tres pasos:
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* El primer paso tuvo como objetivo exigir que los proyectos propuestos
tengan viabilidad segun el sistema de inversién publica (SNIP) y si estos
no tenian viabilidad, no eran considerados. “En otras palabras, si los
agentes participantes no lograban que sus proyectos fueran elaborados
por los técnicos hasta el nivel de perfil viable, no podrian pasar a la
etapa de compromisos” (2011:21). Esta exigencia se encuentra en el
Reglamento de la Ley Modificatoria del Presupuesto Participativo.

* El segundo paso consistia limitar la participacion de la sociedad civil en
la priorizacion de criterios para elegir proyectos y ya no elegir los
proyectos directamente. “Se establecié que era el presidente regional o
el alcalde quien, de entre la cartera de proyectos con viabilidad SNIP,
seleccionaba aquellos que en su opinion se adecuaban a las prioridades
establecidas por los agentes participantes...” (2011:21). La base de esta
nueva logica presupuestal se encuentra en el instructivo del presupuesto

participativo 2009.

* El tercer paso se le quite a la sociedad civil la capacidad de establecer
prioridades dado que estas ya se encuentran priorizadas por el gobierno
central a través del presupuesto por resultados. “Al final escogen, de
entre los proyectos viables que el alcalde o presidente regional les
propone y que, en su opinion, expresan las prioridades seleccionadas,
aquellos que creen que son mas importantes”. (2011:21). Igualmente, la
base de esta nueva logica presupuestal se encuentra en el instructivo

del presupuesto participativo 2010

Este caso nos sefiala que el gobierno de Garcia, a diferencia del gobierno de la
primera etapa de Toledo y en similar accidon al final del mandato de este,
elaboré un paquete de normas que tenia como objetivo desmontar todo lo
avanzado en materia del presupuesto participativo. El concepto de Avritzer por
tanto ya no encaja con el presupuesto participativo del 2010 para adelante. Los
ciudadanos ya no ejercen su soberania perdida por la democracia elitista dado
que el presupuesto participativo se restringe a una participacién consultiva de
proyectos ya priorizados por las entidades gubernamentales; se subordinan la
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participacion a lo dictado por los funcionarios. En conclusion, el presupuesto
participativo ha perdido todo lo que inicialmente tuvo como objetivo:

democratizar la toma de decisiones en el presupuesto publico.

Se evidencia un desmontaje claro pero las causas pueden deberse a que la
l6gica presupuestal ha cambiado y se considera la participacion ciudadana
desde otro enfoque, un enfoque mas consultivo no decisor. Sin embargo, esto
no ha sido explicado asi a los gobiernos subnacionales y la sociedad civil tiene
toda la razon en dejar de considerar este espacio como legitimo dado que
estos ya no deciden nada sino a través de sus representantes en la democracia

representativa: los alcaldes y presidentes regionales.
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En esta parte vamos a responder a las preguntas de investigacion. Vamos a
responder las preguntas especificas para luego responder la pregunta general.

01.- ;Por qué no se implementé de manera efectiva el Consejo de

Coordinacion Intergubernamental?
Responder esta pregunta implica responder las otras preguntas especificas:

¢.Como fue el proceso de toma de decisiones publicas autorizadas que

hizo posible mantener la inaccion en la implementacion del CCI?

La toma de decisiones siguiendo a Lindblom fue un proceso poco claro, donde
las decisiones asumidas llevaron a otros temas y la formacion de otros actores.
Es asi que desactivando el CND aparecen nuevos actores y nuevas dinamicas
propias del proceso. Sin embargo, el flujo de las decisiones no es disperso. Se
hace evidente una gran continuidad de decisiones para mantener la inaccion y
para bloquear las propuestas de cambio en Ila conduccion de Ila
descentralizacion luego de la desactivacién del CND.

La penetrabilidad en la toma de decisiones por parte de la comunidad
descentralista se hizo posible hasta la desactivacion del CND luego de esto, las
propuestas de la sociedad civil descentralista y de las redes de gobiernos
subnacionales tuvo un bloqueo constante y sistematico. Como sefiala Crenson,
los incentivos para abrirse a la sociedad civil no era suficientes para el gobierno
Aprista, dado que consideraba a esa sociedad civil “parte del problema” ya que
esta se mantuvo activa en todo el gobierno de Toledo y por tanto, ser les
considerada parte del problema anterior. El incentivo mayor del gobierno
Aprista era hacer todo lo diferente a su predecesor.
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¢Cuales fueron las estrategias desplegadas por parte de los actores
(estatales y no estatales) involucrados para mantener la inacciéon en la

implementacion del CCI?

En este punto mostramos las estrategias de no decisidn, que se desplegaron
en todo el caso estudiado:

1.- Dilatacion. Se evidencid en todos los episodios un proceso de dilatacion por
parte de la SD para instalar el CCI.

2.- Critica a los gobiernos subnacionales. A los primeros por ineficientes y por
tanto se planteaba un cuestionamiento a sus decisiones en la

descentralizacion.

3.- El argumento verosimil sobre una relacion directa con los gobiernos
subnacionales era mas eficaz y rapida. Esto quedd demostrado en los
episodios. En lo administrativo es imposible comparar una meta presupuestal
con un pliego presupuestal. En lo politico eran “rapidas” las decisiones que no
tenian como objetivo las reformas de mediano plazo. Las de corto plazo era
‘rapidas” pero sin mayor importancia para el proceso descentralista.

4 .- Todas estas acusaciones no hubieran prosperado si es que el gobierno no
hubiera ejecutado una argumentacion poderosa que tenia apariencia de
verdad: critica al CND, al gobierno de Toledo, a los gobiernos locales de
ineficientes, a la burocratizacién, al dinero malgastado por el CND. Frente a
esto se legitimo frente a los actores involucrados y a la sociedad en su
conjunto. Este proceso de argumentacion y aceptacion marco todo el proceso
de decisiones e interacciones que permitieron la inaccidén para implementar del
CCl. Como sefnalan Hood y Jackson (1997) el modelo argumentativo en la
administracion publica le da mayor peso a la credibilidad de las propuestas que
a su veracidad. Esta fue quizas la mayor estrategia de no decision ejecutada en
todo el proceso.

El presidente sefialdo en su discurso de 28 de julio del 2006 que iba a
cogobernar con los presidentes regionales. Esto podria haberse reflejado en un

CCI activo sin embargo, esto no fue asi; fue solo un discurso, retorica.
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* Cuales son los efectos que tiene el contexto organizacional y el contexto
politico en la inaccion de la implementacion del CCI?

Los efectos del contexto fueron clave en todo el proceso de inaccién del CCI.

El contexto politico. Se gener6 cambios en las estructuras del poder
(PETROAUDIOS) sin embargo fue insuficientes de ser aprovechadas por la
propia dinamica de las decisiones publicas. Tanto la presencia de Raul Molina
en la SD como Yehude de Premier impidieron penetrar la decisiéon de no
implementar el CCI.

Un partido de gobierno con una dura decisién sobre la “descentralizacion de
baja intensidad”, es decir, priorizando algunos componentes como la
transferencia de funciones pero sin descentralizacion fiscal, ni regionalizacion
ni CCI, impidié a la comunidad descentralista incidir con sus propuestas. Este
partido tenia sus incentivos en hacer una buena gestion frente a la gestion
aprista de los ochentas. La prioridad —como se ha leido en todos los medios-
era el crecimiento economico, la reduccion de la pobreza y la promocion de la
inversion privada. Ahi estaban sus incentivos y no en procesos de largo plazo
como la descentralizacion. Ni menos instalar un espacio de conduccion

intergubernamental de la descentralizacion.

Es necesario considerar que un escenario de conflictividad como lo tuvo el
gobierno Aprista generaba una forma de gobernar que priorizaba algunos
temas en desmedro de otros. El disefio informal de la conduccién de la
descentralizacion podria haber encajado dentro de esa priorizacién mayor. El
CCl instalado no genera esos beneficios que necesitaba el gobierno Aprista si
se compara por ejemplo con la promocion de las inversiones a pesar que esta

generaba una serie de conflictos a nivel nacional.

En el contexto organizacional.

Los efectos fueron negativos para la gestion de la propia SD al ser solamente
una meta presupuestal. Las decisiones por mas que exista voluntad politica de

implementarse se chocan con las dinamicas tanto presupuestales como de
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planificacion. Ser una meta presupuestal de la PCM hizo que la SD lograra
ejecutar su propio presupuesto en su totalidad.

¢.Afectan la no conduccion intergubernamental de la descentralizaciéon en

los avances de las reformas descentralistas?

La respuesta es SI AFECTA. Siguiendo a Crenson, podemos afirmar que la
inaccion en la instalacién del CCI era parte de un disefo informal que afectaba
las decisiones en las otras politicas descentralistas. Al no tener un espacio
institucionalizado para decidir concertadamente las politicas, el gobierno
genero relaciones de corto plazo y siempre sin consultar a los gobiernos
subnacionales a pesar que esto les afectaba. Asimismo, la inaccion para
instalar el CCIl no fue un hecho aislado sino la muestra del poco interés en
priorizar otras politicas como la participacion ciudadana, la descentralizacion
fiscal y la regionalizacion. En otros casos con abierta conviccion de desactivar
procesos como fue el caso del presupuesto participativo.

Por tanto, responder la pregunta Por qué no se implementé de manera

efectiva el Consejo de Coordinacion Intergubernamental?
La respuesta es:

No se implementd porque el gobierno aprista no quiso generarse demandas
adicionales que modificaran el disefio informal de la conduccion del proceso de
descentralizacién. El bloqueo sistematico de las propuestas de la comunidad
descentralista y de los gobiernos subnacionales se debia a que estos podrian
generar cambios en las decisiones de otras politicas relacionadas como es el
caso de la descentralizacion fiscal, la regionalizacion o la participacion
ciudadana.

El contexto politico sefiala un sesgo del gobierno Aprista en el crecimiento
econdmico y la promocion de la inversion privada. En ese escenario un CCI
aparecia como una instancia de alta demanda de los gobiernos subnacionales
que complicarian ese disefio general de gobierno. En lugar de un espacio
institucionalizado de dialogo como el CCIl, se planteo un trabajo con las

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP j g:_:_\gsﬁg?m

) { DEL PERU

regiones de manera bilateral, de arriba hacia abajo. Esto explica también el
poco esfuerzo por trabajar con las redes de gobiernos subnacionales.

Frente a esto, y siguiendo con la implementacion del disefio informal de la
conduccion del proceso, elabord una serie de estrategias de no decisiones para
mantener la inactividad del CCIl, que amenazaba ese disefio. El argumento
verosimil de eficiencia de la SD frente a una conduccion intergubernamental
fue la mas eficaz de las estrategias. Sin embargo, la debilidad de las redes de

gobiernos subnacionales aumento la eficacia de ese argumento.

Los efectos del contexto organizacional hicieron mas facil mantener la inaccion.
La SD al ser una meta presupuestal no tuvo mayor preponderancia incluso con
un especialista como Raul Molina como secretario y con un Premier

descentralista como Yehude Simon.

Finalmente, la inaccién en el CCIl forma parte de un patrén de conducta si se
compara con los poco avances o retrocesos en los otros componentes del
proceso de descentralizacibon como el presupuesto participativo que
analizamos; u otros como la nula integracion de regiones, o la imposibilidad de

una descentralizacion fiscal.

Los efectos del contexto politico se centraron asimismo en los incentivos y
beneficios poco claros que planteaba la implementaciéon del CCl. Generar un
proceso de concertacion, era visto por el ejecutivo como parte de un
asambleismo con los gobiernos subnacionales que en lugar de ser un estimulo,
podria complejizar las decisiones en materia de descentralizacion y en otros
sectores, como la descentralizacion fiscal que reclamaban los municipios y las
regiones. Un CCI activo podria cuestionar el sesgo del gobierno en la
promocién de la inversion privada que estaba generando conflictos en regiones
del pais como lo es la Amazonia. Dado que los Gobiernos Regionales en
donde existe una alta conflictividad ambiental, podria tener una posicion critica
al disefio de la politica de gobierno. Darle voz en el CCI podria ser peligroso
para los objetivos del gobierno.
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La pregunta general que nos formulamos y que tienen que ver con nuestro

interés tedrico fue

¢Cuales son las condiciones necesarias que hacen posible la inaccién en

la toma de decisiones publicas?

Una organizacion politica fuerte que se mueve en funcion de criticar la gestion
anterior puede tomar decisiones que van en contra del propio marco normativo.
Dado que estas decisiones tienen incentivos elevados para diferenciarse de los
problemas de gestiones anteriores y legitimarse haciéndolo diferente.

Una decision fuerte para priorizar politicas publicas puede afectar las reformas
en otras politicas publicas. La inacciéon del CCl se debe de entender como su
subordinacion a las otras politca de un gobierno con las siguientes
caracteristicas: preocupado por una relacién de arriba hacia abajo con los GRs,
sin consideracion a las redes de municipios y con una iniciativa gubernamental
por el crecimiento econdmico que genera redistribucidn de los recursos, y una

promocion de la inversion privada en territorios de alta conflictividad.

Frente a esta decision prioritaria, el gobierno tiene el poder de no decidir
reformas que afecten esa decision. Puede incluso persuadir a la sociedad,
dilatar procesos, e incluso ir en contra del marco normativo para mantener la

inaccion de politicas que afecten la decision tomada.

La condicion de mantener la inaccion publica se debe a que esta genera los
incentivos necesarios que requiere la organizacion politica para legitimar su
gobierno (mostrar resultados concretos en unos sectores en desmedro de otros
sectores; explicar que se puede generar estabilidad y gobernabilidad).
Asimismo, el gobierno al permitir la inaccién publica puede generar la
activacion de otras politicas que logren cumplir los objetivos trazados como por
ejemplo reduccion de la pobreza y redistribucion econdmica en los territorios a
base de programas sociales centralizados. Es posible que la inaccion sea un
reflejo del cumplimiento de objetivos no en la politica inactiva sino en otras

politicas.
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La inaccion por tanto podria convertirse en una politica de Estado, incluso
desobedeciendo su propia constitucion (la ley de bases de la descentralizacion
sefala que esta reforma, por sus propias complejidades, requiere una

conduccion intergubernamental).

En el caso peruano, esta inaccidén siendo politica de Estado podria convertirse
en un modelo de gobernar para otros gobiernos. Los efectos del contexto
actual —un escenario nacional y regional de protestas y movilizaciones
ambientales- podrian hacer que el actual gobierno asuma la postura de generar
inaccion a organismos de concertacion o de apertura en las decisiones

publicas.
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