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Resumen de la Tesis

Aproximadamente hace veinte afos, el Peru inici6 un nuevo proceso de
descentralizacion y regionalizacion. Durante este tiempo se han implementado
diversos mecanismos de articulacion, no obstante, hasta la fecha no se ha
concretado la formacién de una region que integre dos o mas departamentos, tal y
como fue planificado al inicio del proceso (2002).

Entre los mecanismos que se crearon para la integracion territorial se encuentra la
junta de coordinacion interregional y las mancomunidades regionales. Por ejemplo,
se creo la junta de coordinacion del norte y oriente (INTERNOR), que estuvo
conformada por siete gobiernos regionales del norte, entre ellos: Amazonas, San
Martin, La Libertad y Cajamarca y posteriormente, estos cuatro gobiernos crearon
la mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazonico.

Esta decisidon de integracion territorial gener6 un impacto importante en el proceso
de descentralizacion y regionalizacién en el Peru. Por ello, la pregunta de
investigacion para la presente tesis fue: ;Cuales son los factores que explican la
decision de formar la mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazoénico como
alternativa a la junta de coordinacion interregional del norte y oriente?

La literatura revisada sobre mancomunidades regionales se ha centrado en el
disefio, objetivos, sostenibilidad y su contribucion a la integracion regional. Sin
embargo, no existe un andlisis sobre el proceso de la INTERNOR y la Qhapaqg Nan
Nor Amazonico. El presente estudio tuvo por objetivo analizar sus procesos de
creacion, explicar sus diferencias y semejanzas e identificar sus principales actores
y su rol desempefiado en los acontecimientos.

La metodologia utilizada fue el caso instrumental (Barzelay y Cortazar 2004) ya que
este analiza experiencias concretas a partir de la cual se conoce sus singularidades
o cualidades intrinsecas. Asimismo, es cualitativa, y por ello se utilizé el método de
la entrevista como instrumento de recojo de informacion, la misma que se realizé a
autoridades y/o ex autoridades nacionales y regionales, funcionarios y/o ex
funcionarios regionales y nacionales, asi como expertos en descentralizacion. La
investigacion se complementd con la revision de fuentes secundarias.

La investigacion concluyd que los factores determinantes, que explican la decisiéon
de los representantes de los gobiernos regionales de formar la Qhapaq Nan Nor
Amazénico como alternativa a la INTERNOR son el factor politico, factor de
autonomia, factor de legitimidad y factor de actoria politica. Entre los hallazgos mas
importantes se encuentra el rol fundamental que cumplieron los profesionales
porque dieron soporte a los tomadores de decision para cristalizar este mecanismo.



Abstract

About twenty years ago, Peru began a new process of decentralization and
regionalization. During this time, various articulation mechanisms have been
implemented. However, to date, the formation of a region that integrates two or more
departments has not materialized as planned at the beginning of the process (2002).

Among the mechanisms that were created for territorial integration are the Junta de
Coordinacion Interregional and the Mancomunidades Regionales. For example, the
Junta de Coordinacion del Norte y Oriente (INTERNOR) was created, which was
made up of seven regional governments from the North, including Amazonas, San
Martin, La Libertad and Cajamarca, and later these four governments created the
Mancomunidad Regional Qhapaq Nan Nor Amazoénico.

This territorial integration decision generated an important impact on the
decentralization and regionalization process in Peru. Therefore, the research
question for this thesis was: What are the factors that explain the decision to form
the Mancomunidad Regional Qhapaq Nan Nor Amazonico as an alternative to the
Junta de Coordinacion del Norte y Oriente?

The literature reviewed on Mancomunidades Regionales has focused on the design,
objectives, sustainability and their contribution to regional integration. However,
there is no analysis of the INTERNOR process and the Qhapaq Nan Nor
Amazénico. The objective of this study was to analyze their formation processes,
explain their differences and similarities, and identify their main actors and their role
in events.

The methodology used was the instrumental case (Barzelay and Cortazar 2004)
since it analyzes concrete experiences from which their singularities or intrinsic
qualities are known. Likewise, it is qualitative and for this reason the interview
method was used as an instrument for collecting information, in this case from
authorities and / or former national and regional authorities, officials and / or former
regional and national officials, as well as experts in decentralization. The
investigation was complemented with a review of secondary sources.

The research concluded that the determining factors that explain the decision of the
regional government representatives to form the Qhapaq Nan Nor Amazénico as an
alternative to INTERNOR are the political factor, the autonomy factor, the legitimacy
factor and the political actor factor. Among the most important findings is the
fundamental role that professionals played because they supported decision makers
to crystallize this mechanism.
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Introduccién

El Peru retoma el camino democratico a partir de la caida del gobierno fujimorista
(1990 — 2000), esto propicié que las demandas sociales, que durante esa década
se acallaron con violencia, generasen una serie de conflictos sociales vinculados
a la necesidad de un Estado mas cerca de la poblacion y que permita una
distribucion equitativa de la riqueza. Ante esa situacion, la reforma que habia
generado un consenso entre las agrupaciones politicas y la opinidon ciudadana,

fue la descentralizacion y regionalizacion.

El Peru inicié entonces un nuevo proceso de descentralizacion y regionalizacion,
cuyo objetivo era la integracion de los territorios departamentales para formar
regiones. Con ese fin, se realiz6 la reforma constitucional y la promulgacion de
leyes que definian una estrategia para formar las ansiadas regiones. Por lo tanto,
se instaurd el Consejo Nacional de Descentralizacién (CND), entidad que se
encargd del proceso de descentralizacién. Sus actividades principales fueron
disefiar y coordinar el referéndum del 2005, a través del cual se le consulté a la
poblacién si aceptaba o no, la integracién territorial. El resultado fue un

contundente rechazo a esta propuesta.

A partir de ello, el Gobierno Central, desarroll6 acciones para implementar
mecanismos de articulacion territorial’. Entre estos mecanismos se creo la junta
de coordinacién interregional del norte y oriente (INTERNOR), conformada por
siete gobiernos regionales del norte, entre ellos: Amazonas, San Martin, La
Libertad y Cajamarca. Sin embargo, estos cuatro gobiernos regionales, en el
2007, crearon uno nuevo mecanismo que se convirtid en la mancomunidad

regional Qhapaq Nan Nor Amazénico.

A partir de ello, la pregunta que guid la investigacion de esta tesis fue: ¢ Cuales
son los factores que explican la decision de los gobiernos regionales de formar
la mancomunidad regional Qhapagq Nan Nor Amazoénico como alternativa a la
junta de coordinacion interregional del norte y oriente (INTERNOR)? Por ello, el

objetivo fue analizar el proceso de creacion de la mancomunidad regional

"Hasta la fecha no se ha concretado la formacion de una regién que integre dos o mas departamentos, tal
y como fue planificado al inicio del proceso de descentralizacién y regionalizacion.



Qhapaq Nan Nor Amazénico, para identificar a los principales actores y su rol
desempefado en el proceso de creacidn y a su vez explicar las diferencias entre

ambos mecanismos.

La hipotesis plantea que los factores que explican la decision de formar la
mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazénico como alternativa a la junta
de coordinacion interregional del norte y oriente (INTERNOR), son el factor
politico, es decir, el condicionamiento del Gobierno Central para los gobiernos
regionales de hacerlos ingresar a un proceso de integracion territorial al
pertenecer ala INTERNOR y la no voluntad de estos de aceptar ello. Un segundo
factor es la autonomia, la cual se traduce en la potestad que tienen los gobiernos
regionales para proponer una iniciativa diferente a la del Gobierno Central y asi
crear una nueva, la mancomunidad regional. El tercer factor es la legitimidad, ya
que los gobiernos regionales evaluan como importante el mantener un espacio
de articulacion y cooperacion entre los gobiernos regionales, asi como mejorar
sus condiciones de negociacion frente al Gobierno Central. Finalmente, el factor
de actoria politica, siendo fundamental para los actores politicos regionales
(presidente y consejeros) el tener protagonismo persiguiendo un objetivo desde
las regiones, y fueron ellos los emprendedores de la politica para la creacion del

nuevo mecanismo.

Posteriormente, a partir de la revisidn de diversas teorias, presentaré el marco
tedrico sobre la descentralizacion y las relaciones intergubernamentales, ya que
sus conceptos, caracteristicas y dimensiones me permitieron identificar de
manera mas completa y profunda los factores que se han presentado en este

proceso.

La metodologia que se utilizd para el presente estudio es el caso instrumental
elaborado por Barzelay y Cortazar (2004), porque esta metodologia analiza
experiencias concretas a partir de la cual se conocen sus singularidades o
cualidades intrinsecas de la misma. Para el presente caso el contraste entre la
junta de coordinacién interregional del norte y oriente (INTERNOR) y la
mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazoénico. Asimismo, permitié
analizar aspectos mas generales del proceso de descentralizacidn en el pais en

los ultimos 20 anos.



La unidad de observacion fue la mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor
Amazoénico y la unidad de analisis fueron los factores que explican la decision
por parte de los gobiernos regionales de Amazonas, San Martin, La Libertad y
Cajamarca de crear la misma frente a integrar la junta de coordinacién
interregional del norte y oriente (INTERNOR). Se eligi6 a la mancomunidad
regional Qhapaq Nan Nor Amazodnico, por ser la primera en crearse como
mecanismo paralelo a la INTERNOR. Asimismo, el tiempo comprendido para el
estudio es desde el 2004, fecha de origen de la INTERNOR, hasta el 2018, fecha
donde se realizan las ultimas elecciones para elegir a las autoridades regionales

y locales.

La investigacion fue cualitativa y utilizd el método de la entrevista como
instrumento de recojo de informacion. Por ello, se hicieron 32 entrevistas a
autoridades o ex autoridades regionales (gobernadores o consejeros regionales),
funcionarios o ex funcionarios regionales y nacionales, asi como a especialistas.
Estas 32 personas fueron elegidas a partir de su vinculacién con el caso de
estudio, el protagonismo que asumieron y la posibilidad de acceder a ellas. De
las entrevistas realizadas, 24 fueron presenciales y 08 por teléfono. Se opt6 por
esta ultima estrategia debido a que algunas personas a entrevistar no se
encontraban en la ciudad de Lima. Para realizar las entrevistas, se disefié una
guia de entrevistas vinculada a los objetivos especificos de la investigacion. En
todos estos casos se aplico el protocolo de consentimiento informado. En este
informe de tesis, estas personas estan siendo citadas, con su primer apellido, su
cargo o funcién actual o el cargo o funcidon que desempefiaron en su momento y
la fecha en la que se realizd la entrevista?. Las entrevistas son presentadas en
extractos a través de citas textuales y van entre comillas. Asimismo, las fuentes
secundarias son del tipo documental: libros, revistas, informes, diario de debates,

noticias en prensa escrita, leyes, normas y reglamentos.

El presente informe de tesis se divide en cuatro capitulos. En el primer capitulo
presentare el estado de la cuestién sobre la mancomunidad regional y las de tipo
municipal en el Peru. Posteriormente, realizaré una revision de la literatura sobre

los estudios realizados sobre mancomunidad en otros paises. Asimismo,

ZLas personas entrevistadas aceptaron ser identificadas en el presente informe de tesis.



presentaré el marco tedrico sobre la descentralizacion y las relaciones
intergubernamentales (RIGs). Por otro lado, en el segundo capitulo realizaré una
descripcion detallada del proceso por ser un hecho inédito en el pais. Analizaré
el estudio de caso el cual he dividido en cuatro fases. En el tercer capitulo realizo
un contraste entre el mecanismo de la junta de coordinacion interregional del
norte y oriente (INTERNOR) y la mancomunidad regional Qhapagq Nan Nor
Amazodnico. He contrastado sus origenes, sus principales objetivos, el soporte
institucional del CND o la SND, su marco normativo, el financiamiento que
recibieron y su situaciéon actual. Después, en el cuarto capitulo realizo una
descripcion y analisis del rol de los actores que considero han influenciado de
forma determinante en el proceso de surgimiento, promocién, legalidad y
consolidacion de ambos mecanismos, la INTERNOR y la mancomunidad
regional Qhapaq Nan Nor Amazénico. Asimismo, analizo su contexto e incentivos
que tuvieron para realizar estas acciones, muchas veces fuera de los margenes
del formalismo que su cargo o funcién regulaba. Finalmente, presento las

conclusiones.



Capitulo I:

Revision de la literatura sobre mancomunidades y el marco tedrico de la

descentralizacion y las relaciones intergubernamentales

En este capitulo presentaré el estado de la cuestion sobre los estudios realizados
sobre mancomunidades, me enfocaré en analizar aquellos sobre
mancomunidades regionales y municipales en el Peru. Igualmente, realizaré una
revision de la literatura sobre los estudios realizados sobre mancomunidad en
otros paises. Asimismo, presentaré el marco tedrico sobre la descentralizacion y

las Relaciones Intergubernamentales.
11 Revisién de la literatura sobre mancomunidades

Son pocas las investigaciones o estudios realizados en el Peru sobre
mancomunidades regionales. Uno de ellos es el de Chessman (2018), cuyo
estudio aborda la mancomunidad de los Andes, de acuerdo con el autor
integrada por Ayacucho, Apurimac, Huancavelica, Ica y Junin. Su marco tedrico
es la regionalizacion en el Peru y su objetivo es determinar cédmo, a través de un
modelo de mancomunidad regional, se pueden mejorar los indicadores afines al
desarrollo econémico y social de las regiones participantes. Chessman concluye
que gracias a la transversalidad con la cual abordan los problemas los gobiernos
regionales, se han dejado de lado soluciones temporales y superficiales
anteriores a la mancomunidad y ahora se han reemplazado por soluciones que
operan en todos los niveles y caracteristicas del desarrollo humano. Concluye
también que la mancomunidad de Los Andes aun esta en proceso de
consolidacion pero que ha logrado impulsar una agenda interregional con
proyectos que aprovechan los corredores econdmicos Yy cuencas

interdepartamentales.

También, se encuentra el estudio de Santa Maria (2011), que toma como
referencia el espacio geografico de Amazonas, Cajamarca, La Libertad y San
Martin®y realiza una propuesta para aprovechar las potencialidades de cada una
de las regiones que la integran. Sehala que se debe buscar que esta

mancomunidad interregional se vincule al nuevo escenario global, que le exige

3 A partir del afio 2008, con el acuerdo de la asamblea de consejeros miembros de la mancomunidad en
Amazonas se le denominé Qhapaq Nan Nor Amazénico.



una retroalimentacion continua en los procesos de produccion y una unificacion
organica de las regiones. Esto ultimo no debe seguir una logica de limites
territoriales, sino mas bien teniendo en cuenta sus condiciones geograficas,
sociales y econdmicas. De este modo, la mancomunidad podria formar un bloque
que se inserte en la dinamica comercial del mundo. Concluye que para el
desarrollo de la mancomunidad interregional analizada es importante enfocar su

proyeccion principal hacia la innovacion y competitividad (2011:09).

Otro de los estudios es el que realizé Vitteri (2015), quien sefiala que las juntas
de coordinacion interregional (INTERNOR, CIAM, CENSUR y MACROSUR), y
las propuestas de mancomunidad regional (Amazonas, San Martin y La Libertad)
adolecen de un plan de gobierno que respalde el interés en el proceso de
integracion (2015:102). Asimismo, sefiala que esto se deberia a los incentivos y
reglas existentes, pero también a la multiplicidad de actores politicos y sociales
de nivel regional y local que se requiere comprometer y alinear en torno a un solo
objetivo (2015:102). Concluye que la mancomunidad regional debe surgir como
iniciativa consensuada de los gobiernos regionales y con la flexibilidad que

permita una gestion eficaz que conlleve un beneficio comun (2015:107).

Por otra parte, Neyra (2012) realizé un estudio en el que afirma que las
mancomunidades regionales y las juntas de coordinacion interregional son
ejemplo de esquemas de regionalizacién y que su constitucion se debe a
intereses politicos de grupos nacionales, regionales o locales (2012:153). Se
pregunta si siendo tan extendidas las mancomunidades municipales, podrian
reemplazar a los gobiernos municipales, sobre todo en las zonas rurales y
alejadas, o si los servicios e inversiones municipales serian mas eficientes bajo
esta estructura (2012:156). Concluye que las mancomunidades regionales tienen
la potencialidad de promover mayor integracién y que los gobiernos regionales
buscan, a través de esta, una mejor capacidad de negociacion frente al Gobierno
Central.

Sobre la mancomunidad regional Macro Region Nor Oriente del Peru, Benites
(2016) concluye que “Esta socialmente constituida por corredores econémicos y
un proceso migratorio interregional continuo. De esta forma, las costumbres y el
comercio se comparten entre regiones, construyendo un tramado social nuevo

que caracteriza al poblador nororiental del Perd” (Benites 2016:37). También,



concluye que “existe una base econdmica, productiva, comercial, agraria,
turistica, industrial y extractiva que da empleo a la poblacién de la region,
soportada por una fuerte logistica del transporte fluvial, maritimo, aéreo y
terrestre que cada vez que se perfecciona, favorece la expansion del resto de
actividades econdmicas” (Benites 2016:37). Este estudio resalta la existencia de
una integracion social, cultural y econédmica como condiciones favorables para
una futura integracion territorial administrativa y que la mancomunidad regional

Nor Oriental del Peru, puede ayudar para ese proposito.

La Comision de Descentralizacion del Congreso de la Republica (2013)
concluyd, en sus informes anuales del periodo legislativo 2012 - 2013, que el
surgimiento de las mancomunidades regionales deviene del esfuerzo de la
asociacion voluntaria de las autoridades departamentamentales y del
reconocimiento legal de sus iniciativas, esto en mayor medida que lo promovido
por el Gobierno Nacional como fue el inicio de la junta de coordinacion regional
(2013:27). Elinforme resalta que esta iniciativa esta fundamentada en el principio
de autonomia de los gobiernos subnacionales para la conformacién de espacios
de articulacion. También, afirma que esto podrian ser las bases para el desarrollo
de una legislacidon que permita el trabajo solidario de un ambito territorial
multidepartamental, definiéndolo incluso como un cambio de enfoque. (2013:27).
Sin embargo, el informe advierte que las mancomunidades podrian convertirse
en “limitantes para impulsar el proceso, ya que, al ser un mecanismo que permite
ejecutar obras y prestar servicios conjuntos, puede que se piense que ya no
existe la necesidad de integrar territorios ni administraciones” (Congreso de la
Republica 2013:27). Con respecto a la advertencia de convertirse en limitantes
para impulsar el proceso de regionalizacion, es apresurado advertir ello en la
medida en que la mancomunidad, a la fecha, aun no consigue gestionar
recursos, ejecutar obras o prestar servicios comunes en los territorios
mancomunados; por ende, no se puede conocer los efectos que tendria para la
ciudadania. El proceso de las mancomunidades, promueve una futura
integracion territorial, pero su éxito no terminaria aqui, sino en posibilitar un

verdadero desarrollo entre los departamentos que la constituyen.

Sin embargo, a pesar de contar con estos estudios sobre las mancomunidades

regionales, en el Peru la mayor parte de estudios analizan las mancomunidades



municipales, eso debido al desarrollo que han tenido en el tiempo a partir de su
creacién normativa en el 2002%. A la fecha son mas de 200 mancomunidades
municipales creadas®. Uno de esos estudios es el de Montes (2013), cuyo
estudio se sostuvo en el marco teodrico vinculado a los conceptos de
descentralizaciéon y el desarrollo territorial. ElI autor tuvo como objetivo
comprender el sistema organizacional y operativo interno de la mancomunidad
municipal de la Cuenca del Rio San Juan; describir los tipos de gestores de la
institucionalidad; el funcionamiento de la misma y explicar las causas de los
problemas en su gestion institucional. Entre sus conclusiones resalta que la
mancomunidad cuenta con una organizacion institucional reciente y
organizacionalmente débil; que poseen escasos recursos; que el equipo técnico
que trabaja en su favor es financiado por un proyecto de la cooperacion
internacional y por ello es inestable; y que no se cumple los acuerdos y

compromisos establecidos por parte de las autoridades (2013:73-74).

La mancomunidad municipal del Yacus, Jauja — Junin, ha sido objeto de dos
estudios, uno por parte Fabian (2013) y otro por Medina y Mejico (2017). El
primero analiza la dinamica de la cadena productiva de papas nativas y su
estrategia de insercion ventajosa de pequefios productores. Indica que “los
pequeios productores estan organizados y valoran la importancia de su
organizacion que facilita la gestion, tanto al interno de la organizacién como para
las instituciones publicas” (Fabian 2013:84). Concluye que las alianzas
establecidas con instituciones para la gestion organizativa y comercial ha
garantizado que los pequefos productores se inserten ventajosamente en el
mercado (2013:85). Sobre el segundo estudio, los autores analizan sus
potencialidades y limitantes para ser un factor de desarrollo local. Concluyen que
la mancomunidad viene fortaleciéndose desde su auto organizaciéon y que su
potencialidad se debe a los acuerdos interterritoriales municipales que tienen
como fin viabilizar el desarrollo local. Sobre las limitaciones, resaltan que existe
poca participacion de la sociedad civil en los ambitos financieros, técnicos e
institucionales, asi como la falta de capacitacion a sus autoridades sobre
mecanismos de gestidn publica para entender laimportancia de la unién en favor
*Tey N°27783, Ley de Bases de la Descentralizacion, Articulo 41, numeral 6, sefiala que las

mancomunidades municipales ejercen funciones y competencias municipales.
5 Registro de mancomunidades municipales, de la Secretaria de Descentralizacion — PCM.



del desarrollo de sus entornos (2017:117-118). Ambos estudios coinciden en que
la mancomunidad municipal otorga mejores condiciones para promover una
mayor dinamica privada comercial y para el soporte institucional que les otorga

a los ciudadanos de los municipios integrantes.

Por otro lado, Obando (2017) sostiene, en su investigacion acerca de la Ley de
Igualdad de Oportunidades, que las organizaciones civiles y su dinamica de
actuacion en la vida publica son fundamentales para crear sinergias sociales que
hagan posible el éxito de un mecanismo de articulacién y posibiliten una futura
integracion. El estudio también afirma que la coordinacion interinstitucional tiene
un nivel muy incipiente, y solo atiende acciones muy puntuales en lugar de tener
objetivos a futuro (2017:104). Concluye que la ciudadania organizada no cuenta
con formacion para el acatamiento de la referida ley, esto se evidencia en que
sus dirigentes no conocen la ley por la minima formacién adquirida y el reducido
compromiso por parte de las instituciones encargadas de su difusion (2017:104).
Por lo tanto, este impulso, desde la sociedad civil, es posible con una mayor
actividad en el tiempo, con aprendizajes que consigan capacidades para

fortalecer su institucionalidad.

El Centro de Investigacion y Promocién del Campesinado - CIPCA (2018) realizé
un diagnéstico socioeconémico de la mancomunidad del Corredor Andino
Central — Piura, el cual sintetiza e integra la informacion sobre cuatro grandes
temas: aspectos demograficos y dinamica poblacional; analisis del sector social
(capital humano y social); analisis del sector econémico productivo (vocacion,
potencial, limitaciones y riesgos); y finalmente, los ejes integradores del
desarrollo de la mancomunidad. Este estudio nos permite conocer que “el 50%
del territorio de la mancomunidad es propiedad de comunidades campesinas
que, conjuntamente con rondas campesinas de sectores vy distritos, conforman
la Central de Rondas y Comunidades Campesinas del Andino Central,
importante organizacién de segundo nivel que identifica la sierra central de Piura”
(CIPCA 2008:10). Asimismo, resalta la participacion de actores como equipos
técnicos municipales, organizaciones no gubernamentales, el gobierno regional,
la participacion de agentes emergentes, la ciudadania y los jovenes en los
procesos de planificacion y en espacios e instancias de participacion en cada

distrito. Su participacion permite mirar positivamente el proyecto de la



mancomunidad Andino Central (2008:11). El estudio resalta la importancia del
tejido social en el ambito de la mancomunidad, siendo importante que su objetivo
coincida con los objetivos de las organizaciones civiles, de tal forma que su
proceso de consolidacidon mas que respaldado por éstas se vea favorecido por

su actuacion y promocion.

La CAN (2009) desarroll6 un estudio sobre la asociatividad municipal como
estrategia para la superacion de condiciones de riesgo en los distritos de la
provincia de Ayabaca. El estudio resalta que la linea que divide el nivel de
mancomunidad y el nivel del distrito se hace difusa para sus gobernantes, asi
como diferenciar los avances y los beneficios que se han proporcionado en
ambos niveles (2009:27). Finalmente, afirma que el tener a la mancomunidad
organizada y fortalecida continuamente, nos proporciona medios que permiten
seguir enriqueciendo lo aprendido (2009:28). Sin embargo, advierte que el
objetivo se hara posible en la medida en que se vaya entendiendo mas sobre el
tema y se atienda de acuerdo a las capacidades. La mancomunidad es un
mecanismo aun nuevo en el Peru y por ello falta desarrollar y difundir sus

resultados mas concretos a la poblacion involucrada.

En relacion a los estudios e investigaciones sobre la mancomunidad fuera del
Peru, este ha correspondido a paises donde este mecanismo tiene una mayor
cantidad de tiempo en su ejecucién. A continuacion, expongo algunos de los
estudios en paises de América Latina® como Bolivia, Ecuador, Guatemala,

Venezuela y Argentina.

Uno de los paises con mayor tiempo desarrollando el mecanismo es Bolivia.
Arias y P. Arias (2008) concluyen que la mancomunidad conlleva a un mayor

orden en la distribucion de las funciones del territorio, ya sea para los limites

®Existen estudios en Europa, por ejemplo, en Espafia, Riera, Haas y Amer (2005) consideran que las
mancomunidades “constituyen las iniciativas de mayor impacto, tanto por su numero como por el elevado
porcentaje de municipios mancomunados” (Riera 2005:151). Segun explican, esto se debe a la flexibilidad
y a su capacidad de incorporar nuevos objetivos, y que esto no solamente es fruto de la voluntad de los
municipios mancomunados, sino que “‘es el resultado de las politicas sobre las entidades locales
supramunicipales de los gobiernos de las Comunidades Auténomas y de las Diputaciones Provinciales”
(Riera 2005:151). También en Espafa, Font y Parrado (2000) sefialan que “la fragmentacién municipal
consustancial al sistema politico espafiol y la crisis econémica de finales de la década de los afios ochenta
y principios de los noventa ha obligado a las corporaciones locales a establecer formulas por las que los
municipios han buscado socios para prestar unos servicios cuya demanda ha aumentado progresivamente”
(Font 2000:25). Los autores sefialan que las mancomunidades y los consorcios facilitan los costos de
transaccion a los municipios y es capaz de prestar servicios que un unico actor no podria hacerlo (2000:25-
26).
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regionales, asi como para los territorios municipales que lo integran. Asimismo,
propicia un entorno favorable para realizar alianzas con diversos sectores que
contribuyen al desarrollo de la mancomunidad. Manifiestan que existen
progresos en los servicios publicos que se brindan desde la mancomunidad y
con ello se asegura una estabilidad econdmica, lo cual ha generado acercar las
areas productivas y consolidar el progreso econémico de todos los municipios
integrantes. También, propicia el auge de economias de mayor ambito y la
posibilidad de articular cadenas productivas desde estos municipios (2008: 81).
Igualmente, los autores resaltan que el modelo de la mancomunidad fortalece
una mayor identidad cultural, promueve un mayor consenso social, acrecienta el
sentido de pertenencia y consigue un real desarrollo de las regiones de todo el
pais (2008: 81). De esta manera, concluyen que se han convertido en una
institucion que propicia el encuentro e interrelacion de los gobiernos locales, y
esto ha permitido que las gestiones municipales hayan mejorado su capacidad
de gestion. Finalmente, sefialan que han logrado articularse con proyectos que
comprometen recursos mancomunados, evidenciado una mejor capacidad de

negociacion que un municipio por separado (2008: 81).

También en Bolivia, Urioste (2000) sostiene que, en la region andina, los
esfuerzos descentralizadores y de fortalecimiento de gobiernos locales fueron
disefiados sin alguna mirada estratégica del desarrollo rural, pero aun asi,
aquello los coloca en un posible escenario mas favorable dada la cercania con
los productores (2000:10). Este autor se refiere a la oportunidad que otorgaria la
conformacién de la mancomunidad municipal a los productores agropecuarios.
Respecto a ello, Urioste agrega que dichas mancomunidades logran su objetivo
cuando se desarrollan en regiones ecoldgica y socialmente compatibles, asi
como en donde las gestiones de gobierno local se hayan desvinculado de un
determinado partido. El reto esta en desarrollar mercados regionales a razén a
especialidades de bienes y servicios propias de estas mancomunidades de
municipios (2000:12). El estudio se basa en las capacidades de los productores
agropecuarios, quienes consideran que la mancomunidad los acerca a las

alternativas de desarrollo que necesitan.

En Guatemala, De Ledn (2012) investigd a la mancomunidad como modelo de

organizacion concluyendo que éstas no tuvieron éxito en el fortalecimiento dela
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gestion municipal en Guatemala, a razon del débil involucramiento por parte de
los municipios desde la etapa inicial y el elevado vinculo con la ayuda
internacional (2012:156). El autor sefala esto a partir de analizar una serie de
factores, entre ellos que las mancomunidades no estan legalmente permitidas a
invertir en los territorios geograficamente mancomunados, ya que la actual
legislacion solo permite realizar inversiones dentro de su propia jurisdiccién. La
otra razon es que no han sido capaces de organizar su oficina técnica
intermunicipal y han solicitado apoyo a los técnicos de las municipales miembros.
Sin embargo, por la carga laboral de sus entidades de origen no pueden hacerlo
y que las mancomunidades que tienen un relativo éxito son aquellas que cuenta

con el apoyo de la cooperacion internacional (2012:157).

Para Colombia y Venezuela, Yicon, Ansa y Afez (2016) han analizado la
estrategia de la mancomunidad como alternativa para la integracion fronteriza
entre estos paises y sostienen que, de acuerdo con el principio de
subsidiariedad, esta alternativa fortalece la dinamica local dentro de una
estructura de poder federativa. Advierten también que la mancomunidad
binacional debe tener recursos y ambos paises deben financiar proyectos
asociativos que contribuyan con el desarrollo y bienestar de la zona fronteriza
integrada (2016: 258). Concluyen, ademas, que es factible legalmente, pero esta
condicionada por la forma de asumir el federalismo descentralizado, asi como
por el consenso sobre los elementos de naturaleza politica y juridica que

materializan la mancomunidad (2016: 244).

En Ecuador, Batallas y Guamani (2011) han investigado la conformacion de
mancomunidades y asociatividades entre los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Parroquiales en Guaytacama. Concluyeron que los dirigentes
y autoridades de la parroquia analizada si conocen sobre la mancomunidad, sus
reglamentos y cédigos; en cambio, la mayoria de habitantes de Guaytacama no.
Sin embargo, luego de explicarles los beneficios de la mancomunidad, estan de
acuerdo en su conformacion. Asimismo, las autoridades provinciales aseguran
que no existe presupuesto asignado para la creacidn de proyectos de
mancomunidad (2011:63).

De lo analizado, advierto que los estudios sobre la mancomunidad regional

reconocen la oportunidad que éstas otorgarian para avanzar en la
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descentralizacion y regionalizacion, y su potencialidad para promover una
integracion social, cultural y econdémica. Sin embargo, la mayoria de los estudios
realizados en el Peru y en otros paises de América Latina se han enfocado en el
analisis de las mancomunidades municipales, y en ellos resaltan un analisis
neoinstitucionalista, de capacidades y de las relaciones intergubernamentales
(RIGs). Igualmente, se centran en relacionar el éxito del mecanismo de
articulacion con la concurrencia de condiciones como la consolidacién de una
cultura institucional, el rol protagonico de las organizaciones de la sociedad civil,

la capacidad adquirida por sus burocracias y el liderazgo de los actores.

Asimismo, los estudios sobre mancomunidad municipal se han desarrollado
dentro de territorios nacionales; no obstante, en el estudio de Yicén, Ansa y ARez
(2016), estaria demostrando la posibilidad de utilizar el mismo como fundamento
para una mancomunidad compuesta por dos comunidades pertenecientes a
paises distintos, con lo cual la mancomunidad estaria demostrando su
versatilidad como mecanismo, frente a necesidades tan especiales como las que
tienen poblaciones vecinas de una frontera. Sobre esto ultimo hay que seguir

profundizando mas en las legislaciones nacionales.

Pese a los aportes de los estudios antes analizados, aun, no se ha realizado
alguna investigacidn sobre el proceso de surgimiento de las mancomunidades
regionales, que haya analizado el rol de los actores politicos que intervinieron y
los factores que determinaron la eleccion de los actores para su creacion, esta

investigacion aportara en esta reflexion.

12. El marco tedrico de la descentralizacion y las relaciones

intergubernamentales

En el presente sub capitulo presentaré los conceptos sobre descentralizacion y
las relaciones intergubernamentales por ser parte del marco tedrico utilizado

para la presente investigacion.

La descentralizacién, de acuerdo a Carrién (2003), busca la distribucion
equilibrada y democratica del poder dentro del Estado. Asimismo, implica una
redefinicion de las relaciones entre éste y la sociedad. También, contempla la
transferencia de competencias de una institucion perteneciente al nivel nacional

hacia otra de orden regional, provincial o local, generando un cambio de
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interlocucion social que posiciona a nuevos actores de las jurisdicciones sub
nacionales (2003:16). Para Dammert (2003), la descentralizacién conlleva a
redistribuir el poder en el territorio nacional de forma democratica, es decir,

supone una reforma del Estado y sus relaciones la ciudadania (2003:25).

En consecuencia, existe una estrecha vinculacion entre descentralizacion y
democracia a partir de acercar el poder a la ciudadania lo que garantiza una
mayor y mejor participacion en los asuntos publicos que le afectan. Por ello, el
proceso democratizador requiere una mayor interaccion entre la sociedad civil y
el Estado, y esto se fundamenta en los principios de la democracia liberal
representativa. Ademas, para la poblacion, la descentralizacién tiene sentido
cuando esta relacionada con programas que enfrenten la pobreza, aumenten la
participacion ciudadana y reduzcan la corrupcién, es decir lograr mayor

gobernabilidad democratica (Cevasco 2007; Jaramillo 2010).

Asimismo, dentro de la politica de descentralizacion, se encuentra la estrategia
de regionalizacién y vinculado a ello Finot (2001) sefiala que la regionalizacién
es parte de la descentralizacion y puede ser aceptada como “un proceso de
transferencia organizada y ordenada del Gobierno Nacional o Central, a otra
autoridad sub nacional o local” (Finot 2001:34). Ademas, con la transferencia de
facultades de administracién y toma de decision, se le suman capacidades para
gerenciar los recursos basicos de la administracion publica con el objetivo de
cerrar brechas en relacién a redistribuir los recursos entre todos (2001:108).
Boisier (1997), citando a Cheema y Rondinelli, sefiala que la descentralizacion
permitiria mayor flexibilidad, innovacion y dinamismo a las administraciones
regionales, y de esta manera pueden realizar innovaciones y experimentar
nuevos programas Yy politicas sin tener que justificarlas para toda la nacién
(1997:14). A partir de esto, las administraciones regionales asumen las

consecuencias de sus decisiones.

La descentralizacién, también supone, como advierte Santiago (2002) que los
organismos a quienes se les ha delegado el poder de forma descentralizada
tienen reconocimiento legal y autonomia en la toma de decisiones sin que un
organismo de nivel nacional pueda revocarlas (2002:03). Esto se vincula a la
autonomia econdmica, administrativa y politica de la que gozan los gobiernos

locales y regionales reconocida constitucionalmente. Asimismo, Boisier (1997)
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resalta que el fortalecimiento de la capacidad de tomar decisiones con autonomia
o de la capacidad regional para asumir las acciones en su entorno, estan
relacionadas a asuntos técnicos (oportunidades, mecanismos, racionalidad,
etc.). Sin embargo, principalmente esta relacionado con la posibilidad de que
cada regidn tenga una expresion politica que se materializa no solo en proyectos
politicos regionales, sino que se expresa oficialmente en instituciones politicas
regionales (1997:48). Esta es la expresion de la regionalizacién en un grado
mayor de desarrollo, a partir de que sus actores regionales y sus organizaciones
han fortalecido su posicién politica y se encuentran cerca al mismo nivel de las

instituciones del Estado en general.

La regionalizacién plantea un ordenamiento del Estado, en lo espacial y politico.
Vargas (2009) plantea que el avance de la descentralizacion implica una
definicion del territorio como una unidad que contiene una sociedad que cuenta
con la facultad de planificar y hacer realidad su futuro [...]. Entonces, no es solo
el espacio fisico, como definicion geografica, el que podria actuar como sujeto
en si mismo, sino los ciudadanos que lo habitan y cuyas acciones se alimenta
una identidad regional (2009:233). EI mismo Vargas (2009) sefala que por
regionalismo debemos entender al sentimiento de identificacion y pertenencia a
un territorio, que perdura en el tiempo y que consigue incluir intereses
individuales dentro de un interés comunitario (2009:233). Vinculado a esto,
Boisier (1997) indica que el transito de una regionalizacion administrativa,
entendida esta como la demarcacion territorial realizada por una decision
burocratica que funciona solamente como planificacién regional y para
asignacion de recursos, a una verdadera regionalizacion politica no sucede
inmediatamente y tampoco por una decision desde el Gobierno Central o algun
nucleo. La regién, como entidad territorial politica, es el resultado de un proceso
desarrollado por la comunidad regional y por ello, presupone la existencia de tal
comunidad (1997:48).

Complementando lo anterior, Agranoff (1997), sostiene que un proceso de
descentralizacion produce un inevitable relacionamiento entre los diversos
niveles de gobierno o entre dos mas de un mismo nivel, generandose una
relacion intergubernamental. De ello se da un conjunto de actividades o

interacciones entre estos y se plasmas en sus territorios. Asimismo, estas
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relaciones intergubernamentales van mas alla de las normas de actuacion
gubernamental legalmente establecidas e incluiran, paralelamente, una
diversidad de relaciones entre el nivel nacional y el local, entre el nivel intermedio
(1997:127).

Por otro lado, después de realizar el analisis de diversas teorias’ para elestudio
de las mancomunidades regionales, opté por utilizar la teoria de las relaciones
intergubernamentales, ya que la misma esta enfocada a estudios cuyo ambito
corresponda a entidades publicas de niveles de gobierno con jerarquia diferente
y en el marco de un proceso de descentralizacion. Ademas, tiene una principal
relevancia por los actores politicos que influyen sobre la politica. Asimismo, sus
conceptos, rasgos y dimensiones permiten abarcar de manera completa y

detallada los factores que se han presentado en este proceso.

El objetivo de la teoria de las relaciones intergubernamentales es ir mas alla del
aspecto normativo y formal, para profundizar en los factores que explican la
decision de los politicos. Sobre esto, Martinez y Méndez (1997) sefialan que una
de las diferencias marcadas entre los enfoques formales, es que su analisis se
concreta en una sola dimension, mientras que los analisis de la teoria de las
relaciones intergubernamentales son realizados tomando como aporte diversas
disciplinas y enfoques teoricos y asi poder analizar la multiplicidad de conexiones

de las mencionadas relaciones intergubernamentales (1997:17).

"Entre Tas teorias revisadas tenemos la Neo Institucionalista sobre la cual Torreblanca (2006),
nos indica que esta teoria ha superado el analisis que se limita a los aspectos formales o legales
(instituciones del Estado) y a partir de ello, se centra en los aspectos sustantivos, es decir, cual
es su nivel de influencia, sobre las preferencias y estrategias en los actores o en los resultados
del juego politico (2006:64). Por otra parte, Arias (2008) sefiala, que el “Neo institucionalismo se
fundamenta en una teoria alternativa de la accién individual y de considerar que los intereses de
los actores estan determinados por las instituciones” (Arias 2008:44). Entonces, esta teoria nos
acerca a un mayor entendimiento de la influencia de los comportamientos de los individuos sobre
las politicas publicas y que estas afectaciones provienen de la influencia que las instituciones
privadas causan sobre las instituciones publicas.

Otra teoria revisada fue la Gobernanza Multinivel, sobre la que Zapata (2013) nos dice que se
preocupa por la presion que ejercen los cambios sociales en la forma de gobernar, asi como las
reformas enfocadas al mercado, la restructuracién publica a cargo de la Nueva Gestion Publica,
la descentralizacién que fragmenta al gobierno y actores politicamente independientes
(2013:332). Por ultimo, Dominguez (2012) nos indica que es una nueva forma de entender la
politica publica ya no solo desde los gobiernos sino desde los agentes privados (2012:89).
Entonces, esta teoria resalta la influencia que causan los fendmenos sociales, econémicos y
culturales en una determinada institucién publica, sin embargo, tiene la posibilidad de ampliar el
analisis a espacios mas amplios que un territorio nacional y la relacion que se generan entre los
diferentes niveles de gobierno central y regional.
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Para el analisis de las mancomunidades regionales, utilicé los rasgos
caracteristicos que Wright (1978) identificé en las RIGs los cuales son: “1) el
numero y la variedad de las unidades gubernamentales; 2) el numero y variedad
de funcionarios publicos que intervienen; 3) la intensidad y regularidad de los
contactos entre los funcionarios; 4) la importancia de las acciones y las actitudes
de los funcionarios; y 5) la preocupacion por cuestiones de politica financiera”
(Wright 1978:71). A continuacion, desarrollaré los rasgos caracteristicos que se

relacionan con la presente investigacion.

Sobre el primer rasgo, Zapata (2013) sefiala que esta teoria consigue profundizar
en los intercambios entre los diferentes organismos del gobierno en todos sus
niveles desde una perspectiva institucional al analizar sus facultades, su marco
normativo, la funcion que cumplen las organizaciones politicas, su cuerpo
burocratico y los mecanismos del gobierno, prescrito y no prescritos, que se
produzcan en esa dinamica de contacto permanente (2013:325). Asimismo, este
enfoque nos permitird explicar los distintos factores que participan en las
relaciones entre los niveles de gobierno, todo ello en un contexto de proceso

democratico y descentralizado (2013:325).

Este tipo de relaciones se vinculan con un modelo al que Wright (1997) le
denomind, “modelo de autoridad inclusiva” que permite predicciones de las
politicas de RIG. Sugiere la naturaleza esencialmente jerarquica de la autoridad
y que esta relacion implica una dinamica de poder en donde el Gobierno Nacional
es el maximo tomador de decisiones y los niveles inferiores son operadores de
las politicas publicas. Por ello, el nivel que ejerce el mayor poder es el Gobierno
Nacional” (Wright 1997:111).

Entonces, es importante hacer un analisis de la dimensién formal e informal de
las relaciones en los niveles de gobierno. Sobre esto, Arandia (2002) senald que
se entiende por mecanismos formales a los diferentes instrumentos y procesos
que configuran el método para concluir en decisiones con efectos generales y
publicos, sean de forma colectiva o individuales y se expresan en leyes,
reglamentos y normas que prescriben las funciones y competencias de los
organos politicos y de gestion del Estado” (2002:12). Por ello, la forma en como
se relacionan el Gobierno Central y los subnacionales se expresan en los modos

que la gestion publica operativiza mediante sus instrumentos y canales
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conocidos (institucionalizados) sobre todo aquellos que tenga que ver con los

intereses de ambos niveles.

Vinculado a ello Méndez (1997) sehala que el concepto de relaciones
intergubernamentales (RIG) tiene dos dimensiones: la primera, hace referencia
a relaciones que se establecen entre distintas instancias u 6rdenes territoriales
de gobierno e involucran entidades politicas con cierta autonomia. Entonces,
estas relaciones no son en esencia jerarquicas, aun cuando puedan ser
asimétricas. La segunda dimension se refiere a que las relaciones no solo se dan
entre érdenes distintos de gobierno, sino también entre entidades del mismo nivel
territorial, ejemplo, municipio-municipio. El concepto se refiere entonces incluso
asociaciones que involucran a entidades subnacionales (1997:09). Relacionado
a esto Agranof (1993) indica que las ventajas de un analisis a partir de las RIGs
a los fendmenos a las instituciones, organizaciones o procesos es que éstas van
mas alla de la actuacién estatal formalmente reconocidas y ademas dan cuenta
de una gran posibilidad de relaciones entre los distintos niveles de gobierno
(1993:89).

Sobre el segundo rasgo, el numero y la variedad de funcionarios publicos que
intervienen, sefalan Martinez y Méndez (1997) que, en el ano 1962, el senador
Edmund Muskie denomindé a las Relaciones Intergubernamentales como la
“‘dimension desconocida”, “refiriéndose a los procesos, las actividades cotidianas
y las relaciones entre los funcionarios, que las perspectivas estrictamente
legales, administrativas o politicas no mostraban. Era necesario entender que el
estudio de las RIGs ya no podia realizarse unicamente bajo concepciones
formales y jerarquicas” (Martinez 1997:03-04). Entonces el aspecto informal de
las relaciones entre los funcionarios también, es importante. Sobre esto, Zapata
(2013) nos precisa que la preocupacion por el aspecto informal nos da pie a
analizar el desarrollo de las actividades de las autoridades, asi como los
organismos estatales que participan de los procesos de toma de decisiones en
los diferentes niveles de gobierno. A eso se le conoce dentro del enfoque de las
RIG como redes profesionales y su importancia radica en la posibilidad de
analisis de los cambios y funciones y relacién entre los organismos estatales
(2013: 328). El propio Wright (1997) sefala que, siendo muy precisos en las

descripciones, no es exacto decir que existen relaciones entre las organizaciones
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de un Estado; sino que existen contactos directos entre personas que son parte
de un aparato burocratico que cumplen una funcién en un determinado nivel
(1997:75). Asimismo, agrega que la cantidad y diversidad de funcionarios
elegidos provoca una complejidad en las relaciones entre los diversos niveles de
gobierno, jurisdicciones y en los planes de gobierno. Finalmente, seiala que los
funcionarios por eleccion popular no son los Unicos actores entre todos los que
son parte de la distribucion de las RIGs y que el Gobierno Nacional, estatal y
locales cuentan con personal permanente y que también son actores (1997:75-
76).

Sobre el tercer rasgo, la intensidad y regularidad de los contactos entre los
funcionarios, esto se refiere a los canales no formales, Arandia (2002) nos dice
que es posible visualizarlos en las coordinaciones informales entre las
autoridades de los distintos niveles de gobierno a través de actividad partidaria,
asi como mediante a las redes de profesionales de los gobiernos generadores
de las politicas de descentralizaciéon (2002:12). Sobre esto, Zapata (2013),
propone en base al estudio de Jordana (2002) que “las reglas electorales y los
partidos politicos harian parte de los arreglos formales e institucionales; mientras
que los arreglos denominados de caracter “informal” conformados por
profesionales, representantes politicos y otros actores del sistema, se
mantendrian dentro de la dimension informal (Cf. Jordana, 2002b, pag. 16)”
(Zapata 2013:331). El propio Wright (1997) sostiene que “las RIG incluyen los
continuos contactos de los funcionarios y los intercambios de informacion y de
opiniones. Los participantes de las RIG se preocupan sobre todo “por qué las
cosas se hagan”; es decir por los arreglos informales, practicos y orientados a
metas que puedan realizarse dentro del marco formal, juridico e institucional de
los funcionarios” (Wright 1997:81).

Sobre el cuarto rasgo, Zapata (2013) expone que “la importancia de las acciones
y las actitudes de los funcionarios [...] se refiere a la participacion que tienen los
funcionarios en la toma de decisiones e implementacién de politicas publicas en
los diferentes niveles de gobierno” (Zapata 2013:331). Wright indicaba que las
personas que cumplen una funciéon en la gestién publica son participantes
posibles o concretos de los procedimientos para tomar una decision en el

conjunto de las relaciones intergubernamentales (1997:82). Por lo tanto, tal como
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indica Zapata (2013) “estos actores influyen directa e indirectamente en la toma
de decisiones como en la ejecucion, implementacion, evaluacion y control de las
acciones gubernamentales. Asi, presidente, ministros, senadores, directores de
agencias, gobernadores, diputados, secretarios de despacho, asesores,
alcaldes, concejales, legisladores, entre otros, toman decisiones diariamente que
afectan a otros niveles de gobierno, asi como a la sociedad civil” (Zapata
2013:331).

Sobre el quinto rasgo, la preocupacién por cuestiones de politica financiera, se
refiere a una de las formas de presentarse de la relacion entre los niveles
gobierno, la cual es la politica de distribucion de los recursos. Sobre esto,
Jordana (2001) sostiene que el Gobierno Central establece “mecanismos de
gasto condicionado, mediante transferencias vinculadas a incentivos vy
regulaciones, que, entre otros aspectos, definen cual es la orientacion sectorial
del gasto, y por lo tanto, limitan las opciones sobre las politicas publicas de los
gobiernos subnacionales, a pesar de disponer de presupuestos aparentemente
abultados” (Jordana 2001:23). Es decir, en un Estado Unitario con sistema de
gobierno presidencialista o semipresidencialista, es el presidente quien tiene el
poder frente a los actores de los gobiernos sub nacionales, siendo el responsable
de definir la distribucion de los recursos. No obstante, Jordana (2001) resalta que
la capacidad de gasto, no lo es todo, pero que sin embargo representa una
dimension importante en las capacidad y posibilidad de actuacién de las
instituciones locales y regionales (2001:23). Sobre esto, Rodriguez (2013) sefiala
que el resultado del trabajo normativo de interpretacion y las subvenciones
intergubernamentales son considerados como insumos para los distintos niveles
de gobierno (2013:163). Una forma de generar lineamientos desde un nucleo de
poder hacia los demas. Vinculado a esto Penfold (2002), advierte que la
capacidad de ejercer control por parte del Ejecutivo Nacional o Central, le brinda
una mayor amplitud para negociar con los demas niveles de gobierno, logrando
acuerdos a su favor y casi siempre dejandolo en una mejor posicidén y por

supuesto, no es ajeno a utilizar ello como instrumento politico (2002:17).

Complementando los cinco rasgos, se encuentra la dimension que Martinez y

Méndez (1997) llaman la dimension politica, que gira en torno a la
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conceptualizacion del fendmeno del poder y la distribucién del mismo, en la cual
también comprende las redes corporativas, cuestiones electorales y partidistas
(1997:17-18). Por ello, las RIG también ayudan a analizar las reglas del sistema
politico que rodea las relaciones entre los niveles de gobierno, ejemplo de ello
son las reglas electorales. Sobre esto, Jordana (2001) dice que segun la forma
de elegir a las autoridades, los politicos estaran motivados a trabajar por areas
territoriales delimitadas, llegando incluso a segmentos especificos de
seguidores, o de lo contrarios estaran interesados por discusiones de caracter

nacional o sectorial, en desmedro de los intereses territorializados (2001:49).

Este primer capitulo, permiti6 conocer que los pocos estudios sobre
mancomunidad regional, concluyen que, a pesar de ser un mecanismo reciente,
contribuye a una futura regionalizacién. Asimismo, que las mancomunidades
municipales aportan en generar asociatividad en la poblacion que los ayuda a
conseguir sus objetivos en lo econdmico y social. En el caso de los estudios en
el extranjero, sus conclusiones estan vinculadas a las capacidades de sus
actores y la sostenibilidad del nuevo mecanismo. Sobre el marco tedrico,
presenté el concepto de la descentralizacion como politica de Estado y dentro de
esta la regionalizacidon como estrategia, la cual puede ejecutarse de diferentes
formas. Finalmente, expuse las relaciones intergubernamentales y los cinco

rasgos caracterizados por Wright (1997).

En el siguiente capitulo, desarrollaré el estudio de caso y analizaré el surgimiento
de la junta de coordinacion interregional del norte (INTERNOR) y la

mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazénico.
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Capitulo Il

La creacion de la junta de coordinacién interregional y el surgimiento de

la mancomunidad regional

En este capitulo realizaré una descripcion detallada del proceso por ser un hecho

inédito en el pais. Analizaré el estudio de caso el cual he dividido en cuatro fases.

La primera correspondera al inicio del proceso de integracion territorial en el

Peru, iniciado a partir del 2000, con el referéndum y formacién de la junta de

coordinacion interregional. La segunda fase correspondera a la primera

propuesta de region piloto y el surgimiento de la mancomunidad regional, hasta

su creacion normativa. En la tercera analizaré su consolidacion institucional

como mecanismo, y finalmente, en la cuarta fase analizaré su situacion frente a

la creacion de una nueva mancomunidad.

A continuacion, presento un cuadro que consolida las fases antes mencionadas,

sus periodos, hitos y caracteristicas:

Cuadro N°01

Titulo: fases de la INTERNOR vy la Qhapaq Nan Nor Amazonico

Fase Periodo | Hitos Caracteristica
Primera: 2000 - 2004 Promulgacion de la Ley de Se caracteriza por la
Inicio del proceso 2006 Incentivos para la conformacion | presién por formar regiones
de integracién de regiones. a través de integrar los
territorial a través 2005 La estrategia del Referéndum departamentos y las
del referéndum y para formar regiones. acciones del gobierno
la JCI - 2006 La estrategia de la INTERNOR | central tenia este Unico
INTERNOR para formar una region en el objetivo.
norte
Segunda: 2007 - 2007 Creacion de la primera region Se caracteriza por el
Surgimiento de 2011 piloto. ejercicio de autonomia de
una nueva 2009 Surgimiento de la propuesta de | los gobiernos regionales
estrategia desde mancomunidad regional. para proponer sus propias
las regiones del 2011 Promulgacion de la Ley de alternativas.
norte Mancomunidad Regional.
Tercera: 2012 - 2013 Promulgacion del reglamento Se caracteriza por el
Consolidando el 2015 de Ley de Mancomunidad desarrollo que tiene la
mecanismo de la Regional. mancomunidad regional y
mancomunidad 2015 Promulgacion de la Ley que la obtencién de mayor
regional prohibe la reeleccion inmediata | protagonismo que la junta
de autoridades regionales y de coordinacion.
locales.
Cuarta: 2016 - 2016 Decision politica de formar una | Se caracteriza por la
Creacion de una 2018 nueva mancomunidad regional. | consolidacion del
nueva 2017 Autorizacion a la mecanismo y la pérdida de

mancomunidad
regional en el
norte

mancomunidad regional Macro
Regién Nor Oriente.

apoyo politica de la
Qhapaqg Nan

Fuente: Libros, informes, memorias institucionales, normas y ordenanzas.

Elaboracion: propia.
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21. Primerafase: inicio del proceso de integracion territorial a través del

referéndum y la junta de coordinacioén interregional

“‘Hay debilidades que tienen larga trayectoria histérica,
pero que la autocracia fujimorista reforzé hasta el
extremo y que no han desaparecido. Se destruyé no
s6lo las regiones recién conformadas sino la idea

misma de region” (Pease 2013:47).

211. La propuesta del Gobierno Central: promulgacion de la Ley de

incentivos

A partir de la caida del gobierno del expresidente Alberto Fujimori (1990-2000) y
por consiguiente el ingreso a un escenario democratico, una serie de demandas
sociales postergadas por afios volvieron a ser parte de la agenda publica. Para
el PNUD (2013), el Peru inicio el siglo XXI en un ambiente convulsionado a nivel
social, econdomico y politico, sumido en la corrupcion, la agitacion social, la
desconfianza politica y la desesperanza de lograr del desarrollo equitativo
(2003:13). Una de esas demandas sociales era acabar con el centralismo que
impide una mejor distribucion de la riqueza; por ello, se planteé que la

descentralizacion es la reforma mas importante de los ultimos 20 afios en el pais.

A inicios del aio 2001, el gobierno de transicion de Valentin Paniagua convoco
a elecciones generales para el 08 de abril de ese mismo afio y pasaron a una
segunda vuelta Alejandro Toledo y Alan Garcia. Ambos candidatos anunciaban
que sus gobiernos promoverian la descentralizacion y regionalizacion.
Finalmente, el 03 de junio, Toledo es elegido presidente. Al inicio de su gobierno
existia la presion por parte de las organizaciones politicas y movimientos
sociales de las diferentes provincias por diversas demandas sociales, entre ellas
la descentralizacion®. Estas organizaciones cumplieron un rol importante para la
recuperacion de la democracia realizando acciones como la Marcha de los
Cuatro Suyos®. Justamente, a solo un afio de gobierno, se da la primera
movilizacion de protesta denominado “El Arequipazo”, el cual segun explica

%Ver anexo — Publicacién de Ta Coordinadora Nacional Descentralista de Frentes Regionales.

9La Marcha de los Cuatro Suyos fue en una movilizacion realizada en el Peru en los dias 26, 27 y 28 de
julio del 2000, encabezada por Alejandro Toledo Manrique contra el fraude en las elecciones realizado por
el gobierno fujimorista.
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Chavez (2019) fue un “Movimiento Social Espontaneo de Arequipa de junio del
2002, [...] fue el primer movimiento social realizado en democracia [...] con la
finalidad de hacer retroceder al Gobierno en su intento de Privatizar Egasa y
Egesur” (Chavez 2019: viii). El analista Sinesio Lopez, en una entrevista a Salas
(2012), recuerda que tuvo un impacto politico enorme ya que produjo la salida
del gabinete liderado por Dafiino y era una muestra de lo que puede conseguir
una movilizacién masiva (Salas 2012). La respuesta del Gobierno Central fue
acelerar la creacién de los gobiernos regionales. Con ese fin, se realizaron la
reforma constitucional’®, y la promulgacion de la Ley de Bases de la
Descentralizacion''. Esta ultima norma, dispuso la creacién del Consejo
Nacional de Descentralizacion (CND) y la desactivacion de los Consejos

Transitorios de Administracion Regional (CTAR).

A partir de ello, el 20 de noviembre del 2002, se llevaron a cabo las elecciones
locales y regionales, a pesar de que dos dias antes se habia promulgado la Ley
Organica de gobiernos regionales, lo cual mostraba un proceso improvisado. La
organizacion politica triunfante fue el Partido Aprista (PAP), que obtuvo 12 de los
25 gobiernos regionales. Sin embargo, para Tanaka (2005) el triunfo mayoritario
pudo convertirse en un riesgo para sus aspiraciones electorales del 2006, ya que
varios de los presidentes apristas fueron vinculados a actos de corrupcion
(2005:39-40).

El Gobierno Central, a través del CND, desarroll6 la estrategia para regionalizar
y dispuso que los gobiernos regionales estén definidos en los territorios
departamentales como etapa inicial, pues el proceso buscaba que
posteriormente estas regiones se unificaran y puedan formar una region
propiamente’?. Sin embargo, hasta la fecha esto no ha ocurrido. Sobre ello,

Tanaka, sefala lo siguiente:

“El establecer los gobiernos regionales en los departamentos es una especie de
pecado original que marca las cosas y conforme mas pasa el tiempo las

estructuras de los actuales gobiernos regionales se asientan cada vez mas'®”.

"WLey 27680, Ley de Reforma Constitucional, que modifica el Capitulo XIV al Titulo IV de la Constitucién de
1993.

" Ley 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion y la Ley 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales.
12 Actualmente los gobiernos regionales se encuentran definidos en las circunscripciones departamentales.
3 Entrevista a Martin Tanaka, especialista en descentralizacion, del 12 de noviembre del 2019.
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Entonces, el 24 de diciembre del 2003, mediante resolucion presidencial',
aprobd el Plan Nacional de Descentralizacion 2004 — 2006, el cual en sus
objetivos se encontraba promover procesos de integracion territorial vy

conformacion de regiones, a través de incentivos economicos y de gestion.

El Gobierno Central tenia como objetivo formar regiones, como lo refiere
Gonzales de Olarte (2004), su mayor interés es la conformacion de regiones
econdmicamente integradas, con gobiernos regionales robustos y con
sociedades civiles comprometidas (2004:42). Por ello, el 2004, se promulgé la
Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones'. Esta
norma, establece tres aspectos importantes, primero, las funciones de las juntas
de coordinacion regional, como mecanismo que sea paso previo para formar
regiones y/o macro regiones segundo, el proceso para conformarlas, y tercero,

el cronograma de consultas a la ciudadania sobre su conformacion.

Las juntas de coordinacién interregional ofrecian a los gobiernos regionales,
incentivos sobre la inversién publica como acceso preferencial al Fondo
Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDE) y al Fondo de Inversion que
administraba el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). EI CND, en gestién
con el MEF, ofrecia dar mayor puntaje a las juntas que tuvieran un plan de
integracion territorial sobre aquellas juntas que solo gestionarian proyectos. Se
ofrecia, la ampliacion del apoyo de la Corporacién Financiera de Desarrollo
(COFIDE) y que empresas localizadas en los departamentos integrantes de las
juntas serian beneficiarios de fondos para proyectos. A continuacion, se presenta

un cuadro elaborado por PRODES que consolida los beneficios:

4 Resolucion Presidencial N°162-CND-P-2003

5 Ley N° 28274.

®Murioz (2013) sefiala que la Ley de Incentivos debio aprobarse entre junio y diciembre del 2002, tal como
estipulaba la segunda disposicion transitoria de la Ley de Bases de la Descentralizacion, sin embargo, fue
recién aprobada el 09 de julio del 2004. (2013:234).



Cuadro N° 02

Titulo: incentivos para la conformacién de juntas y regiones

Tipo de
Incentivos

Beneficios para los gobiernos

Beneficios para las empresas

Juntas

Contrapartidas presupuestales para sus
proyectos.

Prioridad y 50% de puntaje adicional
para el financiamiento del FIDE.

Monto asignado en el limite de
endeudamiento del Estado.
Capacitacion del CND y asesoramiento
de Proinversion.

Fondos de COFIDE para proyectos de
inversion privada.

Los gobiernos regionales podran
proponer al Poder Ejecutivo incentivos
referidos a la inversion y otros que
consideren  convenientes para su
desarrollo.

Regiones

Asignacidén de 50% de la recaudacion de
IGV (sin IPM), ISC e IR de personas
naturales.

Doble puntaje que a las juntas para el
financiamiento del FIDE.

Prioridad y tramite preferencial a las
contrapartidas y avales para el
financiamiento de proyectos.
Facilidades para endeudarse.

Prioridad en la gestion de convenios de
deuda por inversion.

Poder suscribir convenios de
autogravamen con los productores, las
empresas y los beneficiarios, para
proyectos regionales.

Asignacidn del ahorro en gasto
corriente proveniente de las regiones
que se conformen.

Asignacion del 100% de lo que se
recaude como mejora del esfuerzo
fiscal.

Bonificacion de 20% en procesos de
adjudicacién y contratacién del Estado.

Fuente: PRODES. Proceso de descentralizacion 2005 — abril 2006. Balance y Desafios. Neva Studio S.A.C.

A partir de ello, a través de una resolucion'” del CND, el 15 de setiembre del

2004, se reconocio la constitucion de la junta de coordinacion interregional del

norte y oriente (INTERNOR), la cual estaba conformada inicialmente por los

gobiernos regionales de Amazonas, Cajamarca, Lambayeque, Piura, San Martin

y Tumbes (ver Mapa 1). Se elige también al Sr. Remigio Morales Bermudez,

como su secretario técnico y el 22 de diciembre del mismo afo, se aprueba su

estatuto’s.

'"Resolucion presidencial N°067-CND-P-2004.
8 Resolucion Presidencial N°102-CND-P-2004.
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Elaboracién: Propia.
El CND coordiné con varios gobiernos regionales para conformar mas juntas de
coordinacion interregional que coadyuven a la futura integracion territorial de los
departamentos y convertirse luego en regiones como lo sefala el asesor de la
CIAM:

“En la primera administracion de las regiones se crearon varias juntas, como
siete u ocho, que tenian como incentivos la posibilidad de proyectos
interregionales, entonces el precedente del CIAM fue una junta que estaba

conformada por Loreto y San Martin. [...] Se armaron varias juntas, que no

prosperaron'?”,

Para ese momento, algunas regiones del norte como La Libertad o Ancash, aun
no se encontraba conformando una junta de coordinacion interregional, pero se
encontraban en gestiones para formar una diferente ala INTERNOR, ya que esta
era identificada como la futura Macrorregién Norte liderada por Yehude Simon,
presidente regional de Lambayeque; como asi lo recuerda Castro (2005) en la
entrevista hecha a Burgos, el presidente regional de La Libertad expresé que
estan construyendo juntas con las regiones de San Martin y Cajamarca, donde
tienen proyectos de desarrollo. Asimismo, indicé que no le desespera formar una

" Entrevista a Victor Galarreta, asesor de la CIAM, del 16 de octubre del 2019.
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Region con dos o mas departamentos, sino que le interesa una integracion sea
real, con infraestructura vial, puentes o carreteras, caso contrario todo sera una
mentira. Expresé también que no tiene problema en conversar con Yehude
Simon, pero si le incomodaria que "lo metan a un costal" junto con otros siete
departamentos con la excusa de formar una macrorregion, lo que para él seria

inviable (2005, entrevista a Burgos para La Republica el realizada el 30 de abril).
20

Por su parte, el Gobierno Central insistia con el cronograma para el referéndum
sobre la conformacion de regiones. Por ello, el 31 de marzo del 2005 vencia el
plazo para que los gobiernos regionales presenten los expedientes técnicos para
la conformacién de regiones. Uno de esos expedientes técnicos fue el
presentado por los gobiernos regionales de Lambayeque, Tumbes y Piura, que
proponia la creacion de la Regidn Norte del Peru. El presidente del gobierno
regional de Lambayeque Yehude Simon, quien liderd la propuesta, también
habia gestionado con los presidentes de La Libertad y Cajamarca, pero no
consiguid que se incluyeran dentro de la propuesta a ser consultada. El
expediente técnico fue elaborado por un equipo de técnicos liderado por el Sr.
Remigio Morales, secretario técnico de la INTERNOR, quien sefald lo siguiente

sobre el rol de los presidentes:

“No todos los presidentes regionales creian en la integracion. Los que apostaron
por la nueva regién fueron Piura, Lambayeque y Tumbes, no Ancash, ni

Cajamarca?"”.

Finalmente, los expedientes técnicos fueron aprobados por la PCM, mediante
resoluciones ministeriales??, el 25 de mayo del 2005, a partir de ello vendria la

consulta popular.

UVer bibliografia: La Republica - Burgos: “Junta de Coordinacién si; macrorregion en La Libertad, no”

21 Entrevista a Remigio Morales Bermudez, ex Secretario Técnico de la INTERNOR, del 20 de noviembre
del 2019.

22 Resoluciones Ministeriales N°157-2005-PCM, N°158-2005-PCM, N°160-2005-PCM y N°161-2005-PCM,
para la conformacion de las siguientes regiones: Ayacucho-Huancavelica-lca, Nor Centro Oriente (Lima
provincias, Ancash, Junin, Pasco y Huanuco), Tacna-Arequipa-Puno, Norte (Lambayeque, Piura y Tumbes)
y Apurimac -Cusco.
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212. Laestrategia del referéndum para formar regiones.

El referéndum del 2005 fue el primero que se realizd para consultarle a la
poblacién la posibilidad de unir territorios. EI Congreso de la Republica (2005),
concluia que la primera fase de la descentralizacion quedaria definida después
del referéndum y que este ponia a prueba la voluntad politica de los actores
politicos, sociales y de los distintos niveles de gobierno (2005:35). Proyectaban
que al conformarse una o mas regiones, el proceso de regionalizacion
continuaria de manera irreversible, definiendo un escenario institucional donde
coexistan regiones, gobiernos regionales y juntas de coordinacion interregional,

y que a largo plazo la experiencia permita un desarrollo sostenible (2015:32).

Contrario a esto, en los departamentos donde se desarrollé la consulta, los
presidentes regionales, la mayoria de gestion aprista, hicieron campafa para
rechazar la formacion de regiones. Entonces, el 30 de octubre del afio 2005 se
desarrollo el referéndum y en 15 de 16 regiones se rechazé la propuesta. Garcia
(2005) en una entrevista a Luis Thais, presidente del CND, recuerda que los
gobernadores regionales habian elaborado expedientes técnicos para la
conformacioén de regiones y que el CND respeté sus propuestas, sin embargo, la
ciudadania no habia participado en este proceso y era esencial para cuando se
realice un nuevo referéndum en 2009, ya que su respaldo confirmaria todo lo
decidido (2005).

Sobre los resultados, Mufioz (2013) indicé que se establecieron tiempos cortos
para la realizacion del referéndum (2013:234). Por su parte Friz (2013) sefalo
que los resultados evidencian la ruptura del consenso sobre la descentralizacion
y que organizaciones politicas departamentales y nacionales se opusieron ya
que sintieron que se debilitaba su poder (2013:195). Villanueva (2013) explicaria
esto como un nudo sin resolver, por mantener una organizacion territorial basado
en los departamentos, que se agrava por los chauvinismos locales y por la falta
de claridad en las autoridades nacionales y regionales (2013:80-81). Finalmente,
Molina (2013) sefala que el error fue verlo como punto de partida de la
integracion territorial, cuando debié entenderse como el fin de un proceso de
cooperacion entre dos o mas gobiernos que generen resultados reconocibles por
la ciudadania (2013:73).
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213. Laestrategia de la INTERNOR para formar unaregion en el norte

Después del referéndum, ya en el 2006 y en el marco de las elecciones
presidenciales, los candidatos Garcia Pérez y Humala Tasso pasaron a la
segunda vuelta. A pesar de las resistencias por su primera gestion presidencial,
la mayoria votd por el candidato del Partido Aprista Peruano, quien decia
representar un cambio responsable para diferenciarse de su competidor
asociado a posturas radicales. En su primer discurso, Garcia sefalé la necesidad
de un Estado descentralizado, declarando la inmediata descentralizacion de todo
aquello que pueda ser hecho por los gobiernos municipales y regionales,
mediante la descentralizacién de atribuciones y recursos (2006, Discurso
Presidencial del 28 de julio del 2006, consulta: 13 de noviembre del 2019).23

Una de sus primeras medidas fue nombrar a Rodolfo Raza, el 19 de agosto del
2006, como presidente del CND en reemplazo de Luis Thais. Posteriormente, el
19 de noviembre del 2006 se llevaron a cabo las elecciones regionales y
municipales en el Peru para el periodo 2007-2010. Esto complicé la
consolidacion de las juntas porque durante el 2006, las campafas para la
reeleccién de presidentes y consejeros fueron la prioridad de las autoridades
regionales. Terminadas las elecciones, las nuevas autoridades recién
empezaban a conocer a las juntas, esto retras6 su avance. En el caso de
Lambayeque, la reeleccion de Yehude Simon como presidente regional ayudd

para sostener la dinamica de la INTERNOR.

Las nuevas autoridades elegidas de los gobiernos regionales de Ancash y La
Libertad, el 12 de enero del 2007, en la ciudad de Chimbote, solicitaron su
incorporacion a la INTERNOR vy los gobiernos regionales de Lambayeque,
Cajamarca, Amazonas y Tumbes aceptaron su incorporacion?*. La INTERNOR
mostraba una mayor dinamica y evidenciaba cierta autonomia para sus

acciones.

ZVer en bibliografia: GARCIA PEREZ, Alan Gabriel Ludwig - Mensaje del Presidente Constitucional del
Peru, Doctor Alan Garcia Pérez, ante el Congreso Nacional, el 28 de Julio de 2006.
24 Acta de la XlII Reunién de la junta de coordinacion interregional del norte y oriente (INTERNOR).
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Por el lado del Gobierno Central, el 25 de enero del 2007, a través del DS. N°007-
2007 PCM, se aprueba la fusién por absorcion del CND con la PCM. Dentro de
esta ultima entidad, se crea la Secretaria Nacional de Descentralizacion (SND),
organo encargado de dirigir y conducir el proceso de descentralizacidon a partir
de ese momento. Muchos de los presidentes regionales criticaron la medida de

Alan Garcia entre ellos Cesar Villanueva quien considera ello como un error:

“Fue un error cambiar de CND a SND y no funcionara bien como secretaria
técnica que debe cuidar una reforma tan importante, si es que no se le da el peso

politico que puede ser con rango de ministro no un simple rango dejefe?%”,

Entonces, como una respuesta ante el cierre del CND, en febrero del 2007, en
la ciudad de Lima, doce presidentes regionales deciden formar una instancia de
coordinacion, lo que se convertiria en la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales (ANGR). Es importante resaltar que entre sus primeros presidentes
estuvieron Yehude Simon (2007-2008) y César Villanueva (2008-2009).

Por otro lado, la nueva SND retomd la conducciéon de las siguientes juntas: 1)
INTERNOR: Cajamarca, Lambayeque, Piura y Tumbes?6. 2) CIAM: Amazonas,
Loreto, Madre de Dios, San Martin y Ucayali. 3) Del Centro: Ayacucho, Huanuco,
Huancavelica, Ica, Junin y Pasco. 4) Del Sur: Arequipa, Cusco, Moquegua y
Tacna. Sobre éstas, Conterno y otros (2007) senalaban que se llegaron a
conformar 10 juntas, pero que ninguna realiz6é actividades concretas y sélo en
parte sirvieron de plataforma para que los gobiernos que formaban parte
pudieran elaborar los expedientes técnicos presentados el 2005 para el

referéndum y solo INTERNOR se reunia periddicamente (2007:08).

La dinamica de INTERNOR se debié en parte a que habia conseguido un
financiamiento por un convenio entre PNUD?” y la SND. Ademas, contaba con el
liderazgo de su secretario ejecutivo, Remigio Morales, quien hizo que se
mantenga activa, como asi lo recuerda el siguiente funcionario regional de La
Libertad:

SEntrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
26 Cabe resaltar que formalmente aun no formaban parte Ancash y La Libertad a la INTERNOR.

27 Convenio entre la junta de coordinacion interregional del norte y oriente y los gobiernos regionales que la
integran por el cual el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo recibira los recursos de la junta
que provengan de fuente de financiamiento externo o de sus propios gobiernos regionales integrantes.
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“Se forzo la creacioén de varias juntas. Lo que sucedié después fue que solo una
de ellas tuvo el padrinazgo de la PCM: la INTERNOR. En la estrategia de
involucrar a todas las regiones del norte, se conformé las juntas; se designd un
secretario ejecutivo, que fue el Sr. Remigio Morales; se le asigné un recurso
presupuestal y un recurso de cooperacion internacional que apoy6é a este

esfuerzo?®”,

En su mayoria, las autoridades regionales que asumieron funciones el 2007, se
mostraron muy renuentes en apoyar a las juntas, por su condicionamiento a

integrarse territorialmente. Sobre esto, Morales sefiala lo siguiente:

“La idea era integrarse, que las juntas promuevan la creacion de la regién y que
la region tenga un consejo de gobierno. Que la secretaria de pesqueria esté en
Piura, la secretaria de agricultura en Lambayeque, la secretaria de mineria en
Cajamarca, y asi tener un consejo, pero solo algunos presidentes regionales

creian en ello?®”.

Entonces, la JCI no conseguia ser el mecanismo que interesara a los presidentes
regionales, como asi lo refiere, Rodolfo Raza Urbina, el ultimo presidente del
CND:

“[Las JCI] se habian creado para el referéndum del 2005, pero fracasé. Ninguna
funcionaba. El resultado del referéndum trajo como consecuencia el desanimo
total y la desintegracion de las juntas. Los presidentes regionales no apoyaron

porque politicamente no les convenia3?”.

22. Segunda fase: surgimiento de una nueva estrategia desde las

regiones
221. Creacion de la primeraregidn piloto

Uno de los hitos importantes sucedi6 el 12 de diciembre del 2007, cuando los
presidentes regionales de Amazonas, Oscar Altamirano, y de San Martin, César
Villanueva, conjuntamente con Alan Garcia, anunciaron y firmaron en Palacio de
Gobierno un acuerdo de intencion para constituir la primera region piloto. La

memoria institucional de la Qhapaq Nan Nor Amazdnico (2013) sefiala que se

SEntrevista a Marco Zegarra, funcionario del gobierno regional de La Libertad, del 13 de octubre del 2019.
29 Entrevista a Remigio Morales Bermudez, ex Secretario Técnico de la INTERNOR, del 20 de noviembre
del 2019.

30 Entrevista a Rodolfo Raza, ex presidente del CND, del 08 de enero del 2014.
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comprometieron a desarrollar acciones para crear la region Amazonas-San
Martin y manifestaron su intencion politica de integrar sus territorios (2013:01).
Sobre ello, Lizarraga (2010) sefala que se intentd consensuar la ejecucion de
proyectos interregionales, esto coadyuvaria a la materializacion de la region
piloto, y de esta manera alcanzar el desarrollo regional y el bienestar de la
poblacién, la reparticién equitativa de la riqueza y la eliminacion de la pobreza
(2010:22). La region piloto no tenia un marco normativo y no habia un camino
claro a seguir, por ello Garcia ordeno al SND apoyar el proceso. Sin embargo, la
iniciativa siempre fue liderada por Villanueva y propuso a los técnicos regionales

para integrar el equipo que trabajara la propuesta.

Por otra parte, INTERNOR, el 18 de marzo del 2008, firmd6 un convenio con los
gobiernos regionales que la integraban con el objeto de establecer mecanismos
de cooperacion. Por este convenio, estos se comprometian a dar una
contribucion econémica mensual de S/. 1.500.00 soles en favor del PNUD, y esta
pagaria las remuneraciones del equipo de trabajo de la INTERNOR. Asimismo,
realizo el reconocimiento®' de la incorporacién de La Libertad y Ancash, el 09 de

abril del 2008, después de un afo de haberse tomado el acuerdo (ver Mapa 2).

Elaboracién: propia.

STResolucion de Secretaria de Descentralizacion N°029-2008-PCM/SD

33



El gobierno de Garcia, el 14 de octubre del 2008, nombré como primer ministro
a Yehude Simons quien habia sido reelecto presidente regional por Lambayeque
y era el principal impulsor de una posible macro region norte. El argumento de
Garcia fue que seria un articulador entre su gestién y los gobiernos regionales.
Esta decision generé mucha expectativa en favor de la regionalizacién. Sin
embargo, ocurrié el conflicto social denominado “El Baguazo” (Amazonas), cuyo
momento mas algido sucedi6 el 05 de junio del 2009, donde perdieron la vida 33
personas®, entre policias y pobladores. Yehude Simons, como primer ministro,
fue sefialado como responsable politico. Después de ello y ante el evidente
desgaste, Garcia cambi6 el gabinete y Simon fue reemplazado en el premiarato

por Javier Velasquez el 11 de julio de 2009.

Después, el gobierno de Garcia promulgd la Ley33que modifica la Ley de
Incentivos, el 13 de junio del 2009 y por la cual ya no se realizaria el segundo
referéndum programado para el 2009, sino mas bien dejaba abierta la posibilidad
de realizarse en cualquier fecha. Sobre esto, Lizarraga (2010) sefalé que la
regionalizacion maduraria en periodos relativamente largos y por eso los
referéndums programados para los afios 2009 y 2013, habian quedado fuera de
contexto (2010:22).

Sobre la regién piloto, Villanueva lideré la propuesta y convencio al presidente
de La Libertad, José Murgia a sumarse a ella. Sin embargo, Villanueva no
buscaba una regién piloto con La Libertad, mas aun con el antecedente del afo
199134, sino aliados para su propuesta. Asimismo, tenia una buena relacién con
Garcia y aprovecho, el 17 marzo del 2009 en San Martin en la inauguracion de
la carretera Tarapoto-Yurimaguas?®, para proponerle que la iniciada region piloto
sea una mancomunidad, tomando como referencia la Ley de mancomunidades
municipales. Garcia le pidio a Villanueva que trabaje la propuesta para que fuera

evaluada mas adelante.

34 Segun cifras oficiales de la Defensoria del Pueblo.

33 ey N°29379

34 E| 24 de febrero del 1991, se realizd el primer referéndum para formar una regién entre San Martin y La
Libertad. La poblacién de San Martin, concluyé su separacion de la region Victor Raul Haya de la Torre,
derogandose su ley de creacion el 17 de agosto de aquel afio.

35 \/er bibliografia: Andina - Presidente Garcia inaugura via Tarapoto-Pongo de Caynarachi.
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22.2. Surgimiento de la mancomunidad regional

Posteriormente, San Martin, Amazonas y La Libertad, organizaron el || Encuentro
Interregional de Presidentes y Consejeros Regionales, del 02 al 04 de setiembre
del 2009 en Chachapoyas. En este evento se propuso la nueva estrategia para
que los tres gobiernos regionales puedan seguir trabajando sin generar mayor
debate sobre una posible integracion territorial. De este evento nace la
declaracion de Chachapoyas donde se anuncia la creacion de la mancomunidad
regional. También, se acordd realizar la primera asamblea, en Truijillo, los dias

22,23y 24 de octubre del 2009. Esto fue destacado en un informe del Congreso:

“‘Mirando ese proceso, en los afios siguientes, a partir de los avances y
limitaciones de la regién piloto Amazonas-San Martin, se impulsé y en el 2011
se obtuvo la promulgacion de la Ley de Mancomunidades Regionales, planteada
como una ruta alternativa hacia la integracion regional, a partir de la cooperacion
entre dos o mas gobiernos regionales, sin necesidad de enfocarse en el corto
plazo en la fusién de sus circunscripciones” (Congreso de la Republica del Peru
2016b:52).

Efectivamente, se realizé la primera asamblea de la mancomunidad regional con
las tres regiones participantes, también se conto con la asistencia del presidente
regional de Cajamarca, Jesus Coronel y sus consejeros, quienes participaron por
la invitacion de Villanueva en calidad de observadores. Es importante resaltar
que también participé la SND, representado por su secretario, John Romero
Lloclla, quien insistié que la estrategia del Gobierno Nacional era fortalecer las
juntas de coordinacioén interregional, para el caso del norte, la INTERNOR. Sin

embargo, como lo sefala Zegarra, la junta ya habia perdido apoyo:

“‘Cuando aparece la mancomunidad ya las juntas estaban totalmente
desactivadas. Las juntas que habian nacido no tenian ninguna vida y la
INTERNOR no tenia mayores elementos, no habia avanzado mas, ya era una
experiencia que visiblemente, se habia detenido. Por eso la dejaron morir, ya no

hubo mas apoyo3®”.

Finalmente, en esta primera asamblea se suscribio el acuerdo de cooperacion

interregional entre los gobiernos de Amazonas, San Martin y La Libertad y se

3% Entrevista a Marco Zegarra, funcionario del gobierno regional de La Libertad, del 13 de octubre del
2019.
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acordd concluir el plan de trabajo de la mancomunidad los dias 05 y 06 de
noviembre de 2009 en Trujillo. Asi se realizd y en esta reunion fueron
presentados dos proyectos de ley sobre la mancomunidad regional. Uno fue
presentado por los asesores, Cesar Torre (San Martin), Kennedy Farge
(Amazonas) y Leodnidas Vélez (coordinador del Proyecto Region Piloto
Amazonas - San Martin). El otro, fue presentado por Alexis Rebaza (Consejero
por La Libertad). Finalmente, se unificaron, aprobaron en cada consejo regional

y fue presentado ante el Congreso de la Republica el 17 de julio del 2010.

Posteriormente, el 28 y 29 de octubre del 2010, en la ciudad de Tarapoto, durante
la Il Asamblea de la mancomunidad regional, el presidente regional de
Cajamarca, Jesus Coronel, anuncié su inclusion. Asimismo, se acordé respaldar
a los presidentes de los gobiernos regionales miembros para la sustentacion de
la iniciativa legislativa®”y celebrar el dia de la mancomunidad regional el 12 de

diciembre de todos los afios como una forma de generar identidad.

Por su parte, la SND consideraba que este nuevo mecanismo competia con su
propuesta de fortalecer la junta de coordinacién interregional y ambas se
disputarian el apoyo politico. Por ello, se limitd a observar el proceso y dejar que
sean los presidentes y consejeros regionales quienes impulsen el nuevo
mecanismo. Ademas, sostenia que la propuesta de creacion de la
mancomunidad regional iba a generar duplicidad de funciones con las juntas de
coordinacion interregional. Su postura fue que las regiones no aprovecharon los
beneficios de las juntas porque no hubo voluntad politica para llevarlas adelante.
Por ello, la SND no promovio la iniciativa de las mancomunidades regionales y

la futura aprobacion de su ley.
22.3. Promulgacion de la Ley de la Mancomunidad Regional

El 2010 fue un ano electoral y una vez mas los esfuerzos se concentraron en las
campanas para conseguir la reeleccidbn en las elecciones regionales y
municipales las cuales se llevaron a cabo el domingo 03 de octubre. Se eligieron
a presidentes y consejeros regionales, para el periodo 2011-2014. De este
proceso solo fue reelegida la consejera Olga Yglesias Pelaez de La Libertad,

3" Proyecto de Ley N°4216/10/CR.
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quien habia asumido protagonismo para la creacion de la mancomunidad

regional.

Las primeras acciones para consolidar la mancomunidad regional fue crear la
Unidad de Planificacién Estratégica Institucional (UPEI), que tenia el objetivo de
contactarse con organismos bilaterales y multilaterales, asi como con paises
donde se venian desarrollando procesos de gestion conjunta. Ademas, la UPEI
tendria la labor de solicitar la asistencia técnica y capacitacion en el proceso
integrador de la mancomunidad. Asimismo, la mancomunidad regional solicit6 a
cada gobierno integrante una partida econdmica para su funcionamiento. Sin
embargo, ningun gobierno podia disponer de una partida para una entidad que
no se encontraba reconocida por ley, por ello se necesitaba con urgencia la
normatividad que las reconociera. Posteriormente, se desarroll6 la IV Asamblea
de la mancomunidad regional, teniendo como objetivo evaluar el estado del

proyecto de Ley de Mancomunidades Regionales.

Posteriormente, durante los primeros meses del 2011 las gestiones
disminuyeron por la segunda vuelta electoral para la presidencia de la Republica
entre Keiko Fujimori y Ollanta Humala. El futuro de la propuesta legislativa era
incierto ya que faltaban pocos dias para que termine el gobierno de Garcia y
asuman los congresistas elegidos en las elecciones del 10 de abril. Entonces, el
24 de mayo, una comitiva integrada por el nuevo presidente regional de
Cajamarca, Gregorio Santos, la presidenta de la mancomunidad, Olga Yglesias,
la recién electa consejera regional por San Martin, Cynthia Hidalgo y el asesor
de la mancomunidad, Cesar Torre, participaron en Ila Comision de
Descentralizacién en la cual se debatiria el predictamen del proyecto de ley.
Respecto a ello, Santos (2011) en su intervencion resaltd la existencia de
fundamentos histéricos y naturales para que las regiones de Cajamarca,
Amazonas y San Martin [La Libertad] anhelen la formacion de la gran
mancomunidad regional, y considerd que esto era importante para el proceso de
la regionalizacion en el Peru (2011, Acta de la Comision de Descentralizacion del
Congreso de la Republica).

Finalmente, el predictamen fue aprobado por unanimidad y fue una victoria en el

camino de legalidad para la mancomunidad regional. Por otro lado, la segunda
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vuelta electoral para definir la presidencia de la Republica se realizé el 05 de

junio del 2011 en la cual se impuso el Ollanta Humala sobre Keiko Fujimori.

Después, el proyecto de ley pasé de la Comision de Descentralizacidon a la
Comision Permanente. Los consejeros regionales buscaron apoyo en los
parlamentarios de las regiones integrantes para asegurar su aprobacion sin
embargo no consiguieron el apoyo que buscaban. Entonces, el 14 de julio, a
pocos dias de concluir el gobierno de Garcia, se realizé una de las ultimas
sesiones de la Comision Permanente®. Era la Gltima oportunidad que tenian
para lograr agendar y discutir el proyecto de ley. Su entonces presidente, el
congresista Aprista César Zumaeta dio inicio al debate. Entre las intervenciones
estuvo la del congresista Aurelio Pastor del Partido Aprista, por la region San
Martin, quien saludo la iniciativa, pero propuso que esta fuera mejor analizada

por los nuevos congresistas:

“Quiero felicitar a los que han trabajado esto, porque creo que es una buena
forma donde las regiones, sin perder su identidad y su personeria, terminan
haciendo un esfuerzo de unificacién, juntando recursos y atribuciones puedan
impulsar determinados proyectos que involucran a las poblaciones de mas de

una region”.

Pastor 2011, congresista por el Partido Aprista Peruano, por San Martin. Diario

de Debates del Congreso de la Republica®.

Otros coincidian que otra instancia realice un mayor analisis y que sea el proximo
Congreso de la Republica (2011-2016) el que tenga que asumir el estudio de la
norma y su aprobacion. Estas opiniones eran desfavorables para los intereses
de los consejeros quienes buscaban que se apruebe antes de que termine el
gobierno de Garcia. El congresista Eguren consideraba que no debia dilatarse

mas el debate y sefialaba lo siguiente:

“La figura de la mancomunidad ya se aprobé en este Congreso en el afo 2007 y

se aprobd bajo los considerandos que no es una organizaciéon o una modificacion

3% La Comisién Permanente estaba conformada por el congresista Franco Carpio, quien era presidente de
la Comision de Descentralizacion; y los congresistas Del Castillo Galvez; Abugattas Majluf; Otarola
Pefiaranda; Vilca Achata; Eguren Neuenschawander; Alcorta Suero; Bedoya de Vivanco; Beteta Rubin;
Luizar Obregdn; Negreiros Criado; Cribilleros Shigihara; Pari Choquecota; Rivas Teixeira; Garcia Belaunde;
Lazo Rios de Hornung; Carrasco Tavara; Wilson Ugarte; Estrada Choque; y Galindo Sandoval.

39\/er en bibliografia: Diario de Debates del Congreso de la Republica. Comision Permanente 11° Sesién

(Vespertina), jueves 14 de julio de 2011, Presidencia del sefior César Zumaeta Flores, Lima, Peru.
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de la estructura del Estado, porque la mancomunidad, sea municipal o regional,
tiene por objeto la union de dos o mas gobiernos regionales para temas
especificos, por ejemplo, hacer una carretera. Hay una regién que tiene recursos
que la region vecina no los tiene; entonces, a través de una mancomunidad, una
region puede invertir en esa carretera que termina transversal o para desarrollar

proyectos [...]

Eguren 2011, congresista por Unidad Nacional, Partido Popular Cristiano por

Arequipa en Diario de Debates del Congreso de la Republica®®.

El debate continuo y el congresista por el Partido Aprista José Carrasco Tavara,
por Piura, expreso su preocupacion por esta nueva institucion que se pretendia
crear sin la opinién de la poblacion sobre la asociacion de distintos gobiernos

regionales:

“No creo que demos saltos altos con la mancomunidad. Igual hay que apoyarla
y que se generen ahi recursos en favor de la gente necesitada, pero no en una
region [integracion territorial]. El proceso regional tiene su propia especificidad,
hay un capitulo en la Constitucién de cédmo se desarrolla, hay leyes que estan
vigentes y que deben cumplirse, que deben integrarse los departamentos y
regiones en algun momento, quién sabe cuando habra que dar incentivos, pero
nosotros no podemos dar una ley como esta, salvo mejor parecer, [yo] tendria

estas observaciones.”

Carrasco 2011, congresista por el Partido Aprista Peruano, por Piura en Diario

de Debates del Congreso de la Republica*'.

Por su parte, Jorge Del Castillo Galvez, por el Partido Aprista, de la region Lima,
se mostré comprometido con la iniciativa y argumento en favor de la aprobacion
de la propuesta. Propuso que los detalles de mejora de redaccion o precisiones
se hagan en un cuarto intermedio en ese mismo acto y no se espere una nueva

legislatura:

“Si tuvieron la inteligencia de descubrir esta vertiente, pues quiénes somos
nosotros para cerrarsela. Vamos a adecuar la ley para, eliminando las partes

presupuestales o de organicidad, dejar la esencia, autorizar a los gobiernos

“UVer en bibliografia: Diario de Debates del Congreso de la Republica. Comision Permanente 11° Sesion
(Vespertina), jueves 14 de julio de 2011, Presidencia del sefior César Zumaeta Flores, Lima, Peru.
41Ver en bibliografia: Diario de Debates del Congreso de la Republica. Comisién Permanente 11° Sesién

(Vespertina), jueves 14 de julio de 2011, Presidencia del sefior César Zumaeta Flores, Lima, Peru.
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regionales a formar mancomunidades que les permitan desarrollar obras
comunes en una accion voluntaria. Ademas, esto esta circunscrito a estas tres
regiones. Yo no sé como sera en otras regiones; ya se vera, pero se esta
haciendo camino al andar en la regionalizacion [...] Cortar esto creo que seria un

error historico para el Congreso.”

Jorge Del Castillo Galvez, congresista del Partido Aprista Peruano, por region

Lima en Diario de Debates del Congreso de la Republica*2.

Finalmente, se votd y aprobd la norma*3. Se habia conseguido el primer objetivo.
Sin embargo, faltaba que fuera promulgada. Entonces, faltando dos semanas
para concluir su mandato las consejeras regionales Yglesias e Hidalgo y el ex
consejero Rebaza conocieron que el presidente viajaria a la ciudad de
Huamachuco en La Libertad, el sdbado 16 de julio. La comitiva nuevamente viajo
para convencerlo de promulgar la ley. Efectivamente, Garcia promulga la ley y
es publicada en El Peruano, el 26 de julio del 2011, a tan solo horas de dejar el
gobierno. De esta manera, se dio el primer hito normativo de la mancomunidad
regional. Los gobiernos de Amazonas, San Martin, La Libertad y Cajamarca

crearon la primera denominada Qhapaq Nan Nor Amazénico.

23. Tercera fase: consolidando el mecanismo de la mancomunidad

regional
23.1. Promulgacion del reglamento de Ley de Mancomunidad Regional

Desde el inicio del gobierno de Humala se establecid que la politica de
descentralizacion continuaria buscando la integracién territorial y que el trabajo
de la SND seguiria el programa de gobierno presentado al Congreso el 25 de
agosto del 2011 por el premier Salomén Lerner. El plan sefalaba que la
descentralizacion permitiria dinamizar los seis grandes espacios geograficos del
Peru: macro norte, amazonico, macro sur, centro sur, centro andino, Lima y
Callao (2011:308).

Entonces, siguiendo con esa politica la SND (2011) retomé su trabajo con las
juntas y realizé reuniones con: INTERNOR, CENSUR, CIAMy MACROSUR. Con

#2Ver en bibliografia: Diario de Debates del Congreso de la Republica. Comision Permanente 11° Sesion
(Vespertina), jueves 14 de julio de 2011, Presidencia del sefior César Zumaeta Flores, Lima, Peru.
43 Todos votaron a favor, salvo el congresista por Lima Garcia Belaunde, del Partido Accion Popular.
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INTERNOR la reunion se realizé del 20 al 22 de setiembre del 2011, donde se
priorizé proyectos articuladores en los departamentos integrantes*. Después la
SND, desarrollé el Taller Nacional de Fortalecimiento de Capacidades para el
Planeamiento y la Gestion de Inversiones Descentralizadas. En este se
consolidaron las reuniones técnicas anteriores y se validd la propuesta,

identificandose 28 proyectos entre las cuatro juntas (2011:54).

Posteriormente, la SND, con fecha 12 de diciembre del 2011, aprobé el Plan
Nacional de Descentralizacion y Regionalizacion 2012-2016 (PNDR)*, que
establecio reimpulsar las juntas, como plataformas activas de los ejes nacionales
de integracién y desarrollo. Sobre esto, Dammert, en calidad de Secretario de
Descentralizacién, sefialaba que era necesario considerar sinergias de proyectos
de desarrollo e integracion, en lugar de pensar en la obra concreta aislada, ya
que, en momentos de crisis, las politicas abordan el territorio como unidad de
planeamiento, presupuesto y gestion (2012:54). Es importante resaltar que el
PNDR no menciond a las mancomunidades, a pesar de contar con la ley que las

reconocia.

Por otra parte, el 20 de noviembre del 2012, en Chachapoyas, se desarroll6 la
VIll Asamblea de la mancomunidad regional. En esta se oficializd el nuevo

nombre: mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazoénico®®.

Elaboracién: propia.

“*Ver anexo — cuadro

4% Aprobado con resolucion N°577-2011-PCM-SD.

46 Este nombre se le dio en referencia a la red vial del Tahuantinsuyo, en quechua, Qhapaq Nan. Un sistema
de caminos de enormes distancias en la civilizacion incaica que vinculaba las ciudades importantes de la
costa y de la sierra. https://es.wikipedia.org/wiki/Red_vial del _Tahuantinsuyo
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De acuerdo con la Ley de Mancomunidades, el reglamento debi6 expedirse en
60 dias a partir de su publicacion, es decir a finales del mes de setiembre del
2011 y la responsabilidad fue de la SND. Sin embargo, la propia SND (2012), en
su informe anual, sefalaba que esto no se habia cumplido y que deberia
retomarse para completar el marco normativo y dictar la norma reglamentaria
(2012:57). Finalmente, el reglamento*’ recién fue aprobado y promulgado el 15
de mayo del 2013, veintiun meses después de la fecha que la ley dispuso. La
SND aprovechd el reglamento para incluir el objetivo de la integracion territorial
e incorpord la creaciéon de regiones en la definicidn que el reglamento hizo de la

mancomunidad regional.

Estos cambios en el reglamento sorprendieron a los actores de las dos
mancomunidades regionales, la Qhapaq Nan Nor Amazdnico y la de Los Andes,
ya que la integracion territorial no habia sido parte de su disefio original,
asimismo, tampoco se habia coordinado con ellos la fecha de expedicién del
reglamento. Segun los consejeros regionales, el reglamento aprobado
desnaturalizaba la Ley de las Mancomunidades, por inducirles a un proceso de
integracion territorial, aspecto que estas originalmente no contemplaban a

diferencia de las juntas de coordinacion.

Los consejeros promovieron reuniones con Rosa Florian, entonces titular de la
SND, pero no fueron atendidos. Ante la negativa, los consejeros regionales
organizaron una reunidn con los presidentes regionales de la mancomunidad y
con los funcionarios del MEF y la PCM. Cada uno de los integrantes de la Mesa
Directiva de la Qhapaq Nan Nor Amazonico se habia comprometido a trasladar
toda la informacién hacia sus presidentes y conseguir una sola posicién frente a
las instituciones del Gobierno Central. Sin embargo, a esta reunion de parte del
ejecutivo regional, solo llego el presidente de La Libertad y el vicepresidente de
San Martin. A pesar de que todos los consejeros, miembros de la Asamblea de
la mancomunidad regional, si estaban presentes, no se consiguieron los
objetivos; por el contrario, la SND fortalecio su postura y no se realizaron cambios

en el reglamento.

“"DS N° 050-2013-PCM.
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2.3.2. Prohibicién de lareeleccion inmediata en los gobiernos regionales

La siguiente norma sobre la mancomunidad regional fue una directiva aprobada
el 16 de julio del 2013, por la cual la SND crea el registro de mancomunidades.
En su reglamento*® se establecieron los procedimientos, el contenido minimo del
informe técnico de viabilidad y el plan de integracién territorial*®. Justamente
sobre este ultimo documento, surgian las criticas de los consejeros pues se

insistia en la posibilidad de integrar los territorios.

Por otro lado, el gobierno de Humala, el 31 de octubre del 2013, nombra como
premier a Cesar Villanueva quien era presidente de San Martin, su
nombramiento reforz6 su imagen de figura nacional y despertd6 mucha
expectativa sobre su rol en favor de la regionalizacién y de la mancomunidad
regional, de la cual habia sido un actor fundamental. Uno de sus pocos
resultados en favor de la mancomunidad, hasta antes de renunciar®®, fue facilitar
el registro de la Qhapaq Nan Nor Amazénico®'. A partir de ello la mancomunidad
se encontraba lista para iniciar actividades, inclusive, la SND (2014), sefal6 que
la Qhapaq Nan impulsaria el corredor turistico de las ciudades integrantes de la
mancomunidad (2014:99).

Por ello, el 2014 debié ser un afio de auge de la Qhapaq Nan Nor Amazénico,
sin embargo, era un ano electoral y los actores se ocuparon en hacer campafa
para reelegirse. Finalmente, el 05 de octubre del 2014 se llevaron a cabo las
elecciones regionales y municipales, para el periodo 2015-2018. En esta
oportunidad, ninguno de los consejeros regionales que habia asumido liderazgo
en el proceso de creacion de la Qhapaq Nan Nor Amazénica volvié a ser elegido.
Con ello, se perdio la continuidad del trabajo por consolidar esta mancomunidad
y no hubo la capacidad de trasladar la experiencia a los nuevos consejeros o

presidentes regionales.

*¥RSD N°036-2013 —PCM/SD
4% Este plan de integracion de la mancomunidad regional es un documento orientador que contiene
informacién de caracter prospectivo para fomentar la integracion interdepartamental politica y
administrativa.
50 Cesar Villanueva dejé el premiarato el 24 de febrero del 2014, a partir de un conflicto con la primera dama,
Nadine Heredia. Uno de los argumentos del gobierno de Humala, fue que Villanueva estaba trabajando para
convertirse en un futuro candidato presidencial en las préximas elecciones nacionales.

Este registro fue publicado en El Peruano el 12 de diciembre del 2013.
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Posteriormente, el 10 de marzo del 2015, el gobierno de Humala cambio el
nombre de presidente regional a gobernador regional y dispuso la no reeleccién
inmediata de autoridades de los gobiernos regionales y locales®?. Entre los
argumentos se encontraba que el término “presidente” generaba una confusion
con el cargo de presidente y jefe del Estado, lo que generaba enfrentamientos
con el ejecutivo nacional. Asimismo, la no reeleccion era una critica a las
gestiones denunciadas como ineficientes y/o corruptas. Sin embargo, de acuerdo
a algunos analistas, esta medida no contribuia con el proceso de
descentralizacién, ya que la improvisacion en la gestion aumentaba cuando el
gobernante cambiaba cada 04 afos, asi como el legislativo regional y sus

burocracias. Gonzales de Olarte, sefiala lo siguiente:

“Es un error total, es una ignorancia de lo que pasa en el Peru. Alli vemos ahora
que los nuevos gobiernos regionales estan gastando apenas; los gobiernos, los
que acaban de entrar, recién estan aprendiendo; estan asustados que los
saquen por corrupcion. Entonces, lo que tenemos es un aparato del Estado

paralizado®”.

Los propios funcionarios regionales consideran que este cambio fue un error,
porque las obras que podian realizarse con una proyeccion a largo plazo ahora
no tienen los incentivos politicos para hacerlo, debido a que los gobernantes de
turno no comprometerian recursos para acciones cuyos resultados se concreten

mas alla de su propia gestién, como asi lo sefiala Zegarra:

“La no reeleccion afecta a toda la gestion publica en los gobiernos locales y
regionales, porque un alcalde o gobernador, que solo tiene cuatro afios no tiene
espacio. Se requiere tener una mentalidad fuera de esta légica, el pensar en el
largo plazo, en el que no vas a estar tu o tu partido. Porque inclusive en La
Libertad, es el mismo partido politico, pero no la misma persona y la gestion es
radicalmente distinta. Prohibir la reeleccion ha matado expectativa de mediano y
largo plazo. [...] Fue una cosa mal pensada hecha con el favor popular que no

siempre ayuda a la eficiencia®’.

El 10 de abril del 2016 se llevaron a cabo las elecciones generales para elegir al

presidente, dos vicepresidentes, 130 congresistas de la republicay 05

S2Tey N°30305, Ley de Reforma de los Articulos 191°, 194° y 203° de la CPP.
53 Entrevista a Efrain Gonzales de Olarte, experto en descentralizacion, del 18 de octubre del 2019.
54 Entrevista a Marco Zegarra, funcionario del gobierno regional de La Libertad, del 13 de octubre de 2019.
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parlamentarios andinos para el periodo 2016-2021. Los candidatos Keiko
Fujimori (Fuerza Popular) y Pedro Pablo Kuczynski (Peruanos por el Kambio®®)
se disputaron la segunda vuelta el domingo 5 de junio de 2016. Kuczynski fue

elegido presidente.

A inicios del gobierno de Kuczynski, la nueva gestion en la SND (2017) continud
con la estrategia de aprovechar a las mancomunidades como un mecanismo que
sirva para conseguir la articulacioén territorial a partir de demostrar las bondades
de trabajar en conjunto. (2017: 35). Por ello, el 28 de mayo del 2016, modifican
el reglamento del registro de la mancomunidad regional®®, con la finalidad de
alinear las normas previstas en la Ley de Mancomunidad Regional, su
reglamento y el reglamento del registro. Puntualmente modifica la inscripcién de
la adhesion de gobiernos regionales a la mancomunidad, sobre |la separacion de

uno de estos y la inscripcion de la extincidén de una mancomunidad.

Por otro lado, de acuerdo con la SND (2016), de las dos mancomunidades
registradas a esa fecha, Qhapaq Nan Nor Amazénico y la de Los Andes, solo la
segunda contaba con cadigo presupuestal y unidad ejecutora de presupuesto®”’.
La mancomunidad de Los Andes ejecuté S/ 1°613,024.00 y se encontraba
gestionando la construccion de puentes de integracién como el puente Viran y
Pampas que unen Apurimac y Ayacucho, y el puente Challhuan que une
Huancavelica con Ayacucho. Ademas, habia obtenido financiamiento para el
proyecto productivo SUPERA (Quinua), y para el proyecto Sistema
Intergubernamental de Evaluacion de Riesgos y Gestion Institucional Aplicada
para la Gestidn del Riesgo de Desastres (2016:64). Por su parte, La SND (2017)
continu6 prestando asistencia técnica y se mantuvieron reuniones de trabajo
entre los sectores y las mancomunidades, tanto las conformadas como aquellas
que se encontraban en proceso de conformacién, como por ejemplo la

mancomunidad regional del Norte (2017:49).

55SNombre del Partido Politico.
5% RSD N°014-2016-PCM/SD
57 Cédigo presupuestal N°98001 y Unidad Ejecutora de Presupuesto con el nemoénico 360001.
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24. Cuarta fase: una nueva mancomunidad regional en el norte del pais
24.1. Decision politica de formar una nueva mancomunidad regional

Al no ser reelegidos ninguno de los actores politicos, que habian desempefiado
un rol protagénico en el desarrollo de la mancomunidad regional Qhapaq Nan
Nor Amazonico, en las ultimas elecciones locales y regionales para el periodo
2015-2018, se perdio la continuidad del trabajo por consolidarla. Asimismo, no
existié la capacidad de trasladar la experiencia a las nuevas autoridades para
que éstas continuaran con el trabajo en la Qhapaq Nan Nor Amazénico. Sin
embargo, el mecanismo de la mancomunidad regional si consigui6 demostrar
sus potencialidades como alternativa para impulsar objetivos de inversion

concretos entre los gobiernos regionales.

Uno de estos objetivos concretos fue la construccién de un tren rapido que una
todo el norte del pais y que fuera un ofrecimiento de Cesar Acufa Peralta,
candidato presidencial para las elecciones presidenciales del 2016. Es
importante recordar que Acufia, fue elegido como gobernador regional de La
Libertad y posteriormente renuncio®®. Los asesores de Acufia, recomendaron
que para la realizacion de este tren se crease una nueva mancomunidad que
involucre a todos los departamentos del norte del pais y que tenga ese objetivo

entre otros.

Los gobernadores regionales de Tumbes, Piura, Lambayeque, Cajamarca,
Amazonas, Loreto, San Martin y La Libertad, solicitaron el apoyo de Pro
Gobernabilidad para elaborar el informe técnico de la viabilidad de la que seria
la mancomunidad regional Macro Regién Nor Oriente del Peru. Este informe fue
presentado el 15 de setiembre del 2016. A partir de ello, los gobiernos
integrantes, aprobaron en sus consejos las ordenanzas para constituirla. Sobre

esta mancomunidad regional, Torre comenta lo siguiente:

“Por naturaleza hay una mancomunidad en el norte, porque hay una Camara de
Comercio en el norte, hay una serie de empresas de transportes que integran el

norte, hay diarios que se publican solo en el norte. Empresas de transportes que

S8 Posteriormente renuncia a solo 10 meses para postular a la presidencia de la republica. La renuncia fue
hecha el 07 de octubre del 2015, ante el Consejo Regional de La Libertad.
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cada hora o cuarto de hora sale un carro de una ciudad del norte a otra, lo que

significa que hay una dinamica muy fuerte entre ciudades®".

Sin embargo, sobre las macrorregiones, Gonzales de Olarte dio la siguiente

opinién en la entrevista realizada para esta investigacion:

“Las famosas macrorregiones son ideas que no tienen mucha teoria, es decir,
son macrorregiones por tamafo y por la cercania, pero es una idea mas politica
gue econdmica, porque es mas dificil ponerse de acuerdo entre cinco que entre
dos o tres. [...] para mi, cuando proponen la Macro regién Norte es para no hacer

nada®®”.

Por otro lado, la mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazoénico habia
establecido antes que su objetivo serian los corredores turisticos entre sus
regiones, pero esto no fue atractivo para las nuevas autoridades. Inclusive, el 18
de noviembre del 2016, algunos consejeros acordaron modificar los estatutos
para hacerla mas versatil y trabajar por diversos objetivos. Sin embargo, habia
perdido apoyo politico, como lo refiere uno de los asesores de la Qhapaq Nan

Nor Amazonico.

“La nueva administracién del gobierno regional creyé por conveniente sacar otra
nueva mancomunidad en la que se encuentran las regiones de Piura, Tumbes,
Lambayeque, Loreto, La Libertad, Cajamarca, San Martin y Amazonas.

Entonces, todo el trabajo que se hizo se ha quedado pendiente®'”.

Entonces, la nueva mancomunidad regional Macro Region Nor Oriente consiguio
mas apoyo politico de los nuevos gobernantes, como también el apoyo de la
SND, ya que para esta era mejor trabajar sobre una nueva mancomunidad
regional que vuelva a tener como objetivo la unificacion de todo el norte del pais,

como asi lo sefiala Zegarra:

“La mancomunidad Qhapaq Nan estaba destinada a unir el eje andino
amazénico, por eso el nombre. En cambio, la Macro Nor Oriental, obedece a una

estrategia de conglomerar a todos los gobiernos regionales del norte, al igual

S9Entrevista a Cesar Torre, ex asesor de la Mancomunidad Qhapaq Nan Nor Amazoénico, del 14 de octubre
del 2019.

60 Entrevista a Efrain Gonzales de Olarte, experto en descentralizacion, del 18 de octubre de 2019.

67 Entrevista a Joel Llerena, ex asesor de la Mancomunidad Qhapaq Nan Nor Amazénico, del 12 de octubre
del 2019.
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que la INTERNOR. Entonces esa estrategia es la que ahora se esta incentivando
desde la PCM®?”,

24.2. Autorizaciéon ala mancomunidad regional Macro Region Nor Oriente

Posteriormente, la PCM (2017) realiz6 el 6to. GORE Ejecutivo los dias 06 y 07
de noviembre del 201753, En este evento lo mas resaltante es que se produjeron
reuniones con las mancomunidades regionales a fin de impulsar obras y una
mejor gestion del territorio. Participaron cinco mancomunidades, entre ellas la
Macro Region Nor Oriente del Peru, que por esas fechas aun no se encontraba
registrada, sin embargo, tenia mucho apoyo politico. Por su parte, la Qhapaq
Nan Nor Amazénico no fue convocada a esta reunién y ninguno de sus actores
realizd ninguna accion para que fuere considerada o posteriormente reclamar su

no participacion.

Los gobiernos regionales que impulsaban la creacion de la Macro Regién Nor
Oriente del Peru, habian ya presentado las actas, ordenanzas regionales y
demas documentos para que la SND formalice, reconozca y registré a la
mancomunidad regional. Finalmente, fue el 20 de noviembre cuando la SND
formaliza el registro® de la mancomunidad regional Macro Regién Nor Oriente

del Peru (ver Mapa 4).

Elaboracién: propia.
Después de ello, la PCM, el 25 de enero del 2018%, cred la comision

multisectorial e intergubernamental para el fortalecimiento de la

%2 Entrevista a Marco Zegarra, funcionario del gobierno regional de La Libertad, del 13 de octubre del 2019.
63 Ver el Programa del Sexto Gore Ejecutivo en bibliografia.

64 Resolucién de Secretaria de Descentralizacién N°023-2017-PCM/SD

65 Resolucién Suprema 026-2018-PCM.
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descentralizacion, y estaria conformada por ministros de diversos sectores®?, el
presidente de la Asamblea Nacional de gobiernos regionales (ANGR), los
gobernadores regionales de cinco mancomunidades regionales: Los Andes,
Pacifico Centro Amazédnica, Macro Region Nor Oriente, gobiernos regionales del
Sur y el Consejo Interregional Amazonico - CIAM. No se consider6 a la Qhapaq
Nan Nor Amazodnico, debido a no tener actividad. Inclusive dentro de esta
comision se considero al gobernador que preside el CIAM, siendo la ultima junta

que se encontraba en actividad®’.

Por otra parte, el pais vivia dias agitados en lo politico, por la publicacion de
videos que evidenciaban acuerdos irregulares entre el ejecutivo y algunos
congresistas de la oposicion fujimorista. A consecuencia de ello, el presidente
Kuczynski renuncia el 21 de marzo del 2018 y asume su primer vicepresidente,
Martin Vizcarra. Una de sus primeras decisiones fue nombrar el 02 de abril del
2018 a Cesar Villanueva como su premier, quien por segunda vez ocupaba este

cargo importante.

En materia normativa, se modificd la Ley de Mancomunidades Regionales®, el
03 de junio del 2018. En esta modificatoria se deja claro que su funcionamiento
promueve la integracion de dos o mas departamentos para la conformacion de

regiones. Sobre esto, Cesar Torre nos indica lo siguiente:

“‘En el 2017 o 2018, salieron una serie de modificaciones a la Ley de
Mancomunidades Regionales. El Congreso las aprobd y promulgd, consolidando
la modalidad de mancomunidad como una forma de integracion. Entonces yo
creo que lo que se viene para las mancomunidades es que van a seguir
mejorando la normativa y van a lograr tener algunas competencias y eso va a ser

el inicio de una real regionalizacion®®”.

En esta modificacion a la Ley de Mancomunidades Regionales, En sus
disposiciones complementarias, consideran que aquellos gobiernos regionales

que pretendan ejecutar solo un proyecto de inversion publica que involucre dos

%®Integraban los Ministros de Educacion; Vivienda, Construccidén y Saneamiento; Transportes y
Comunicaciones; de Salud; y de Economia y Finanzas.

67 Esto debido al convenio que tenia la CIAM por la estrategia nacional sobre bosques y cambio climatico.
68 | ey N°30804, Ley que Modifica diversos articulos de la Ley N°29768.

69 Entrevista a Cesar Torre, ex asesor de la Mancomunidad Qhapaq Nan Nor Amazonico, del 14 de octubre

del 2019.
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departamentos pueden utilizar la modalidad de las juntas. Sin embargo, para

algunos funcionarios las juntas ya no se encuentran vigentes:

“Las juntas, como mucho en la descentralizacién que esta en la Ley, no funciona.
No creo que nadie se acuerde si quiera de disolverlas. Ademas, ninguna existe,

no hay ninguna institucionalidad”®”.

En su objetivo por fomentar mayor integracidon entre los gobiernos regionales la
SND ha comprendido la importancia de trabajar en favor de la mancomunidad,
por ello disefié incentivos a fin de fortalecer su trabajo. Estos incentivos estan
asociados al acceso a financiamiento, al trabajo con los grupos de interés
(sociedad civil) y al desarrollo de capacidades internas de la mancomunidad.
Asimismo, la SND (2019) informé que para el 2018 existian cinco
mancomunidades inscritas, de las cuales dos son unidades ejecutoras: la de Los
Andes y la Huancavelica-Ica; es decir, venian ejecutando presupuesto (2019:78).
Una de las razones que explican los avances de la mancomunidad de los Andes
es el compromiso mostrado por sus gobernantes expresado en la asignacion de

presupuesto. Asi lo explica Torre:

“Las gestiones para la Ley de Mancomunidad la vieron los de Ayacucho. Ellos se
interesaron, nos llamaron y coordinamos. Nosotros los hemos apoyado desde el
inicio y ellos siguieron porque sus gobiernos regionales pusieron dinero; en

cambio, en la Qhapaq Nan no quisieron poner dinero nunca. Todo era heroico”"”.

Posteriormente, el domingo 7 de octubre de 2018 se eligieron a los nuevos
gobernadores, vicegobernadores y consejeros regionales, asi como alcaldes y
regidores municipales para el periodo 2019-2022. Hasta el cierre de esta

investigacion, la Qhapaq Nan Nor Amazdnico ya no realizaba actividades.

Finalmente, para resumir el proceso antes detallado, present6 un grafico con la
linea de tiempo del periodo 2000 al 2018, donde se resaltan los principales hitos

de las cuatro fases antes descritas:

"0 Entrevista a Marco Zegarra, funcionario del gobierno regional de La Libertad, del 13 de octubre del 2019.
71 Entrevista a Cesar Torre, ex asesor de la Mancomunidad Qhapagq Nan Nor Amazénico, del 14 de octubre

del 2019.
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Grafico N°01

Titulo: linea de tiempo del estudio de caso: JCI INTERNOR vy la Qhapaq Nan Nor Amazonico
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Lo antes presentado sugiere que en los ultimos 20 afos la necesidad por
descentralizar y regionalizar ha hecho que los actores politicos nacionales o
regionales tomen decisiones que pueden ser consideradas como aciertos o
desaciertos. Los diferentes gobiernos nacionales han intentado conducir este
proceso desde el CND y la SND. Ambas instituciones forzaron en su momento
el objetivo de la formacién de regiones. Uno de los mecanismos fue la junta de
coordinacion interregional, para el caso de esta investigacion la INTERNOR. Se
esperaba que esta sea un paso previo a la futura macrorregion norte. Sin
embargo, no obtuvieron los resultados esperados. Posteriormente, los actores
politicos de los gobiernos regionales de Amazonas, San Martin, La Libertad y
Cajamarca crearon la mancomunidad y consiguieron, a pesar de la negativa
desde el Gobierno Central, su legalidad y consolidacion institucional. La SND
intenta utilizar este mecanismo ya no para forzar la conformacioén de regiones,
pero si para mantener la integracion territorial como una meta a futuro. A nivel
del norte del pais, la mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazoénico ha
disminuido su actividad y es posible que su destino sea el desaparecer, ya que
ahora la dinamica la tiene la mancomunidad Macro Regiéon Nor Oriente, donde
participan los iniciales gobiernos regionales impulsores de la primera

mancomunidad, mas Loreto, Piura, Tumbes y Lambayeque.

En este capitulo he explicado la creacion, desarrollo y situacidén actual de la junta
de coordinacion interregional y la mancomunidad regional. Ahora es necesario
conocer y analizar las semejanzas y diferencias entre estos dos mecanismos.
Sus caracteristicas nos permiten contrastarlas, mas aun si los cambios que se
han realizado sobre las mancomunidades regionales hacen posible una futura
integracion territorial, pero ya no forzada, sino que responda a una dinamica
natural de trabajo conjunto entre los gobiernos regionales participantes. En el

proximo capitulo haremos una comparacion detallada de ambos mecanismos.
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Capitulo IlI

Analizando las caracteristicas de la INTERNOR y la Qhapaqg Nan Nor

Amazdnico

En el presente capitulo analizaremos las caracteristicas de la junta de
coordinacion interregional del norte (INTERNOR) y la mancomunidad regional
Qhapaq Nan Nor Amazoénico. En ese sentido, haremos una comparacion entre
sus origenes, sus principales objetivos y el soporte institucional que recibieron
de la Secretaria Nacional de Descentralizacion. Asimismo, contrastaremos su

marco normativo, financiamiento y situacion actual.
31  Origenes de la INTERNOR y de la Qhapag Nan Nor Amazénico

La diferencia en relacion a la caracteristica de origen entre la INTERNOR y
mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazodnico, es que la primera fue
creada por el Gobierno Central como parte de la politica nacional de
regionalizacién en el pais, mientras que la segunda no obedeci6 a una politica
nacional y fue creada por los propios gobiernos regionales como un mecanismo

alternativo al propuesto por el ejecutivo nacional.

Una segunda diferencia en relacion a sus origenes es que la INTERNOR contaba
con un disefio institucional previo, el cual correspondia a la junta de coordinacién
interregional y que tenia un desarrollo normativo previo. Inclusive conjuntamente
con INTERNOR se crean otras juntas integrando a otros gobiernos regionales.
Mientras que la Qhapaq Nan Nor Amazoénico no contaba con un disefio
institucional previo, y fueron los actores regionales quienes a partir de las
necesidades fueron construyendo su disefio en el proceso. Es importante
resaltar que el modelo inmediato para las mancomunidades regionales estuvo

en la Ley de Mancomunidades Municipales.

A partir de esto podemos decir que ambas diferencias se originan debido al
principio de autonomia, con el cual cuentan los gobiernos regionales lo que
permitid que crearan un nuevo mecanismo de articulacién sin contar con un
fundamento juridico o con la promocion del Gobierno Central, como lo sefiala en

su informe el Congreso de la Republica (2013:27).
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Sobre la semejanza en los origenes de ambos mecanismos se aprecia regiones
comunes a ambos. La INTERNOR fue integrada por los gobiernos regionales de
Amazonas, San Martin, La Libertad, Cajamarca, Piura, Lambayeque, Tumbes,
Loreto y Ancash; mientras para la Qhapaq Nan Nor Amazdnico se originé con
cuatro de estos mismos gobiernos Amazonas, San Martin, La Libertad y

Cajamarca.

32. Los objetivos de la INTERNOR y la Qhapaq Nan Nor Amazénico

La diferencia mas importante entre ambos mecanismos, en cuanto a los
objetivos, es que La INTERNOR buscaba principalmente ser una instancia previa
para la integracion territorial del norte del pais y posteriormente formar una macro
region norte, a diferencia de la Qhapaq Nan Nor Amazoénico que tenia como
objetivo ser un mecanismo de articulacidon entre los cuatro gobiernos regionales
integrantes para puntualmente trabajar por corredores turisticos sin que esto

conlleve una integracién territorial.

Una segunda diferencia en los objetivos y funciones de la INTERNOR vy la
Qhapaq Nan Nor Amazonica esta vinculada a los proyectos de inversion, debido
a que por parte de la junta puede promover, disefiar y gestionar los proyectos de
inversion, asi como elaborar los planes de desarrollo estratégico y de promocion
de la inversion; mientras que la mancomunidad regional tiene la posibilidad de
ejecutar proyectos y cofinanciarlos. Esta diferencia es importante, ya que le ha
permitido a la mancomunidad constituirse como un mecanismo estratégico para
los gobiernos regionales, en cuanto a la realizacion de inversiones que van mas

alla de sus circunscripciones territoriales.

Una funcion semejante entre ambos mecanismos era la posibilidad de
administrar recursos asignados para la ejecucion de proyectos integradores de
alcance interregional, sin embargo, tanto INTERNOR como la Qhapaq Nan Nor
Amazonico, no pudieron hacerlo, esto debido a que sus gobiernos regionales
integrantes no dispusieron de recursos para ello. Precisamente esta es una de
las razones por las cuales ambas instituciones no pudieron continuar realizando
actividades. A diferencia de la mancomunidad regional de Los Andes que desde

su creacion hasta la fecha continua vigente.
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Las demas funciones y objetivos de ambos mecanismos son similares en los
fines ya que buscan una mayor articulacion e integracién regional, mejorar las
condiciones de los gobiernos regionales que las integran y establecer alianzas

estratégicas con otras instituciones publicas o privadas en favor de sus objetivos.

Para mayor detalle, presento un cuadro con las funciones de la junta de

coordinacion y los objetivos de la mancomunidad regional contrastados:

55



Cuadro N° 03

Titulo: cuadro comparativo entre las funciones y objetivos de la JCl y la MR

JCI INTERNOR MR Qhapaq Nan Nor Amazénico
Funciones Objetivos
Articulo 07— Ley 28274 Articulo 05 — Ley 29768

Diferencias | 1. Definir el plan y orientaciones estratégicas para la integracion 1. Promocionar, cofinanciar o ejecutar proyectos que, por su monto de
regional que conduzcan a la conformacion de Regiones. inversién, magnitud de operaciéon o capacidades, superen el ambito

jurisdiccional o las posibilidades particulares de cada gobierno regional.

2. Ejecutar acciones, convenios interinstitucionales y proyectos conjuntos

entre los gobiernos regionales que comparten cuencas hidrograficas,

corredores viales, turisticos, econémicos y zonas ecoldgicas comunes,

que involucren participacion financiera, técnica y equipamiento.

Semejanzas | 1. Promover, disefiar y gestionar con autorizacion de los gobiernos | 1. Elaborar, promover e implementar proyectos ante entidades nacionales

2. Elaborar los planes de desarrollo estratégico de competitividad

4. Vigilar la implementacion en cada gobierno regional de los

regionales involucrados, los proyectos de inversion productiva e
infraestructura econdémica y social necesarios para la
consolidacion de las articulaciones econdmicas de la Region,
sefalados en el articulo 3° de la presente Ley, en el ambito de
su jurisdiccion.

y de promocion de la inversion regional, celebrar convenios con
el sector privado y constituir agencias de promocion de la
inversion.

3. Administrar los recursos asignados para la ejecucién de | 3.

proyectos integradores de alcance Interregional, de acuerdo a lo
que establezca el Reglamento de la presente Ley.

planes de ordenamiento territorial, con la finalidad de garantizar | 4.
el adecuado uso de los diversos recursos existentes, asi como
la eficaz aplicacion de los proyectos de desarrollo.

e internacionales, publicas o privadas, que faciliten o auspicien el
desarrollo econdmico, productivo y sociocultural, gestionando Ila
captacion de recursos financieros, humanos y técnicos, en concordancia
con las normas vigentes sobre lamateria.

Procurar la mejora de los niveles de eficiencia y eficacia en la gestién de
los gobiernos regionales dando cumplimiento a las normas de
transparencia, rendicion de cuentas y acceso a la informacion,
propiciando la participacién ciudadana, la modernizacion de la gestion y
los procesos de integracién y desarrollo econémico regional.

Desarrollar e implementar planes y experiencias conjuntas de desarrollo
de capacidades, asistencia técnica e inversion tecnoldgica en convenio
con universidades, instituciones superiores y otras entidades educativas
publicas y privadas.

Gestionar y administrar entidades u organismos publicos de naturaleza
interregional, dando cuenta anualmente a los gobiernos regionales que
las componen.

Fuente: Ley 28274 y Ley 29768.
Elaboracion: Propia.
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33. El soporte institucional de la Secretaria Nacional de

Descentralizacién para ambos mecanismos

La INTERNOR, al ser una creacién del Gobierno Central, conté con todo el apoyo
que la CND, y posteriormente la SND, podian brindarle. Mientras que la Qhapaq
Nan Nor Amazdnico, al no ser un mecanismo propuesto y dirigido por esta
institucion, no recibia su apoyo. Los recursos del CND fueron hacia las juntas de
coordinacion interregional, sin embargo, por tener un mayor apoyo politico, se

dio prioridad a la INTERNOR, como asi lo sefiala Zegarra:

“En el caso del CND [...] se concentro en la INTERNOR, le pusieron asesores,
secretario ejecutivo y un 6rgano institucional. Hubo una buena experiencia, pero

concentrada en la INTERNOR. A las otras las dejaron huérfanas’®’.

Posteriormente, cuando se cierra el CND y se crea la SND, el apoyo desde esta

oficina hacia la INTERNOR continuaba, como lo sefiala Zegarra:

‘La INTERNOR, fue una propuesta que impulsé la Secretaria de
Descentralizacion. Hizo un trabajo de sensibilizacion a los gobernadores. Ese

fue un esfuerzo ya mayor, es decir hubo un interés mayor por crear las juntas™”.

Para la INTERNOR, el CND o la SND, realizé6 convenios con otras instituciones
en favor de esta junta, la promocién de sus actividades, su acompafamiento
técnico a través de los funcionarios y finalmente, con la persistencia de este
mecanismo hasta la fecha. Por otro lado, desde el surgimiento de la Qhapaq Nan
Nor Amazodnico, la SND consideraba que era una propuesta que iba en contra
de la politica de regionalizacién y advertia que esta le restaba apoyo politico a la

INTERNOR, por ello no participaba de su concrecion y desarrollo.

Una vez reconocida legalmente la mancomunidad regional, se le encargd a la
SND, la redaccién de su reglamento, el cual debia terminarse en el plazo de
sesenta dias, sin embargo, esta tardo veintidés meses para su promulgacion,
senal del apoyo que el SND brindaba en ese momento a la mancomunidad. Sin
embargo, la SND advirtié el apoyo que los gobiernos regionales le otorgaban a
este mecanismo y al ser responsable de la redaccion aprovechd para mantener

el objetivo de buscar en el futuro una integracion territorial. A partir de ese

"2Entrevista a Marco Zegarra, funcionario del gobierno regional de La Libertad, del 13 de octubre del 2019.
73 Entrevista a Marco Zegarra, funcionario del gobierno regional de La Libertad, del 13 de octubre del 2019.
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cambio, la SND, convirti6 a las mancomunidades en aliadas de la politica de
regionalizacién y posteriormente contribuy6é con sus técnicos para acompanar

sus procesos de mejora. Asi lo recuerda Llerena:

“La SND, designé un equipo técnico, que nos apoyaban y también participaba
en las reuniones de trabajo [...]. Lo que quedd pendiente es que designen un
Gerente General para ver los presupuestos y los proyectos como agenda

comun’™”.

La SND actualmente apoya el funcionamiento de la mancomunidad regional
siempre que tenga el apoyo politico y compromiso de sus gobernadores
regionales. Por ello, la Qhapaq Nan Nor Amazoénico al no contar hoy con ese
apoyo politico no tiene vinculacién de trabajo con la SND. Distinto es el caso de
la mancomunidad Macro Nor Oriental donde los gobernadores regionales se
encuentran apoyando su desarrollo y por ello la SND aprovecha esta
mancomunidad para promover la integracion y articulacién de los departamentos
del norte. Sobre las juntas, la SND sigue insistiendo en este mecanismo,
otorgandole una funcionalidad hasta la fecha, considerando que aquellos
gobiernos regionales que pretendan ejecutar solo un proyecto de inversion
publica, que involucre dos departamentos, pueden optar por utilizar la modalidad

de la junta de coordinacidén interregional.

Finalmente, desde la aparicion de la mancomunidad regional, la SND, debid
buscar en ambos mecanismos su complementariedad aprovechando las
caracteristicas diferentes de cada una de estos y realizando modificaciones a su
marco normativo para que ambas puedan contribuir sin competir en funciones
desde el inicio. De tal forma que los actores regionales no tendrian que haber
asumido que la junta de coordinacion interregional no cumplia ningun fin a favor
de sus intereses y que la mancomunidad regional era el unico mecanismo que

necesitaban.

74 Entrevista a Joel Llerena, ex asesor de la Mancomunidad Qhapaq Nan Nor Amazoénico, del 12 de octubre
del 2019.
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34. Ladiferencia en el marco juridico de la INTERNOR y de la Qhapag

Nan Nor Amazénico

Los fundamentos juridicos de la INTERNOR parten de un conjunto de normas
que se expidieron para concretar la politica nacional de formar regiones en el
pais. Mientras que el surgimiento de la Qhapaq Nan Nor Amazdnica no tuvo un
marco legal que las fundamentara, sino que se origin6é de la autonomia politica
con la que cuentan los gobiernos regionales, la cual esta reconocida

constitucionalmente.

Asimismo, esta diferencia se materializaba en los actos juridicos que fueron
utilizados para sus creacioneslos cuales también eran diferentes. En el caso de
la INTERNOR se cred6 con una resolucion de la PCM, mientras que la Qhapaq
Nan Nor Amazonico con las ordenanzas regionales de cada uno de los gobiernos

intervinientes para su creacion.

La junta de coordinacion interregional, tiene su primer origen en uno de los
instrumentos legales que definieron la estrategia de descentralizacion y
regionalizacidon en nuestro pais, es decir la Ley Organica de Gobiernos
Regionales’, en la cual se prescribe que las juntas se forman a iniciativa de los
gobiernos regionales o del Consejo Nacional de Descentralizacion, con la
finalidad de consolidar los futuros espacios macrorregionales. Mientras que por
el lado de la mancomunidad regional es recién reconocida legalmente en la Ley
de Mancomunidades Regionales. Es importante resaltar, que esta ultima tomo

como modelo la Ley de Mancomunidades Municipales.

Asimismo, el desarrollo de la naturaleza y funciones de la junta de coordinacién
interregional se definid con la Ley de Incentivos para la Integracion vy
Conformacion de Regiones. Ademas, esta ley regulaba la politica misma de
regionalizacion, en la cual se encontraban también, el procedimiento para formar
regiones por decision de las gestiones regionales y las consultas populares para
formar regiones (referéndum). En esta ley se sefiala que la junta tenia por
objetivo que los gobiernos regionales ejecuten acciones encaminadas a la

integracion fisica, econémica, fiscal, cultural, social y politica para la

SArticulo 97° de Ta Eey N° 27867.
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conformacién de regiones. Esta Ley fue reglamentada definiendo los incentivos

y las etapas del proceso de integracién para formar una region.

Para el caso de la mancomunidad regional, su desarrollo normativo se realiz6
con su propia ley, en el cual lo definié como el mecanismo de coordinacion entre
gobiernos regionales de forma voluntaria y que promuevan la integracién que
coadyuve al proceso de regionalizacion. Posteriormente, la SND se encargé de
proponer la reglamentacién de la Ley de Mancomunidad y fue en esta
oportunidad que incluyeron el objetivo de la promocién para la creacién de
regiones. La SND buscaba controlar el proceso de las mancomunidades y por
ello, a través de una nueva norma crea el registro y su reglamento, el cual
establece los procedimientos para ese fin, entre ellos la presentacion del Plan de
Integracién, el cual es un documento orientador que contiene informacién de
caracter prospectivo para fomentar la integraciéon interdepartamental politica y

administrativa.

Asimismo, en el 2018, la SND propuso una modificatoria a la Ley de
Mancomunidades Regionales, en el cual se volvié a definir la mancomunidad.
Entonces, dentro de los objetivos de la mancomunidad se encuentra elaborar la
propuesta y plantear la iniciativa para conformar una regiéon. En esta ultima
norma también se sefala que los gobiernos regionales que busquen ejecutar
solo un proyecto de inversidn publica que involucre dos departamentos, pueden
utilizar la modalidad de la junta de coordinacion, otorgandole nuevamente una

funcionalidad.

Finalmente, como se senala en el informe anual del Congreso de la Republica
(2013), las mancomunidades son una propuesta distinta, esto podria ser el
comienzo de un desarrollo normativo que dé pie al trabajo solidario en un ambito
territorial multidepartamental (2013:27). Esta capacidad que tiene la
mancomunidad regional de incorporar en su proceso de desarrollo, mecanismos,
normatividad, formalidades, etc., también es una diferencia con la junta de
coordinacion ya que no se pueden hacer modificaciones al no contar con
vigencia y dinamica actual, debido a que los gobiernos regionales prefieren

actualmente el mecanismo de la mancomunidad regional.
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35.  El financiamiento de la INTERNOR y la Qhapaq Nan Nor Amazénico

La Ley de Incentivos para la Conformacion de Regiones propone un conjunto de
incentivos en favor de los gobiernos regionales miembros de una junta, en este
caso la INTERNOR. En su articulo 2° prescribe que estos incentivos se refieren
a politicas de Estado orientadas a que los gobiernos regionales ejecuten
acciones encaminadas a la integracion fisica, econdmica, fiscal, cultural, social y

politica para la conformacion de Regiones.

En el capitulo Il de la Ley de Incentivos se sefiala que en las leyes de
presupuesto se establecen las contrapartidas para el financiamiento de los
proyectos o actividades que den lugar las juntas, a través del pliego presupuestal
del CND. También se establece como incentivo que los proyectos de influencia
interregional presentados por las juntas, para el financiamiento o
cofinanciamiento por el Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion
(FIDE), tienen prioridad y un puntaje adicional en la evaluacién frente a los
presentados por un gobierno regional. Asimismo, se ordena que la Corporacion
Financiera de Desarrollo (COFIDE) destiné prioritariamente un porcentaje anual
de sus fondos para proyectos de inversidén privada de alcance interregional que
se encuentra dentro del ambito de las juntas. Ademas, se da la oportunidad a los
gobiernos regionales conformados en juntas que propongan al Poder Ejecutivo
los incentivos referidos a lainversion y otros que convenientes para promover el
desarrollo de las regiones. Finalmente, se propuso que participen en los
Consejos de Coordinacion Nacional-Sectorial donde se tomaban acuerdos sobre
politicas sectoriales y proyectos de inversion publica localizados

geograficamente en sus departamentos pertenecientes.

A todos estos beneficios, La Ley de Incentivos, le sumd una permanente
capacitacion y asesoria desde el CND (ahora SND) hacia los funcionarios
regionales en asuntos administrativos y legales y asistencia para el
fortalecimiento de la gestion de los proyectos de alcance interregional y
planificacion regional que estén orientados a la conformacion de regiones.
Asimismo, el asesoramiento de PROINVERSION, en lo relacionado con los
sistemas de inversion y promocion de la inversién privada. También, se les dio a

las juntas la facultad de realizar convenios con entidades publicas y privadas,
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nacionales o extranjeras para recibir asesoramiento técnico, todo ello orientado

a la integracion de regiones.

Sin embargo, todos estos beneficios determinados en la ley no consiguieron una
sostenibilidad de las juntas de coordinacion interregional, ya sea porque nunca
se materializaron o porque estaban dirigidos hacia los gobiernos regionales y no
para la propia junta. Por ello, los recursos (humanos, logisticos, econdémicos,
etc.) con los cuales deberian contarian las juntas para el desarrollo de sus
actividades y consolidacion, nunca se tuvieron. Por parte de INTERNOR, esta
celebré un convenio con los gobiernos regionales que la integraban. Por este
convenio se comprometian en una contribucion econémica mensual de S/.

1.500.00 soles en favor del PNUD, y esta pagaria los gastos y remuneraciones
del equipo que trabaje en favor de la INTERNOR. Sin embargo, el aporte de los

gobiernos regionales no se concreto.

Posteriormente, INTERNOR conté con el apoyo de un convenio con el PNUD’®
y el SND, para la contratacion de un consultor en la secretaria técnica y un equipo
de profesionales que tenian como finalidad acompafar su trabajo. Este fue uno
de los pocos financiamientos que tuvo ya que no se concreté la transferencia de
recursos a su favor ni del Gobierno Central o de los gobiernos regionales

miembros.

Los propios gobiernos regionales no dispusieron recursos para el financiamiento
de las actividades de la INTERNOR y una de las razones es que las juntas nunca
constituyeron un pliego presupuestal independiente de los gobiernos regionales
y por ello no era posible que un gobierno regional trasfiera recursos. Incluso,
como lo informa la Comision de Descentralizacion del Congreso (2011), cuando
los gobiernos regionales conjuntamente ganaban la asignacion de fondos
concursables por el FONIPREL, lo cual fomentaba la integracién, se tenian que
realizar muchas acciones y gestiones especiales para conseguir su ejecucion.
Agrega el informe que otras férmulas propuestas, como la region piloto o

mancomunidad, no tenian hasta ese momento sustento normativo (2011:38).

7 Proyecto PNUD N°00059498-00074405 — “Planeamiento Estratégico de la Macroregion INTERNOR:
estado situacional y acciones realizadas para la constitucion del Centro Interregional de Planeamiento
Estratégico-NORPLAN”
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Por otro lado, para el surgimiento de la mancomunidad regional, fueron las
gestiones de los presidentes regionales, los consejeros regionales y los
integrantes del equipo técnico, quienes pudieron cristalizar este mecanismo
hasta la promulgacion de su ley de creacion. A partir de esto, fue hasta la
promulgacion de su reglamento en el 2013, que se fueron incorporando algunas
alternativas y condiciones para su financiamiento como por ejemplo el ser ya una

unidad presupuestal.

Posteriormente, a partir del 2014, el mecanismo de obras por impuestos también
lo podian hacer las juntas y las mancomunidades. Como sehnala el Congreso
(2015) en su informe, las fuentes de financiamiento se fueron ampliando, ya que
inicialmente solo era canon, sobre canon, regalias, rentas de aduana y
participaciones, pero hoy, se incluyen recursos provenientes del FONIE vy el
FONIPREL (2015:50)

El Congreso (2016) reconocio que a pesar de que a la mancomunidad regional
se le ha reconocido como una entidad de derecho publico, apta para ejecutar
recursos publicos; y haberle posibilitado una instancia de gestién presupuestal
diferente a la de sus gobiernos regionales integrantes, y con ello poder ejecutar
de forma compartida; las mancomunidades se siguen enfrentando a resistencias,
especialmente del MEF, que les permita iniciar sus acciones. (2016:53). “Esas
resistencias se expresan no solo en la prolongada dilacion para aceptar la
reglamentacion de las leyes respectivas, sino también en las dificultades que se
les pone para obtener sus registros en el SIAF y el SNIP, exigidos como

requisitos para que puedan operar” (Congreso de la Republica 2016:53).

Finalmente, para el caso de la Qhapaq Nan Nor Amazdnico, una de las razones
por la que no se sostuvo fue debido a que no tuvo un financiamiento propio, es
decir los gobiernos regionales no comprometieron recursos propios para iniciar
acciones, sino mas bien siempre buscaron que el Gobierno Central les asignara
recursos directamente como mancomunidad regional. Asi lo expresa uno de sus

ex asesores:

“La mancomunidad Qhapaq Nan se desactivd porque no logré inscribirse para
tener su cédigo presupuestal, y alli fue importante el cambio de los gobernadores

de la generacién del 2015 ya que estos no le dieron continuidad y no se sigui6
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activando, porque no le dieron mayor interés. Ellos querian mas plata del nivel

nacional de Gobierno’””.

El financiamiento para la INTERNOR y la Qhapaq Nan Nor Amazdnica era uno
de los aspectos mas importantes para su sostenibilidad, sin embargo, ninguno
de los mecanismos pudo contar con esta condicién y por ello detuvieron sus

actividades hasta la fecha.

36. El estado actual de la INTERNOR y la Qhapag Nan Nor Amazonico y

su posible futuro

La INTERNOR, a pesar de que cuenta con registro vigente en la SND, no realiza
ninguna actividad desde el afno 2012 y perdié todo apoyo politico de los
gobernadores regionales de los gobiernos que la conformaban. Una de las
razones por las cuales pierde ese apoyo politico fue el surgimiento de la
mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazénico, como asi lo sefiala el

funcionario regional:

“Las juntas de coordinacién desaparecieron en el momento en que el gobierno

decidio entrar a la estrategia de mancomunidades™”.

Por su parte, la mancomunidad Qhapaqg Nan Nor Amazonico, a pesar también
de tener registro vigente en la SND, no realiza ninguna actividad desde el afo
2016 y también perdié apoyo politico de los gobernadores de los gobiernos
regionales que la conformaban. Una de las razones por las cuales pierde ese
apoyo politico fue el surgimiento de una nueva mancomunidad regional
denominada la Macro Regién Nor Oriental, la cual tiene entre sus integrantes a
San Martin, Amazonas, La Libertad y Cajamarca, los cuatro gobiernos que

formaron la Qhapaq Nan Nor Amazénico.

Sin embargo, a pesar de que tanto la INTERNOR y la Qhapaq Nan Nor
Amazédnico, se encuentren sin actividad, los mecanismos de la junta de
coordinacion interregional y la mancomunidad regional tienen una situaciéon
distinta. Por el lado de la junta, la SND no las ha descartado, otorgandole una

funcionalidad hasta la fecha, considerando que aquellos gobiernos regionales

"TEntrevista a César Torre, ex asesor de la Mancomunidad Qhapaq Nan Nor Amazonico, del 14 de octubre
del 2019.
8 Entrevista a Marco Zegarra, funcionario del gobierno regional de La Libertad, del 13 de octubre del 2019.
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que pretendan ejecutar solo un proyecto de inversion publica, que involucre dos

departamentos, pueden optar por utilizar la modalidad de la junta.

Por el lado del mecanismo de la mancomunidad regional, en el 2018 ya existian
cinco mancomunidades inscritas, de las cuales dos eran unidades ejecutoras: la
mancomunidad regional de Los Andes y la mancomunidad regional
Huancavelica-Ica; es decir, venian ejecutando presupuesto. Una de las razones
por la cual estas mancomunidades pudieron hacerlo es que mantuvieron al
equipo técnico que acompano el proceso desde el inicio y esta es una diferencia
con la mancomunidad Qhapaq Nan Nor Amazénica, ya que San Martin,
Amazonas, La Libertad y Cajamarca, no comprometieron recursos economicos,
para mantener al equipo de profesionales y sostener su administracion.
Asimismo, la mancomunidad regional Macro Nor Oriental, hasta el cierre de esta
investigacion, se encontraba en proceso para convertirse en unidad ejecutora,

con un claro apoyo de la SND.

Finalmente, el Congreso de la Republica (2013) en su informe advierte que las
mancomunidades podrian convertirse en “limitantes para impulsar el proceso, ya
que, al ser un mecanismo que permite ejecutar obras y prestar servicios
conjuntos, puede que se piense que ya no existe la necesidad de integrar
territorios ni administraciones” (Congreso de la Republica 2013:27). La
advertencia es apresurada en la medida que la mancomunidad, recién inicia en
la gestion de recursos, ejecucidon de obras o servicios comunes en los territorios
mancomunados; por ello, no se puede conocer los efectos que tendria en la
interpretacion de la ciudadania. El proceso de las mancomunidades mira un
horizonte largo el cual promueve una futura integracién territorial, sin embargo,
no se deberia ver este estadio como el final, sino que este nos permita conseguir
una verdadera integracidn econdmica, social y cultural en favor de los

ciudadanos.

En este capitulo he concluido que ambos mecanismos poseen caracteristicas
que permiten diferenciarlos, pero a su vez caracteristicas que los hacen
similares. Inicialmente, estas diferencias llevo a que los actores (autoridades y
funcionarios) compitan por el apoyo politico hacia cada una de éstas. Sin
embargo, desde el inicio se debid buscar su complementariedad aprovechando
sus potencialidades y no compitiendo por el apoyo politico entre ambas. La junta
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de coordinacion interregional y la mancomunidad regional son mecanismos que
aun siguen vigentes normativamente, mas aun la mancomunidad que vienen
demostrando sus primeros beneficios del trabajo en conjunto, como en el caso

de la mancomunidad regional de Los Andes.

Entonces, es necesario conocer el detalle de la participacion de los actores, que
asumieron un rol protagonico en el proceso de cada uno de estos mecanismos.
En el proximo capitulo haremos un analisis de los actores mas importantes tanto

para la INTERNOR y la Qhapaq Nan Nor Amazénico.
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Capitulo IV

Los actores y su participacion en la INTERNOR y la Qhapag Nan Nor

Amazdnico

En el presente capitulo analizaré el rol desempenado por los actores que han
participado e influenciado de forma determinante en el proceso de surgimiento,
promocion, legalidad y consolidacién de la INTERNOR vy la Qhapaq Nan Nor
Amazdnico. Para ello realizaré una clasificacion de sus actores y utilizaré la
metodologia del mapeo de actores claves (MAC) expuesta por Tapella (2007),

tanto para la junta de coordinacion como para la mancomunidad regional.

En principio, por actor politico debemos entender la definicion que hace Melstner
(1992) cuando sefala que es “un individuo, funcién, grupo, comité, equipo
burocratico, una coalicién o incluso el Estado que busca interferir o moldear una
politica publica; los mismos que se van reconociendo por sus posturas ante una
politica especifica (1992:368). En este caso, para el proceso de ambos
mecanismos han participado dos tipos de actores: autoridades y funcionarios.
Entonces, tal como sefala Pérez (2016) cuando cita a Dente y Subirats (2014),
las autoridades respaldan su participacion en el hecho de ser representantes de
la ciudadania, sustentando que no se pueden tomar decisiones sin el
consentimiento de la poblacién (2016:260). Por otro lado, los funcionarios o
actores burocraticos, de acuerdo a Pérez (2016) son personas cuyas acciones
siguen una logica basada en recursos legales y se les otorgan facultades
concretas en un proceso de politica publica. Esto se basa en que el Estado busca
ser eficiente en sus procesos y por ello necesita diferenciar que actores asumen

determinadas responsabilidades y sus mecanismos para cumplirlas(2016:260).

A continuacion, presento el mapeo de actores que participaron en el proceso de
la INTERNOR.
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Cuadro N° 04

Titulo: cuadro de la clasificacion de los Actores para la INTERNOR

GRUPO NIVEL FUNCION ACTOR ROL EN LA POLITICA RELACION JERARQUIZACION
(0] PREDOMINANTE DE SU PODER
CARGO
Autoridad Nacional | Presidente | Alejandro | En su calidad de presidente del Peru A favor de la junta de | Contaba con una alta
de Estado Toledo buscaba acelerar el proceso de coordinacion capacidad para facilitar las
Manrique | descentralizacion y regionalizacién y por ello | interregional del acciones en favor de la junta
creo el Consejo Nacional de norte y oriente de coordinacién interregional
Descentralizacion para que dirija el proceso | (INTERNOR). del norte y oriente
y en especial lo conformacion de regiones a (INTERNOR).
través de las juntas, en este caso
INTERNOR.
Regional | Presidente | Yehude En su calidad de presidente regional lider6 el | A favor de la junta de | Contaba con una alta
regional Simon objetivo de la conformacion de regiones coordinacion capacidad para facilitar las
Munaro uniendo departamentos. En este caso, interregional del acciones en favor de la junta
apoyo el trabajo de la INTERNOR para ser norte y oriente de coordinacién interregional
en el futuro la Macro Region Norte. (INTERNOR). del norte y oriente
(INTERNOR).
Funcionario | Nacional | Presidente | Luis Thais | En su calidad de presidente del Consejo A favor de la junta de | Contaba con una alta
del CND Diaz Nacional de Descentralizacion impulsaba la coordinacion capacidad para facilitar las
creacion de las juntas de coordinacion interregional del acciones en favor de la junta
interregional y en este caso la INTERNOR. norte y oriente de coordinacién interregional
(INTERNOR). del norte y oriente
(INTERNOR).
Secretario Remigio En su calidad de Secretario Ejecutivo de A favor de la junta de | Contaba con una mediana
técnico Morales INTERNOR, fue desde el principio quien coordinacion capacidad para facilitar las
Bermudez | mas impulsaba su fortalecimiento y interregional del acciones en favor de la junta
consolidacion como mecanismo. Su norte y oriente de coordinacion interregional
liderazgo hizo que se convierta en la (INTERNOR). del norte y oriente
principal junta de coordinacion interregional. (INTERNOR).

Fuente: libros, informes y memorias institucionales.
Elaboracién: propia.
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41. Los actores de la INTERNOR

La INTERNOR durante todo su proceso tuvo muchos actores importantes. Como
sefalé antes, Wright (1978) identificd entre los rasgos caracteristicos de las
Relaciones Intergubernamentales (RIGs): la cantidad y diversidad de
funcionarios publicos, la intensidad y regularidad de la comunicacién entre los
funcionarios, y la importancia de las acciones y las actitudes de los mismos
(1978:71). Por ello, a continuacion, realizaré un analisis de quienes intervinieron
en el proceso de desarrollo de este mecanismo. A partir de la clasificacion

realizada en el mapeo de actores claves descrito en el cuadro anterior.
4.1.1 Alejandro Toledo Manrique

Pertenece al grupo de autoridades en el nivel nacional ocupando el cargo de
presidente de Estado. Su rol en la politica fue acelerar el proceso de
descentralizacion y regionalizacion. Por ello creo el CND para que dirija el
proceso y en especial lo conformacion de regiones a través de la junta, en este
caso INTERNOR, de la cual estaba a favor. Contaba con una alta capacidad para
facilitar las acciones en favor este mecanismo. A continuacion, realizaré un

analisis de su actuacion dentro del proceso.

Fue elegido presidente de Estado el 03 de junio del 2001 y la descentralizacion
era una de las reformas mas importante a impulsar por su gobierno. Sobre esto,
Cateriano y otros (2010) coinciden con la perspectiva institucional de Tanaka
(2002), quien sefala que el proceso de descentralizacidon se debid en gran parte
a la voluntad politica de Alejandro Toledo para ganarle politicamente al

fujimorismo y buscar la legitimidad en las regiones (2010:94).

Sumado a ello la presion de las diferentes organizaciones politicas y sociales
demandaban iniciar lo antes posible el proceso de descentralizacion y
regionalizacién. Paredes (2006) sefiala que el liderazgo politico inaugural de
Toledo se desgasto6 rapidamente, evidenciando la precariedad de su partido yla
falta de preparacion de sus integrantes, generando en la ciudadania una
prematura decepcidn ante las altas expectativas iniciales (2006:211).
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En ese contexto de alta presidn social, la creacion de gobiernos regionales
resultaba imprescindible y fue la principal reforma a impulsar por su gobierno,

como asi lo sefialé en un discurso en Cajamarca:

"No habra marcha atras, ha llegado el momento de las regiones", [...] “Estaremos
vigilantes contra todo intento de utilizacion de la descentralizacién, para fomentar

el caos y la desunién entre los peruanos".

(Toledo 2002, Presidente Constitucional del Peru, Discurso en plaza de armas
de Cajamarca 19/07/2002, consulta: 03 de diciembre del 2019)7°.

Al dia siguiente de su viaje a Cajamarca, promulgd la Ley de Bases de la
Descentralizacion y descartd cualquier intento de postergar las elecciones
regionales y municipales de noviembre préximo del aino 2002. Asimismo, el
gobierno de Toledo, a través del CND, planific6 que los gobiernos regionales
estén definidos en los territorios departamentales como etapa inicial, pues el
proceso buscaba que estas regiones se unificaran y puedan formar propiamente

una region. Gonzales de Olarte opina sobre esto:

“Una de las razones es la inviabilidad de la descentralizacion con veinticuatro
departamentos, que es una falla de origen, por el apuro del gobierno de Toledo
que hizo la modificacion constitucional y la Ley de Descentralizacion y salio
departamento igual a regiones. Corregir eso, como se ha demostrado en la

practica no es facil®®”.

A partir de ello, el 20 de noviembre del 2002 se llevaron a cabo las elecciones
locales y regionales, y solo dos dias antes se habia promulgado la Ley Organica
de Gobiernos Regionales. El partido Aprista obtuvo 12 de los 25 gobiernos
regionales, pero para Peru Posible, el partido de Toledo, los resultados fueron
devastadores. Como asi lo recuerda Tanaka (2005), sefalando que su poder se
reducia estrictamente al control del Poder Ejecutivo y su precaria primera minoria
en el Congreso, ya que solamente habia ganado una presidencia regional, el
5,7% de los alcaldes provinciales y el 11,3% de los alcaldes distritales (2005:40).
No tener el control de los nuevos gobiernos regionales le iba a producir una

nueva derrota mas adelante.

"9Ver en bibliografia: La Republica - Toledo promulgd Ley de Bases de Descentralizacion / CTARs se
desactivaran este afio y elecciones.
80 Entrevista a Efrain Gonzales de Olarte, experto en descentralizacion, del 18 de octubre del 2019.
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El mayor incentivo que tenia Toledo era convertirse en el presidente que inicio
efectivamente la descentralizacién del pais y que integraria los departamentos y
conformaria las regiones. Por ello, busco incentivar la creacién de regiones y
cred el marco normativo de las juntas de coordinacién interregional®! cuya
finalidad era que los gobiernos regionales ejecuten acciones encaminadas a la
integracion fisica para la conformacion de regiones. Es decir, el gobierno de
Toledo habia definido la politica de descentralizacion y regionalizacién buscando

unificar territorios y promovia esto con una serie de beneficios.

Sin embargo, su gobierno estuvo lleno de criticas por sus constantes desaciertos
en su forma de gestionar el ejecutivo, como nos recuerda Paredes (2006), la
rapida caida de la aprobacion presidencial era solo la constatacion de una
erratica conduccion del Ejecutivo. El desgaste se agudizaba. Todo esto hizo que
llegara a febrero del 2004 con un escaso 7% de aprobacion y su desaprobacion
alcanzaba el 90% (2006:212). De tal forma que sus ultimos dos afos la vacancia

presidencial era una opcion de la oposicion.

Finalmente, Toledo quiso acelerar la descentralizacion y la regionalizacion y
todos sus esfuerzos estuvieron dirigidos hacia ello, pero no lo consiguié. Monge
(2007) senala que durante su gobierno se instituyeron las nociones basicas de
subsidiariedad (servicios cerca de la gente) y de gradualidad (por etapas), la idea
de un proceso abierto y permanente (sin disefo ni plazo final predefinido), por
ello en dicho periodo el Congreso aprobé la Reforma Constitucional en las partes
pertinentes y la Ley de Bases de la Descentralizacion (2007:08). Asimismo, se
definio la estrategia de conseguir formar las regiones ofreciéndole a los gobiernos

regionales incentivos.
4.1.2 Luis Thais Diaz

Pertenece al grupo de funcionarios en el nivel nacional ocupando el cargo de
presidente del CND. Su rol en la politica fue impulsar la creacion de las juntas y
en este caso la INTERNOR. Contaba con una alta capacidad para facilitar las
acciones en favor de este mecanismo. A continuacion, realizaré un analisis de

su actuacion dentro del proceso.

8TLey 28274-Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones.
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Fue designado el 05 de setiembre del 200282, siendo el primer presidente del
CND El recibié el encargo directamente del presidente Toledo. En relacién a la
regionalizacién, la consigna era una sola, formar las regiones. Aqui su relato

vinculado a su nombramiento:

“Solari, me llama y me dice: “se va a crear un Consejo de Descentralizacion y
quiero que representes a la PCM”. Entonces yo le digo que primero hable con
Toledo, que yo lo conocia y no queria entrar por la puerta falsa. Después que
hablé me dice: “Toledo dice que quiere que lo representes a él como presidente

del CND”. Yo representaba al presidente y no dependia de nadie®”.

El CND, con el liderazgo de Thais, planificé la departamentalizacion de las
regiones como una primera etapa, para que después a través de la estrategia de
consulta se puedan formar propiamente las regiones. Este fue uno de los hechos
mas determinantes del proceso de integracion territorial ya que esta formula no

daria resultados esperados. Sobre esto, Thais dice lo siguiente:

“No se definié regidon departamento, sino que en una etapa inicial lo que hay son
departamentos, que luego se junten y formen regiones. El error fue que deberian
haber hecho eso y en ese momento recién se nombraba la autoridad. Cuando
ya tu tienes que en el departamento hay ya una autoridad ya no quiere juntarse

porque le van a quitar el puesto o la fuerza politica®”.

La gestion de Thais al frente del CND era muy criticada y desde el Congreso de
la Republica se solicitaba su salida sustentada en la falta de coordinacion entre
el CND y las comisiones dictaminadoras del Congreso para llevar adelante el
proceso de descentralizacién. A estas criticas se sumé la exigencia de su
renuncia por su participacion presidiendo la comision de alto nivel por los hechos
del 26 de abril acaecidos en llave que trajo como consecuencia el linchamiento
y asesinato del alcalde Cirilo Robles Callomamani, formulada por el congresista
Hildebrando Tapia (2004) quien exigia la renuncia de Luis Thais a la presidencia
del Consejo Nacional de Descentralizacién, por haber nombrado de manera

irregular a las nuevas autoridades municipales de llave, usurpando funciones del

82Con las Resoluciones Supremas N°393 y 394-2002-PCM, se design6 al presidente y a los demas miembros
representantes de la Presidencia del Consejo de Ministros y del Ministerio de Economia y Finanzas.

83 Entrevista a Luis Thais Diaz, ex presidente del CND, del 13 de noviembre del 2019.

84¢Entrevista a Luis Thais Diaz, ex presidente del CND, del 13 de noviembre del 2019.
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Jurado Nacional de Elecciones (2004, congresista de la republica, El Heraldo,

consulta hecha el 05 de diciembre del 2019). 85

A pesar de que Thais no tenia una experiencia politica anterior a su cargo en el
CND, se evidencié su capacidad de manejo politico a este tipo de criticas
respondiendo que esta dispuesto a salir y no estar pegado al cargo, expresando
su compromiso de servir al pais y al proceso de descentralizacion, y su total
disposicion de apartarse cuando se prescinda de sus servicios, indicando
ademas que no tiene ninguna aspiracion politica como ser congresista (Nufez
2004, entrevista a Luis Thais, ex presidente del CND, en La Republica, consulta:
03 de diciembre del 2019).8¢

A partir de la dacion de la Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacion
de Regiones, Thais lidero la creacion de las juntas de coordinacion, por ello, a
través de una resolucién del CND, el 15 de setiembre del 2004 se reconocio6 la
constitucién de la INTERNOR, la cual estaba conformada inicialmente por los
gobiernos regionales de Amazonas, Cajamarca, Lambayeque, Piura, San Martin
y Tumbes. Posteriormente, el 22 de diciembre del mismo afio se aprueba su
estatuto. Lo que se esperaba es que la INTERNOR sea un estadio previo a la
futura macrorregion norte y para ello se ofrecieron una serie de incentivos para
los gobiernos regionales que las integren. Por otro lado, el 25 de mayo del 2005
el CND aprobé mediante resoluciones ministeriales los expedientes técnicos
para la conformacion de las regiones que serian sometidas a consulta popular.
El 30 de octubre del afio 2005 se desarrollo el referéndum y en 15 regiones se
rechazo la propuesta. Thais admiti6 que el Gobierno Central habia cometido
serios errores y por ello la consecuencia era renunciar, como asi lo sefiala en la

siguiente noticia:

“‘Hoy he comunicado mi renuncia al presidente Alejandro Toledo [...] He
conversado con él y le expuse mi deseo de dar un paso al costado. El lo esta
considerando. Existe corresponsabilidad de todos los actores politicos [...] Todos

debemos hacer una autocritica y reflexionar sobre lo que ha pasado”.

85Ver en bibliografia: El Heraldo: Hildebrando Tapia demanda renuncia de Luis Thais a presidencia del
CND.
86 Ver bibliografia: La Republica - Luis Thais: Tengo mi renuncia lista.
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(Luis Thais, Expresidente del Consejo Nacional de Descentralizacion.

Panamericana. Consulta: 03 de diciembre del 201987).

A pesar de este anuncio no se efectivizé la renuncia. Thais (2005) consideraba
que los resultados del referéndum no afectarian la decision politica del Gobierno
de persistir en el proceso de descentralizacion. Sobre esto, Viteri (2015) sefiala
que pueden existir expresiones de interés por la integracion, pero tienen que
materializarse en un plan que gobierne el proceso (2015:102). Senala, ademas,
que esto se deberia a los incentivos y reglas existentes, pero también a la
multiplicidad de actores politicos y sociales de nivel regional y local que se
requiere comprometer y alinear en torno a un solo objetivo (2015:102). Lo cual
resulté siendo muy complicado para Luis Thais, en la medida de que los actores

regionales sentian que se les restaba poder.

Por ultimo, Thais exhorté a que los partidos politicos no utilicen los resultados
del referéndum para sus intereses y que no polaricen a la ciudadania sobre la
descentralizacion (Panamericana 2005%). Finalmente, ya en el gobierno de
Garcia se nombro el 19 de agosto del 2006 a Rodolfo Raza como presidente del

CND, en reemplazo de Luis Thais Diaz.
4.1.3 Yehude Simon Munaro

Pertenece al grupo de las autoridades en el nivel regional ocupando el cargo de
presidente regional de Lambayeque. Su rol en la politica fue liderar el objetivo de
la conformacién de regiones uniendo departamentos. En este caso, apoyo el
trabajo de la INTERNOR para ser en el futuro la macro region norte. Contaba
con una alta capacidad para facilitar las acciones en favor de este mecanismo.

A continuacion, realizaré un analisis de su actuacion dentro del proceso.

Simon fue el primer presidente regional de Lambayeque al ganar las elecciones
regionales del 20028, derrotando al partido Aprista, en una region identificada
histéricamente con el aprismo. Recientemente habia sido indultado por el

gobierno de transicion, después de 08 afios de reclusién a partir de que fuera

87 Ver en bibliografia: Panamericana - Thais presenta renuncia al Consejo Nacional de Descentralizacion
88 \er bibliografia: Panamericana — Thais presenta renuncia al Consejo Nacional de Descentralizacion.
89 Ver cuadro con resultados de elecciones.
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condenado en 1992, durante el fujimorismo, a 20 afios por el delito de apologia

del terrorismo.

Por su experiencia politica®, Simon ejercié el liderazgo en la region. Se le veia
como un candidato presidencial que represente a los movimientos regionales.
Como se aprecia en la entrevista a Victor Espinoza, el entonces presidente de
Pasco destacé las cualidades politicas y de liderazgo de Yehude Simon para
integrar una lista que postule a las elecciones del 2006, resaltando su experiencia
para tomar acuerdos y su capacidad de convocar a otros movimientos regionales
o provinciales (Espinoza 2004, entrevista a Victor Espinoza Soto, Expresidente

regional de Pasco, en La Republica. Consulta: 03 de diciembre del 2019). °

Simon era uno de los lideres mas importantes de la descentralizacién y su
principal bandera fue la conformacion de la macrorregion norte. Por ello, a finales
de marzo del 2005, conjuntamente con los presidentes de Tumbes y Piura
presentaron ante el CND el expediente técnico para la conformacién de la regiéon
norte. Simon declaré que se logré la integracion de tres regiones debido a los
lazos historicos, culturales y productivos que comparten, y las potencialidades
que pueden alcanzar unidos; asimismo lamentdé que no estén incluidas las
regiones de Cajamarca y La Libertad a pesar de las coordinaciones que se
hicieron inicialmente con ellas (2005, entrevista a Yehude Simon Munaro, ex
Primer Ministro de la republica, en La Republica. Consulta: 03 de diciembre del
2019). %2

Estas propuestas y el liderazgo no eran bien vistos por los demas representantes
regionales del norte, en su mayoria apristas, como el vicepresidente regional de
Cajamarca, Alejandro Rebaza Martell, quien percibia la formacion de la
macrorregion norte como “tabla de pique” para el futuro politico de Yehude
Simon, criticando que el proyecto de integracion Cajamarca-Lambayeque-Piura-
Tumbes-Amazonas-San Martin no tenia fundamentos técnicos, sociales,

economicos, culturales y de viabilidad, sino que obedecia a aspiraciones

FYehude Simon Munaro fue elegido diputado por Lambayeque, para el periodo 1985-1990, por la Alianza
Electoral Izquierda Unida.

91Ver en bibliografia: La Republica — Proponen a Yehude como lider regional.

92 Ver bibliografia: La Republica - Macrorregion Norte sera integrada por Tumbes, Piura y Lambayeque.
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presidenciales de Simon (Castro 2005, entrevista a Alejandro Rebaza Martell, ex

vicepresidente de Cajamarca para La Republica el realizada el 30 de abril). %

Por su convencimiento que tenia acerca de la regionalizacion, Simon apoyaba
las medidas del Gobierno Central vinculadas a ese propdsito, demandando un
mayor esfuerzo para comunicar los beneficios de formar regiones que permita
que el elector emita un voto consciente (Simon 2005%). Todo ello en favor del
referéndum convocado para el 30 de noviembre del 2005. Inclusive muchos
presidentes regionales, en su mayoria apristas, proponian postergarlo, él sehala
que postergar el referéndum significaria un premio a las regiones que
incumplieron en presentar el expediente técnico y retrasaria la descentralizacion,
teniendo en cuenta que hay presidentes regionales esforzandose para que salga
la Ley de Incentivos (Huilca 2005, entrevista a Yehude Simon Munaro, ex primer

ministro de la republica, realizada para La Republica el 02 de agosto)®®

Después de los resultados del 30 de octubre del 2005, donde 15 regiones de 16
consultadas rechazaron la propuesta, la mayoria de ellas con gestion aprista,

Simon considera lo siguiente:

“Hubo una mirada bien miope de todos, porque los partidos politicos de Lima, no
te hablo ni de izquierda ni derecha, mejor dicho, no te hablo de un solo partido.
Yo me reuni con Lourdes Flores, con Valentin Paniagua, me reuni con el APRA
y ninguno queria. EI APRA, porque pensaba que yo queria ser presidente de la
macrorregiéon. [...] Piura tuvo la directiva del APRA y a pesar de que les

convendria, dijeron no%”.

A pesar de su claro fracaso en el referéndum, Simon, fue reelegido presidente
de Lambayeque el 19 de noviembre del 2006, volviendo a ganar por un amplio
margen frente al partido Aprista.®” Asimismo, fue elegido presidente de la ANGR

para el periodo (2007-2008), cargo que lo hizo mas visible nacionalmente.

Posteriormente, el presidente Garcia le ofrece ser premier en su gobierno y a
pesar de las opiniones en contra de que aceptara, Simon acepté y fue nombrado
primer ministro el 14 de octubre de 2008, por lo cual dejé la presidencia del

93Ver bibliografia: La Republica - Burgos: “Junta de Coordinacion si; macrorregion en La Libertad, no”
94 Ver bibliografia: La Republica — Regiones no estarian listas para referéndum.

9 Ver bibliografia: La Republica - Referéndum regional en riesgo por dudas sobre entrega de incentivos
9% Entrevista a Yehude Simon Munaro, ex primer ministro de la republica, del 16 de octubre del 2019.

97 Ver cuadro con resultados de las elecciones regionales y locales 2006.
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gobierno regional de Lambayeque. A partir de ello, su rol fue el de ser un
mediador entre las fuerzas politicas y el gobierno, sin embargo, por los
acontecimientos ocurridos el 05 de junio del 2009 en el denominado “Baguazo”,

fue duramente criticado.

Desde el Congreso se elaboraron informes en donde se incluia como
“responsable politico a Simon, por mantener una legislacion inconstitucional y
por llevar a cabo un manejo deficiente del conflicto” (Cavero 2011:37). Después
de ello, Garcia lo reemplazé en el premiarato por Javier Velasquez, el 11 de julio
de 2009. Posteriormente, en el 2011 fue electo congresista por Lambayeque®y
en el 2018 anuncio su retiro de la politica y a la posibilidad de postular a un cargo
politico. En abril del 2019 el presidente regional de Tumbes, Dios Benites, en su
calidad de presidente de la mancomunidad regional Macro Norte lo designa como
Gerente General de la misma. Ambos fueron elegidos presidentes regionales
para los periodos 2007-2010, y desde ese momento se mantendria la relacion

cercana.

Concluyo que Yehude queria constituir la macrorregion norte, sin embargo, al
fracasar el referéndum, se apoy6 en la INTERNOR, que finalmente terminé por
decaer. Ahora apuesta por la mancomunidad regional como el mecanismo que
podria llevar a integrar a las regiones del norte del pais. A modo de conclusién

de este proceso, Simon sefala lo siguiente:

“Perdimos una oportunidad magnifica para hacer las macrorregiones, ahora se
dan cuenta, pero siempre sucede lo mismo, el gobernador de Piura quiere sus
obras para su region, el de Tumbes para su region y todos quieren ser los
feudales, no entienden. Ahora hemos avanzado un poco con la mancomunidad

regional®®”,

Yehude demostré grandes capacidades de liderazgo durante el proceso,
tomando la regionalizacion como su principal cometido, sin embargo, los
contextos adversos impidieron que las propuestas que él lideraba pudieran tener
éxito.

4.1.4 Remigio Morales Bermudez

98 Fue electo por a Alianza por el Gran Cambio, para el periodo 2011-2016.
99 Entrevista a Yehude Simon Munaro, ex primer ministro de la republica, del 16 de octubre del 2019.
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Pertenece al grupo de los funcionarios en el nivel nacional ocupando el cargo de
Secretario Ejecutivo de la INTERNOR. Su rol en la politica fue impulsar el
fortalecimiento y consolidacién de este mecanismo. A pesar de contar con una
mediana capacidad para facilitar las acciones en favor de la INTERNOR, su
liderazgo hizo que se convierta en la principal junta entre las que creo el CND. A

continuacion, realizaré un analisis de su actuacion dentro del proceso.

Remigio Morales Bermudez Pedraglio, es hijo del ex presidente militar Francisco
Morales Bermudez. Fue diputado elegido para el periodo 1985-1989 por el
Partido Aprista Peruano (PAP) y fue ministro de agricultura durante el primer
gobierno de Garcia, entre el 9 de enero de 1986 y el 10 de octubre de 1988. El

15 de setiembre del 2004 fue designado como Secretario Técnico de la
INTERNOR. A continuacion, explica las razones que lo llevaron a ocupar este

cargo:

“Yo habia conocido a Thais, y él creo el CND, colaboramos para crear el CND y
estudiamos la implementacién de todo, entonces Thais, me dijo porque no
hacemos una relacién de trabajo mas formal, entonces existe este programa del
PNUD, aplicamos, conseguimos la consultoria y comenzamos a trabajar como

consultor externo del CND y colaboramos con la Ley de Incentivos'?”.

Desde ese momento asumidé un rol protagonico en el desarrollo de la
INTERNOR, donde tuvo de aliado estratégico al presidente de Lambayeque,
Yehude Simon, con quien tenia una relacion desde el tiempo que coincidieron

en el parlamento nacional:

“Entonces habia sido elegido Yehude Simon, a quien yo conocia, porque cuando
yo fui diputado, del 85 al 90, yo era muy amigo de la oposicién, porque yo fui
ministro de agricultura [...] y tuve que ir a todas las bancadas de la izquierda.
Entonces tuve una buena relacion con Yehude presidente regional de

Lambayeque©".

Por la buena relacion que tenia con los presidentes regiones, desde su rol como
secretario técnico de la INTERNOR, asesoro a los gobiernos regionales de

W0 Enftrevista a Remigio Morales Bermudez, ex Secretario Técnico de la INTERNOR, del 20 de noviembre
del 2019.
101 Entrevista a Remigio Morales Bermudez, ex Secretario Técnico de la INTERNOR, del 20 de noviembre
del 2019.
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Lambayeque, Tumbes y Piura para la elaboracion del expediente técnico que

proponia crear la regién Norte del Peru, como asi lo explica el propio Morales:

“Tenia una buena relacién con Yehude Simon, Cesar Trelles, y Wilmer Dios
Benites, quien era el presidente de Tumbes, ellos apostaron por el proyecto,
tanto asi que fueron las tres regiones que se unieron para crear la gran region

del Norte'02”.

Después de los resultados negativos del referéndum, el CND volvio a insistir en
la estrategia a través de las juntas y la que mas apoyo recibia de parte de este
organismo era la INTERNOR, esto gracias a la dinamica de trabajo y de
coordinacion con los actores regionales. Esta junta mantuvo siempre su objetivo

de ser un mecanismo hacia la regionalizacién de la zona norte.

Ya en el Gobierno de Garcia, se nombra el 19 de agosto del 2006 a Rodolfo
Raza Urbina como presidente del CND, en reemplazo de Thais, quien lo habia
convocado Esta fue una pérdida importante de apoyo para seguir trabajando en
favor de la INTERNOR. Paraddjicamente a lo que podria considerarse por su
relacion con el partido Aprista, no hubo una coincidencia con la gestion de Garcia
y mas bien él considera que hubo un retroceso al desactivar el CND. Asimismo,
varios gobiernos regionales no estaban comprometidos con los objetivos de la

INTERNOR, como asi lo revela el propio Morales:

“Los que apostaron por la nueva region fueron Piura, Lambayeque y Tumbes, no
Ancash, ni Loreto. Bueno en el caso de Cajamarca, Jesus Coronel, el si aposto,
[...], estaba en San Martin un presidente regional aprista, pero yo me llevaba, a
excepcion de Trelles, mejor con todos los que no eran apristas. Igual que me
llevaba mejor con los del gobierno de Toledo que con los del gobierno del
APRA103",

Uno de los hechos que debilitd el apoyo que tenia Morales en la INTERNOR
ocurrio el 14 de octubre de 2008, cuando Simon aceptd el premiarato en el

gobierno de Garcia, ya que al dejar la presidencia de Lambayeque se perdio el

102 Entrevista a Remigio Morales Bermuldez, ex Secretario Técnico de la INTERNOR, del 20 de noviembre
del 2019.
103 Entrevista a Remigio Morales Bermudez, ex Secretario Técnico de la INTERNOR, del 20 de noviembre
del 2019.
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liderazgo que tenia desde el norte. Inclusive el propio Morales le manifestoé su

negativa a que acepte el encargo:

“Yo le dije que no acepte, fui radical en mi opinién. Yo durante su periodo como

primer ministro lo vi solo un dia. Pero él creia en esa oportunidad de buena fe'%”.

Posteriormente, los acontecimientos ocurridos en el denominado “Baguazo”,
significaron aun mas una pérdida de soporte ala INTERNOR ya que el desenlace
trajo consigo la salida abrupta del premiarato del principal lider politico que habia
tenido esta junta. Asimismo, desde el 2009 hasta el 2011, los actores regionales
realizaron esfuerzos para la creacion y reconocimiento legal de la
mancomunidad regional Qhapagq Nan Nor Amazonico, lo cual significo menor
apoyo a INTERNOR. Por todo esto, su dedicacion concluy6 al inicio del gobierno

de Humala, como asi el lo sefala:

“Llegué hasta el primer afio de Humala, ya no estaba en el PNUD, es decir estuve
desde el afio 2003 hasta el 2011. Yo apoye a Humala, porque Salomén es mi
amigo, lo conozco de toda mi vida, bueno gana Humala y Salomén me dijo, que
hable con Dammert. Pero ellos [el nuevo gobierno] se dedicaron a deshacer todo
lo andado, continuaron el proceso de des andamiaje de los ultimos dos afios de

Garcia'%”,

A continuacion, presento el mapeo de actores que participaron en el proceso de

la Qhapaq Nan Nor Amazénico:

104 Entrevista a Remigio Morales Bermudez, ex Secretario Técnico de la INTERNOR, del 20 de noviembre
del 2019

105 Entrevista a Remigio Morales Bermudez, ex Secretario Técnico de la INTERNOR, del 20 de noviembre
del 2019.
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Cuadro N° 05

Titulo: cuadro de la clasificacion de los Actores para la Qhapaq Nan Nor Amazénico

GRUPO NIVEL FUNCION | ACTOR ROL EN LA POLITICA RELACION JERARQUIZACION
O CARGO PREDOMINANTE | DE SU PODER

Autoridad Nacional | Presidente | César Villanueva Arévalo En su calidad de presidente | Se encontraba a Contaba con una alta
regional regional de San Martin, fue | favor de la capacidad para

quien propuso la iniciativa mancomunidad facilitar las acciones
de Regién Piloto, y regional Qhapaq en favor de la
convencio a los demas Nan Nor mancomunidad
presidentes regionales de Amazénico. regional Qhapaq Nan
sumarse a la iniciativa que Nor Amazénico.
se convertiria en la
mancomunidad regional.
Regional | Consejero | Olga Yglesias Pelaez En su calidad de ser parte Se encontraba a Contaba con una
regional Representante de la provincia de Bolivar en La Libertad del legislativo regional, los favor de la mediana capacidad
por el partido Fuerza Democratica. tres asumieron un rol mancomunidad para facilitar las
protagonico en la regional Qhapaq acciones en favor de
Cinthya Hidalgo Villanueva materializacién de la Nan Nor la mancomunidad
Representante de la provincia de Lamas en San Martin propuesta y su creacion Amazénico. regional Qhapaq Nan
por el Movimiento Nueva Amazonia. normativa para crear la Nor Amazonico.
mancomunidad regional
Alexis Rebaza Lépez Qhapaq Nan Nor
Representante de la provincia de Sanchez Carrién en La | Amazonico.
Libertad por el partido Aprista.

Funcionario | Regional | Técnicos Cesar Torre En su calidad de Se encontraba a Contaba con una baja
de los Gobierno regional de San Martin funcionarios de los favor de la capacidad para
gobiernos gobiernos regionales mancomunidad facilitar las acciones
regionales: | Kennedy Farge acompanfaron y asesoraron | regional Qhapaq en favor de la

Gobierno regional de Amazonas a las autoridades politicas Nan Nor mancomunidad
para concretar la creacion Amazonico. regional Qhapaq Nan
de la mancomunidad Nor Amazénico.
regional Qhapaq Nan Nor
Amazénico.

Fuente: libros, informes y memorias institucionales.

Elaboracién: propia.
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42. Los actores de la Qhapaq Nan Nor Amazonica

Durante todo el proceso de surgimiento y consolidacion de la mancomunidad
regional Qhapaq Nan Nor Amazonico, han intervenido una serie de actores
(autoridades y funcionarios). Por ello, a continuacion, realizaré un analisis a partir
de la clasificacion realizada en el mapeo de actores claves (MAC) descrito en el

cuadro anterior.
4.2.1 Cesar Villanueva Arévalo

Pertenece al grupo de las autoridades en el nivel regional ocupando el cargo de
presidente regional de San Martin. Su rol en la politica fue proponer la iniciativa
de region piloto y convencer a los demas presidentes regionales de sumarse a
la iniciativa que se convertiria en la mancomunidad regional. Se encontraba a
favor de la Qhapaq Nan Nor Amazonico y contaba con una alta capacidad para

facilitar las acciones en favor de este mecanismo.

Villanueva fue elegido presidente de San Martin para el periodo 2007-2010 por
el movimiento Nueva Amazonia, el cual fund6 en 1983. Durante su gestion, lidero
la junta de coordinacion interregional Amazénica, la cual fue creada el 2004 1%y
relanzada el 18 de julio del 2007'% donde pasé a denominarse Consejo
Interregional Amazoénico (CIAM), y que ahora integraban los gobiernos
regionales de toda la Amazonia, por ello fue identificado como el lider de la region

amazonica:

“Yo desde el 2007, hice un esfuerzo apenas tomé el gobierno regional, convoqué
a todos los gobiernos amazoénicos y formamos el CIAM, y la idea era formar una
region amazénica que hubiese sido bien interesante, pero surgieron dos
problemas, no por una identidad amazdnica, sino por una discrepancia en el tema
de la politica tributaria. [...] mi idea era formar una macrorregiéon en la que

podamos negociar juntos'®”.

Posteriormente, en el primer discurso que Garcia realiza en el Congreso de la
Republica, anuncia un paquete de medidas en favor de la descentralizacion.

Villanueva a partir de ese anuncio, convence al presidente regional de

% Resolucion Presidencial N°076-CND-P-2004
107 Resolucion de Secretaria de Descentralizacién N°010-2007-PCM-SD
108 Entrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
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Amazonas, Oscar Altamirano, para tomar la propuesta de Garcia y el 12 de
diciembre del 2007 anunciaron y firmaron en Palacio de Gobierno un acuerdo de

intencidn para constituir la primera region piloto. Villanueva recuerda lo siguiente:

“Garcia hace un listado de sus 20 puntos y dentro de esos puntos existia uno
que era formar una region piloto. Yo no habia escuchado en el Plan de Gobierno
Aprista el objetivo de formar una region piloto y lo escucho recién en su discurso
presidencial frente al Congreso, como el paquete descentralizador [...] no dijo ni
donde, ni como, ni cuando, ni quienes, simplemente dijo eso [...] Yo le tomé el
guante y dije quieres hacer una region piloto entonces vamos a hacer una region

piloto%9”.,

Este primer anuncio fue auspicioso ya que después del fracaso del referéndum
del 2005, dos gobiernos regionales decidian dar un paso importante para crear
la primera region conformada por dos departamentos. En contraste, Villanueva
nos explica por qué siendo parte de una junta de coordinacion interregional,
como era la CIAM, donde participaban 05 gobiernos regionales amazénicos, solo

realiza el convenio con Amazonas para constituir la region piloto:

“¢,Como aparece Amazonas?, porque no pudiendo tener un acuerdo rapido, con
Loreto o Ucayali, y Madre Dios que estaba distante, entonces el que me quedaba
era Amazonas, pero el presidente de Amazonas, Oscar Altamirano, no tenia una
vision sobre este tema, pero tampoco tenia una oposicion, asi que yo lo convenci
y lo apoyé y fuimos para adelante. Y obviamente Alan Garcia queria aparecer en
la foto y yo dije bacan pues, entonces firmamos en palacio la primera regién

piloto™?”.

La figura de la region piloto no poseia una base normativa y por ello no habia un
camino claro a seguir. La iniciativa estuvo siempre liderada por Villanueva y su
intencién era formar un bloque que mejore su condicidn para negociar con el
Gobierno Central. Esto explica por qué desde la celebracion de este convenio
nunca se hicieron mayores acciones para concretar la region piloto y mas bien
se invitd a al gobierno de La Libertad a integrarla, pero para fortalecer este bloque
y no para formar una region. Villanueva explica como se integré La Libertad:

99 Entrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
10 Entrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
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“Cuando formamos la region piloto, La Libertad con Murgia pide ser observador
y yo le decia: “Pepe ¢qué observador?, metete a la cancha” y él me decia: “ya”.
Yo los empujaba asi. Porque yo le dije: “mira compare, sino te metes no vas a
poder hacer tu carretera sofiada por La Libertad hace doscientos anos,
[Salaverry — Juanjui], pero si te metes alli la empezamos a tejer”, porque él era

obsesivo con ese tema''"”.

Fue elegido presidente de la ANGR para el periodo (2007-2008). De esa forma
su figura se volvi6 mas visible y gand aliados para impulsar la region piloto.
Dentro de los actores principales que lo ayudaron a materializar su propuesta

estuvieron los consejeros y técnicos. Asi lo relata el propio Villanueva:

“¢,Como convenci a Altamirano?, le digo: “mira en el tema de energia nos
conviene, porque tu solo no lo puedes hacer y yo tampoco, entonces vamos
tratando de hacer las cosas juntos, el tema de las carreteras que nos vincularan”.
En fin, una serie de servicios que podian hacerse pero que, en términos
territoriales y de niveles de inversion, escapaban a la competencia del gobierno
regional, por eso él se animd, pero sin conviccion por eso yo andaba solo, no
porque quisiera andar solo, sino que yo andaba convenciendo por aqui y por alla.
Convenci a los consejos regionales y alli encontré gente con ganas de entender

el asunto y empujaron el carro'?”.

El 17 marzo del 2009, Garcia y Villanueva inauguran en San Martin un tramo de
la carretera Tarapoto-Yurimaguas''3, y en esa oportunidad Villanueva le propone
a Garcia la posibilidad de trabajar la iniciada region piloto en la modalidad de
mancomunidad, tomando como referencia la Ley de Mancomunidades
Municipales que ya tenia un tiempo de desarrollo en el Peru. Villanueva recuerda

lo siguiente:

“Yo hice la mancomunidad regional, porque ya habia la mancomunidad municipal
y yo queria formar toda esta macro regién incluso desde Loreto, porque yo
siempre estaba viendo ese gran corredor potente, entonces en una inauguracién
con Alan de la carretera de Yurimaguas, yo le planteo, pero él me dice que no
hay norma y yo le digo que no importa, tomemos la mancomunidad como

nombre, y juntemos, porque no habia una suerte de mancomunidad regional,

MTEntrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
"2 Entrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
"3 Ver bibliografia: Andina - Presidente Garcia inaugura via Tarapoto-Pongo de Caynarachi.
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mas que la municipal y ninguna norma que lo prohibiera, y yo le dije presidente
no importa cobmo nos llamen si el objetivo era integrarse. Eso sale porque no
habia una legislacion que amparara formar una macro region, entonces hasta
esperar eso, si ya habia la mancomunidad municipal adecuamos eso vy

empezamos'”,

A partir de estos consensos generados por el accionar de Villanueva, se anuncia
la creacion de la mancomunidad regional en Chachapoyas. En esta reunion se
acordo realizar en la primera asamblea de la mancomunidad en la ciudad de
Trujillo, y en dicha asamblea se conto con la asistencia del presidente regional y
de los consejeros delegados de la regidon Cajamarca como observadores
invitados. Inmediatamente después se convertirian en aliados. Esto también
habria sido producto del convencimiento que realizé Villanueva a su homaologo

de Cajamarca:

“Cajamarca se agrega porque yo lo jalo a Coronel, ellos no se sumaban
inmediatamente porque creian que yo queria su Canon, porque de broma le
decia: “tienes que darme un poco de tu Canon porque yo tengo que sostener a
tus 50 mil paisanos”. Jesus tenia una vision interesante. Se detiene un poco
cuando entra Goyo, pero se retoman las reuniones en Cajamarca con los

consejos regionales'®”.

La SND no promovi6 la iniciativa de la mancomunidad regional y mucho menos
en la futura aprobacion de su ley, entre otras razones, porque consideraba
previsible el conflicto que tendrian la mancomunidad y la junta. Villanueva sefiala
la razén por la cual no se consideré a la INTERNOR para canalizar esta iniciativa

de integracion:

“No se utilizé la junta de coordinacion porque no toda la junta queria entrar,
Ancash estaba por otro lado y pertenecia a la INTERNOR, Piura igual, Tumbes
igual, Cajamarca estaba entre un pie y otro, entonces empujaban los que querian
empujar, por ese lado era el camino correcto, pero como no habia mas que la
creacion de las juntas y cada junta funcionaba segun la dinamica que le daba el

presidente, porque el presidente podia convocar a sesiones o no podia convocar

™ Entrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
115 Entrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
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y no por esto el presidente era un dictador, sino que al resto no le importaba la

junta. A quien le interesaba mas era a la cooperacion internacional''®”,

La SND no esperaba que la iniciativa se consolidara y tomara mayor fuerza ya
que al principio parecia una propuesta mas que se quedaria en el camino sin
mayor éxito; sin embargo, el liderazgo de Cesar Villanueva, el trabajo de los

consejeros regionales y el soporte del equipo técnico, consiguieron su impulso:

“No, la Secretaria no nos apoyd porque ha estado viviendo en otro mundo [...]
Cuando estuvo Raul Molina, me decia que no le hacian caso, y efectivamente la
secretaria era tan débil politicamente que el ministro los reunia si queria o no, yo

tenia mas fuerza que el secretario técnico'""”.

Las elecciones regionales y municipales se llevaron a cabo el domingo 03 de
octubre de 2010 y a partir de su buena gestién como presidente de San Martin,
Villanueva fue reelecto para el periodo 2011-2014118, Asimismo, en los ultimos
dias de su gobierno, Garcia promulga la Ley de Mancomunidades Regionales.
De esta manera, se constituyé el primer hito del marco normativo de las

siguientes mancomunidades. Para Villanueva aun se necesitaba mucho mas:

“Los primeros pasos de la mancomunidad regional era convertirla en ley, que ya
esta hecho. Ahora la lucha es que esto sea parte del esquema de reforma del
Estado y que las acciones y las planificaciones dentro sean vinculantes con el

tema presupuestal, porque si no terminan siendo un buen club de presidentes''®”.

Por el liderazgo que habia generado entre los demas presidentes regionales,
César Villanueva vuelve a ser elegido presidente de la ANGR para el periodo
2012 - 2013. Ya en el gobierno de Humala, Villanueva habia sido convocado
para ser el jefe del gabinete ministerial, y fue el 31 de octubre del 2013 que
juramenté como presidente del Consejo de Ministros del Peru. Esto generé
mucha expectativa por parte de sus aliados en las regiones, ya que constituia
una oportunidad para consolidar la propuesta de la mancomunidad regional que
él habia liderado en su proceso. Sin embargo, a partir de sus cruces de opinién

y postura con Nadine Heredia, renuncié al cargo el 24 de febrero de 2014120,

MEntrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
"7 Entrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
"8 \/er cuadro de resultados de elecciones regionales y locales 2010.

9 Entrevista a Cesar Villanueva Arévalo, ex primer ministro de la republica 2019, del 24 de abril del 2015.
120\er en bibliografia: Pert 21 - César Villanueva: “Yo renuncié por la intromision de Nadine Heredia”.
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Posterior a ello, ya no tuvo mayor participacion politica hasta cercanas las
elecciones nacionales del 2016, en las que fue elegido congresista para el
periodo 2016 al 2021, habiendo sido candidato al Congreso por la lista de Alianza
Para el Progreso (APP).

4.2.1 Los consejeros regionales

El presente grupo de actores, lo conforman tres consejeros regionales cuyas
actuaciones han sido importantes en favor de la Qhapagq Nan Nor Amazénico.
Estos pertenecen al grupo de las autoridades en el nivel regional. En su calidad
de ser parte del legislativo regional y tener una capacidad media para facilitar las
acciones en favor de este mecanismo, los tres asumieron un rol protagénico en
la materializacidon de la propuesta y la creacion normativa de la mancomunidad

regional Qhapaq Nan Nor Amazonico,

Sobre esto, Martinez y Méndez (1997) sefialan que en las RIGs podemos
encontrar la dimension donde los actores y sus relaciones tienen la capacidad
para modelar la interaccion gubernamental (1997:17-18). Efectivamente, la
participacion de los consejeros modifico la politica publica de regionalizacién, tal

como lo senala Torre:

“En el caso de INTERNOR, todo lo manejaban los presidentes con Remigio y era
tipo ONG, no habia un trabajo politico y alli los consejeros solo iban a ver como
se trabajaba. En cambio, ya en el caso de la mancomunidad, ya los hicimos
trabajar a los consejeros, y ellos lo tomaron tanto de las dos gestiones, del 2011
y del 2014, ellos si estuvieron convencidos y trabajaron en favor de la

regionalizacion'?"”.

Los tres consejeros que participaron del proceso de surgimiento y legalidad de
la Qhapaq Nan Nor Amazonico, fueron: Alexis Rebaza Lopez, representante de
la provincia de Sanchez Carridén en La Libertad por el partido Aprista; Cinthya
Hidalgo Villanueva, por la provincia de Lamas en San Martin por el Movimiento
Nueva Amazonia; y Olga Yglesias Pelaez, por la provincia de Bolivar en La

Libertad por el partido Fuerza Democratica.

2T Enfrevista a César Torre, ex asesor de la Mancomunidad Qhapaq Nan Nor Amazénico, del 14 de octubre
del 2019.
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Su protagonismo surge a partir de que Villanueva, le propusiera a Garcia la
posibilidad de trabajar la iniciada regién piloto en la modalidad de mancomunidad
regional. Para concretar esa propuesta Villanueva necesitaba a operadores
politicos que convencieran a los legislativos regionales y fueron estos tres
consejeros quienes asumieron esa tarea. El funcionario regional recuerda lo

siguiente:

“El actor en la primera parte de la mancomunidad Qhapaq Nan, claramente son
los consejos regionales, ellos convocaban y ellos organizaban. En el caso de La
Libertad se cred una oficina de coordinacién de la mancomunidad, en el consejo
regional, con un encargado, y desde alli se coordinaba la agenda de las
reuniones y convocaban a los gerentes que ibamos a participar de las

reuniones'??”.

Como parte de ese rol protagonico el consejero Rebaza presentd una iniciativa
legislativa del proyecto de ley de la mancomunidad y se acuerda que sea
unificado con otro elaborado por el equipo de técnicos y presentado en el

Congreso de la Republica. Asi lo recuerda el propio ex consejero:

“‘Nos comprometimos a disefar la Ley de la Mancomunidad Regional. La
propuesta de ley fue trabajada por mi en mi calidad de consejero. Luego la
presentamos en el consejo regional, se aprobd y se socializé6 con San Martin y
Amazonas y después se aprobd también en los otros dos consejos. Luego de
ello, se presenté en el Congreso de la Republica. Esta motivacion yo lo traia
desde que era teniente alcalde [de la Municipalidad Provincia de Sanchez

Carrion], porque vi en su momento que servia esta estrategia'?®”.

Posteriormente, como resultado de las elecciones regionales y municipales del
2010 para el periodo 2011-2014, fue elegida Cynthia Hidalgo (San Martin).
También fue reelegida Olga Yglesias (La Libertad), sin embargo, Alexis Rebaza

no corrié con la misma suerte y su periodo concluia ese mismo ano.

Al ser reelegida Olga Yglesias y ser quien mas conocia acerca de la
mancomunidad regional fue elegida presidenta de la mesa directiva. Una de sus
primeras medidas desde la presidencia fue capacitar a las nuevas autoridades

22Enftrevista a Marco Zegarra, funcionario del gobierno regional de La Libertad, entrevista el 13 de octubre
del 2019.

123 Entrevista a Alexis Rebaza Lopez, ex consejero regional por la Provincia de Sanchez Carrion, La
Libertad, del 11 de octubre del 2013.
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elegidas, sobre todo en las funciones de la mancomunidad, asi como solicitar a
la SND capacite en temas de descentralizacion y regionalizacion. También cred
la Unidad de Planificacion Estratégica Institucional (UPEI), que tenia el objetivo
de contactarse con organismos bilaterales y multilaterales, asi como con paises
donde se venian desarrollando procesos de gestion conjunta. Ademas, la UPEI
tendria la labor de solicitar la asistencia técnica y capacitacion en el proceso
integrador de la mancomunidad. Posteriormente, solicitdé que los consejos
regionales de cada gobierno aprueben, en sus respectivos presupuestos, una
partida econémica para su funcionamiento. Sin embargo, ningun gobierno podia
disponer de una partida para una entidad que no se encontraba reconocida por

ley, por ello se necesitaba con urgencia la normatividad que las reconociera.

Por otro lado, el proyecto de Ley de la Mancomunidad Regional, que se
encontraba en el Congreso, estaba por ser encarpeta pues estaba por terminar
el periodo congresal. Por ello, el 24 de mayo del 2011, una comitiva compuesta
por el presidente regional de Cajamarca, Gregorio Santos, las consejeras
regionales Cynthia Hidalgo y Olga Yglesias; y el asesor Cesar Torre, participaron
de la Comisién de Descentralizacion en la cual se debatiria el predictamen. A

continuacion, la intervencion de la consejera Yglesias:

“Muy buenas tardes, sefior presidente. Mi nombre es Olga Iglesias Pelaez, soy
consejera del gobierno regional de La Libertad, y a la vez presidenta de la Mesa
Directiva de la mancomunidad regional Amazonas, San Martin, Cajamarca, La
Libertad. [...] Quisiera exhortar a los miembros de esta Comision, por favor,
darnos el voto para aprobar este proyecto. Es una propuesta que esta saliendo
desde el pueblo, en coordinacion con nosotros, los consejeros, y presidentes
regionales. Es un proyecto de ley que ya se viene trabajando en base a una

voluntad politica [...]".

(Olga Yglesias Pelaez, intervencion en la comision de descentralizacion, el 24
de mayo del 2011).

Luego le toco el turno a la consejera Hidalgo, quien hizo referencia al presidente
regional Cesar Villanueva, buscando respaldarse en su imagen ya que era
reconocido por su buena gestion al frente del gobierno regional de San Martin y

una figura politica con proyeccion nacional:
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“Gracias, senor presidente. Reciba usted el saludo de nuestro presidente
regional, el sefior César Villanueva, que el dia de hoy esta en la ciudad de Lima,
pero no nos puede acompanar porque esta también cumpliendo una agenda muy
apretada. Reciban, sefores congresistas, ustedes también, el saludo del pueblo
de San Martin y de la mancomunidad, que hace muchos afios venimos
trabajando, desde el afo 2007 [...] Y por eso, les exhortamos a ustedes a que, a
través de su voto, nos brinden el respaldo para poder seguir encaminando las
acciones que hasta este momento hemos venido trabajando con el apoyo de
nuestro pueblo, en coordinacion con las autoridades, que somos nosotros, y

también desde la iniciativa de nuestros presidentes regionales”.

(Cynthia Hidalgo Villanueva, intervencion en la comisién de descentralizacion, el
24 de mayo del 2011).

Finalmente, el predictamen fue aprobado por unanimidad. Posteriormente, el
proyecto de ley'?* pas6 de la Comision de Descentralizacion a la Comisidn
Permanente y ahora se tenia que asegurar que fuera aprobada en esa instancia.
Entonces se conformd una delegacion integrada por la presidenta de la
mancomunidad Olga Yglesias (La Libertad) y la consejera Cynthia Hidalgo (San
Martin). También, participo el ex consejero por La Libertad, Alexis Rebaza. cuyo
periodo habia concluido el 2010. A pesar de que Rebaza, ya no era consejero
cumplié un rol fundamental en el Congreso y también en las siguientes acciones
de incidencia para conseguir la aprobacién de la Ley de Mancomunidades

Regionales. Esto nos recuerda la ex consejera Yglesias:

“Tuvimos que conversar con cada uno de los congresistas y tratar de
convencerlos. Algunos nos escuchaban, otros no. Inclusive, el ex consejero
regional, Rebaza, se llegd a meter en la reunion de la mesa directiva y exigié que
fuera aprobada la ley, y la congresista Rosario Sasieta pidié que lo sacaran por

ser una falta de respeto’?®”.

En el Congreso de la Republica, a pesar que algunos eran del mismo partido al
que pertenecia el ex consejero Rebaza, no se comprometieron con su objetivo y
tuvieron que realizar otras acciones para concretar el objetivo, como asi lo

recuerda Rebaza:

t24Proyecio de Ley N.°4216-201T.
125 Entrevista a Olga Yglesias Pelaez, Consejera Regional por la Provincia de Bolivar, La Libertad, del 11
de octubre del 2013.
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“El proyecto también se lo alcanzamos a los congresistas de La Libertad de aquel
entonces, Elias Rodriguez, Alberto Escudero, Olga Cribilleros y Daniel Robles,
pero no nos hicieron caso. Entonces tuvimos que buscar a otros congresistas y
nos tomo un afo y medio. Nosotros mismos la sustentamos en la Comision de

Descentralizacion. Ya para entonces yo no era consejero, pero igual seguia’?”.

El 14 de julio del 2011, se realizé una de las ultimas sesiones de la Comision
Permanente del Congreso. Era la ultima oportunidad que tenian para lograr
agendar y discutir el proyecto de ley en el Congreso. Su entonces presidente, el
congresista aprista César Zumaeta Flores, dio inicio a la sustentacion del
proyecto sustitutorio contenido en el dictamen de la Comision de
Descentralizacién, por el que se propone establecer el marco legal de la
mancomunidad regional. El ex consejero regional Alexis Rebaza comenta el

siguiente suceso que describe su compromiso:

“En aquel entonces el presidente [de la Comision Permanente] era César
Zumaeta. Al ser de mi partido (PAP) tuve mayor alcance con él. Nos
entrevistamos con el congresista Abugattas, del Partido Nacionalista y nos dijo
que lo esperasemos en su oficina y nunca llegdé. Cuando se da la junta de
Portavoces, segui al congresista Zumaeta. Es ahi donde encuentro al
congresista Abugattas y le volvi a insistir y me increp6 que ya me habia atendido.
Entonces la congresista Sasieta, levantando la voz, exige que seguridad del
Congreso nos retire de la sesion de la Comisién Permanente. Antes de que nos
saquen, yo le digo al congresista Zumaeta que veniamos en representacioén de
la mancomunidad del norte y que esperaban por esta ley y a la congresista
Sasieta que no habia traido mi lavatorio para lavarle sus pies, pero si traia este

proyecto de ley y que esperaba que sea aprobado’?””.

El ex consejero Alexis Rebaza estaba buscando por todos los medios asegurar
que se apruebe la norma incluyendo acciones no formales para poder persuadir
a los congresistas. Esto es aun mas llamativo cuando ya no se encontraba
ocupando el cargo de consejero regional por La Libertad. Sobre esto, Rodriguez
(2013) menciona la informalidad en las relaciones intergubernamentales, un

rasgo que Wright ya habia descrito, en que los actores aplican diversos

1% Entrevista a Alexis Rebaza Lopez, Ex Consejero Regional por la Provincia de Sanchez Carrién, La
Libertad, del 11 de octubre del 2013.
127 Entrevista a Alexis Rebaza Lopez, ex Consejero Regional por la Provincia de Sanchez Carrién, La

Libertad, del 11 de octubre del 2013.
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mecanismos irregulares, practicos y enfocados a sacar adelante los proyectos
(2013:163).

Consiguientemente, se votd y aprobd la norma'?8. Se habia conseguido el primer
objetivo. Sin embargo, faltaba que fuera promulgada. Entonces, faltando dos
semanas para concluir su mandato las consejeras regionales Yglesias e Hidalgo
y el ex consejero Rebaza conocieron que el presidente viajaria a la ciudad de
Huamachuco en La Libertad, el sabado 16 de julio, para promulgar la Ley de
creacion de la Universidad Nacional Ciro Alegria. El ex consejero Rebaza era
familiar con el entonces alcalde de Huamachuco lo que facilité sus acciones,

como asi el mismo lo relata:

“Aprovechamos que Alan Garcia fue a firmar la Ley de Creacion de la
Universidad Ciro Alegria para Huamachuco. Cuando baja de la avioneta me
acerqué al presidente y le dije que en sus manos estaba la ley, que él la habia
iniciado y él debia aprobarla. Yo tenia un primo que habia sido congresista por
Cajamarca, Alberto Rebaza, de quien también me vali para que me ayudara y él

me respaldd'?®”.

Finalmente, Garcia promulga la Ley y ésta es publicada en el diario oficial El
Peruano el dia 26 de julio del 2011, a tan solo unas horas de dejar el Gobierno,

gracias a las acciones de incidencia de los consejeros regionales.

Después de este logro, el ex consejero regional, Rebaza no participé6 mas de las
actividades de la Qhapaq Nan Nor Amazonica. Por su parte, las consejeras
regionales Yglesias e Hidalgo realizaron acciones de incidencia para hacer que
la SND, modifique el reglamento que se habia aprobado y que esta habia
elaborado colocando entre sus objetivos la integracion territorial. Sin embargo,

no pudieron conseguir este objetivo.

4.2.2 Los técnicos de los gobiernos regionales

El presente grupo de actores lo conforman dos asesores de los gobiernos

regionales respectivos, ellos pertenecen al grupo de funcionarios en el nivel

26 Todos votaron a favor, salvo el congresista por Lima Garcia Belaunde, del Partido Accién Popular.
129 Entrevista a Alexis Rebaza Lopez, ex consejero regional por la Provincia de Sanchez Carrion, La

Libertad, del 11 de octubre del 2013.
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regional cuyas actuaciones han sido importantes en favor de la Qhapaq Nan Nor
Amazédnico. Su rol en la politica fue asesorar a las autoridades politicas y
materializar las decisiones para concretar la mancomunidad regional. Contaba

con una baja capacidad para facilitar las acciones en favor de estemecanismo.

Al igual que en el caso de los consejeros regionales, la participacion de los
técnicos de los gobiernos regionales en la INTERNOR no fue preponderante en
la medida que el mecanismo fue definido y dirigido por los funcionarios del CND
y posteriormente a la SND. Es decir, los profesionales de los diferentes gobiernos
regionales seguian las indicaciones y realizaban los trabajos que desde las

instituciones nacionales disefiaban para ellos.

Sin embargo, para el caso de la mancomunidad regional, por ser una creacion
de los gobiernos regionales no tuvo una planificacién o disefio previo por lo cual
el mecanismo se fue construyendo en el proceso y quienes trabajaron esto
fueron los propios técnicos de las regiones. Jaramillo (2010) explica que para
Wright no existen relaciones entre los gobiernos, sino que las relaciones se dan
entre las personas que dirigen los gobiernos (2010:190). Y para el caso, de los
profesionales de las diferentes regiones, a pesar de que no contaban con la
legitimidad que emana del voto popular o de la denominada “legitimidad
tradicional esta fue reemplazada por la legitimidad legal-racional en el sentido
weberiano (Weber,1996)” (Pérez 2016:260). Inclusive algunos funcionarios no
correspondian a puestos de confianza, sino mas bien eran funcionarios de linea
de carrera, que justamente contaron con una experiencia que les ha permitido
ser actores importantes, a partir de los cuales los tomadores de decision o
autoridades pudieron tomar decisiones informadas. Como asi lo sefala Llerena,

asesor de La Libertad:

“Cada consejero por region en la comision ordinaria, tenia sus asesores. El
presidente de la mancomunidad tenia dos asesores. Pero también tenia sus

asesores en sus dependencias’?”,

A continuacién, realizaré una descripcion del rol que cumplieron algunos de los

integrantes del equipo técnico con el que contaba la mancomunidad regional

130 Entrevista a Joel Llerena, ex asesor de la Mancomunidad Qhapaq Nan Nor Amazénico, del 12 de octubre
del 2019.
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Qhapaq Nan Nor Amazénico, integrado por funcionarios de cada uno de los
gobiernos regionales participantes como son: Cesar Torre del gobierno regional

de San Martin y Kennedy Farge del gobierno regional de Amazonas.

Es importante resaltar que para la concrecion de la mancomunidad regional
Qhapaq Nan Nor Amazénico, han participado diversos profesionales, sin
embargo, he considerado solo a los dos mencionados a partir de su presencia
en los sucesos narrados en el estudio de caso, lo que les da una-prevalencia, no

solo por su labor técnica sino de asesoria politica en su determinado momento.

A partir del anuncio en Palacio de Gobierno para constituir la primera region
piloto, los presidentes regionales involucrados, Cesar Villanueva y Oscar
Altamirano, recibieron el ofrecimiento de Garcia de que los técnicos de la
Secretaria Nacional de Descentralizacion (SND) ayudarian en el diseio de la
region piloto. Esto fue aceptado por Villanueva, sin embargo, a esos técnicos se
le sumarian los funcionarios de ambos gobiernos regionales: Cesar Torre del
Gobierno (San Martin) y Kennedy Farge (Amazonas). Sobre esto, Torre

menciona lo siguiente:

“‘Nosotros fuimos los primeros, quienes forjamos la Ley de Mancomunidad,
porque nosotros empezamos como region piloto, como un proyecto politico que
a Garcia le gustd. Se dijo que se iba a hacer una region piloto entre Amazonas y
San Martin, y la PCM pens6 que esa region piloto era un enmascaramiento para
proceder a una consulta tal como sefialaba la Ley, pero nosotros le dijimos que

no, que ibamos a explorar que pasa’".

El interés de la SND era formar la primera region como un resultado del gobierno
de Garcia, en ese sentido, la indicacion de Villanueva era seguir explorando
alternativas mientras se obtenia mas apoyo de otros gobiernos regionales y un
mayor margen de negociacion con el Gobierno Central y de esa manera poder
idear alternativas que pudieran satisfacer sus intereses. Asi lo revela el propio

Torre:

“Nosotros no fuimos déciles, y le dijimos desde el inicio que no ibamos a armar

un expediente de integracion, sino que ibamos a explorar otras formas de

131 Entrevista a César Torre, exasesor de la Mancomunidad Qhapaq Nan Nor Amazénico, del 14 de octubre
del 2019.
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integracion, [...] y no quisieron aceptar nuestra posicién y nos dijeron, ustedes
tienen que ayudar a avanzar este proyecto y es armar el expediente para formar
regiones. Eso nos dijo la gente de la PCM, los que gobernaban el proyecto. Es
decir, la SND"32”,

Desde que Villanueva, le propusiera a Garcia la posibilidad de trabajar la region
piloto ahora en la modalidad de mancomunidad regional. Los asesores, Torre y
Farge, comienzan a trabajar la nueva propuesta conjuntamente con los
consejeros regionales. Posteriormente, se realiza el 2009 la reunion en
Chachapoyas y se anuncia la creacion de la mancomunidad regional. Después
el 05 y 06 de noviembre de 2009 en Trujillo. Se presentan dos proyectos de ley
sobre la mancomunidad regional, uno de estos fue elaborado por los asesores
Torre y Farge. El otro, fue presentado por Rebaza (La Libertad). Finalmente, se
unificaron, aprobado en cada consejo regional y presentado ante el Congreso de
la Republica el 17 de julio del 2010.

En la comitiva que particip6é en la Comision de Descentralizacion del Congreso,
el 24 de mayo del 2011, también se encontraba el asesor Cesar Torre, cuya
presencia era importante para poder dar soporte a las autoridades regionales y
responder alguna inquietud que pueda ser formulada por los congresistas. La
consejera Yglesias pidid a la comisidn que permitiera que el asesor regional

pueda participar. Asi fue la intervencién de Cesar Torre:

“[...] esta propuesta llena un vacio que existe entre la autonomia de los gobiernos
regionales y la promesa de integracion administrativa que representa la junta de
coordinacion interregional. La mancomunidad regional tiene la finalidad de
gestionar conjuntamente aquellos objetivos comunes, aquellas aspiraciones
comunes a nuestros pueblos, mediante los cuales les vamos a demostrar la
conveniencia de tener administraciones integradas, no antes. Nosotros
proponernos que antes de avanzar un paso en la propuesta de integracion
administrativa, debemos demostrarle a nuestra poblacién las ventajas de ella, y

eso lo tenemos que hacer a través de la mancomunidad [...]".

(Cesar Torre, intervencion en la comision de descentralizacion, el 24 de mayo
del 2011).

132 Entrevista a César Torre, ex asesor de la Mancomunidad Qhapaq Nan Nor Amazénico, del 14 de octubre
del 2019.
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El predictamen fue aprobado por unanimidad y el proyecto de ley'33 pasé de la
Comision de Descentralizacion a la Comision Permanente. Por ello, el 14 de julio
del 2011 se vuelve a formar una comitiva donde vuelve a participar el asesor de
San Martin, Cesar Torre, quien acompafoé en todas las actividades ala comitiva
y fue también uno de los responsables de convencer a los congresistas para la

aprobacion del proyecto de ley, que efectivamente se dio.

Luego de la promulgacion de la ley seguia la aprobacion de su reglamento, esto
no sucedié hasta el 2013. A partir de ello, el equipo de asesores no estaba
conforme del reglamento y realizaron, a través de las nuevas autoridades,
reuniones con los funcionarios de la SND para solicitar su modificacion.
Finalmente, no se dieron los cambios y el equipo trabajé con el reglamento

disefiado por la SND.

A partir de ello, se tenia que trabajar en la consolidacion de la mancomunidad
Qhapaq Nan, y esa labor la operativizaron los técnicos de las regiones
participantes. Sin embargo, la Qhapaq Nan no tuvo el apoyo politico por parte de
los presidentes regionales y se cre6 la mancomunidad regional de la Macro
Region Nor Oriental, con la cual ya no se realizarian mas actividades en favor de

la primigenia mancomunidad y por la cual los técnicos habian trabajado.

43. Balance de la participacién de los actores de INTERNOR y la Qhapaq

Nan Nor Amazoénico

Los actores (autoridades o funcionarios) de ambos mecanismos, ya sea en los
niveles nacional o regional, contaban con diferentes capacidades para poder
incidir en el proceso. Estas capacidades tienen su fuente en el cargo o funcion
que desempefiaban o en sus propias cualidades personales. Es decir, la
posibilidad de influenciar en el proceso y obtener el resultado esperado podian
provenir del poder que el cargo le conferia, como, por ejemplo: Toledo en su
condicion de presidente de Estado o Thais en su condicion de presidente del
CND; o también del liderazgo que ejercia sobre los demas a partir de sus

caracteristicas personales como, por ejemplo: Simons en su condicion de

55 Proyecto de Ley N.” 4216-2011.
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presidente regional de Lambayeque o Villanueva en su condicién de presidente

regional de San Martin.

Asimismo, estas actuaciones las han desarrollado en un periodo y escenario
determinado, lo cual también ha condicionado, a favor o en contra de sus
intereses. En este caso, cuando he descrito las cuatro fases de nuestro estudio
de caso (ver capitulo 2) he sefalado caracteristicas que también influyen en la
actuacion de las autoridades y funcionarios. Es el caso de Toledo y la presion
por llevar adelante la integracion territorial. Sin embargo, su gobierno se
caracterizo por ser débil y tener en contra a los 15 gobiernos regionales que eran

de gestidn Aprista. Este mismo escenario afecté a Thais, Simons y Morales.

Estos actores se han relacionado entre ellos, en mayor o menor medida, para
alcanzar su objetivo que afectaba al desarrollo del mecanismo. Para la
INTERNOR, Toledo buscé apoyarse en la experiencia de Thais para dirigir el
CND y concretar la regionalizacién; Thais buscé apoyarse en Morales para hacer
que INTERNOR se convierta en la macro regién norte; y este ultimo busco
apoyarse en Simons, por ser el politico con experiencia y liderazgo. Para la
Qhapaq Nan, Villanueva propuso el mecanismo y buscé apoyarse en los
consejeros regionales (Yglesias, Rebaza e Hidalgo), para que sean sus
operadores politicos con las demas regiones y en todos los ambitos (Congreso).
Ellos buscaron en los asesores el conocimiento y experticia para poder

desarrollar sus actividades de incidencia.

Las acciones realizadas por las autoridades o funcionarios no solo siguieron un
marco normativo, institucionalidad creada o la formalidad del cargo o funcién que
desempenaban, sino también ha utilizado consensos politicos, acuerdos u otros
recursos y practicas informales que resultaron siendo eficaces para alcanzar su
objetivo e interés. Esto se evidencia méas en el caso de la Qhapaq Nan Nor
Amazonico, en el cual su surgimiento, creacién y la busqueda de la legalidad,
estuvo vinculada a actuaciones que no tenian sustento legal o tuvieron que
realizar practicas informales. La propia region piloto propuesta por Villanueva no
contaba con un marco juridico, al igual que la figura de la mancomunidad
regional. Asimismo, las actuaciones realizadas por Rebaza para conseguir la
aprobacion del proyecto de ley en el Congreso o la promulgacion por Garcia,

inclusive cuando ya no ocupaba ningun cargo politico o funcionario.
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Asimismo, sobre la actuacion de los funcionarios del nivel regional, al ser en
muchos casos funcionarios de carrera, cuentan con una estabilidad en la
institucion lo que hace posible que la experiencia trabajando en los gobiernos
regionales les permita extraer de ambas instituciones (INTERNOR y Qhapaq
Nan Nor Amazodnico) elementos para fortalecer las siguientes iniciativas de
integracion, ya sean con el mecanismo de la junta o de la mancomunidad
regional. A partir de lo cual, este grupo de actores siguen fortaleciendo su
legitimidad legal o formal, para involucrarse en la implementacion de una politica

publica.

Finalmente, debemos resaltar que para todos los grupos de actores (autoridades
y funcionarios) una de las debilidades mas importantes ha sido la capacidad de
hacer sostenibles sus actuaciones en el tiempo. Es decir que puedan realizar
actividades en busca de hacer sostenibles tanto la junta o la mancomunidad, sin
que éstas se vean alteradas, suspendidas o descartadas por los cambios en el
escenario o0 posturas politicas emergentes. Un ejemplo de ello son las
elecciones, ya sean nacionales o regionales y locales, ya que éstas terminan por
bloquear las acciones de los actores en la medida de que concentran todos los
esfuerzos en campafias y es alli que los objetivos en relacion a la junta o
mancomunidad, pierden fuerza y apoyo. Aun mas, esto vinculado a su débil
capacidad de trasladar la experiencia hacia otros actores para continuar
fortaleciendo la institucionalidad de los mecanismos. Un efecto directo de ambas
condiciones es que tanto la INTERNOR vy la Qhapagq Nan Nor Amazonico se
encuentren sin actividad a la fecha. Este resultado es también un efecto de no

trabajar en la sostenibilidad de los mecanismos y las instituciones creadas.
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Conclusiones

A principios del siglo XXI el Peru retomé el camino democratico con una alta
expectativa social y politica por iniciar un nuevo proceso de descentralizacion y
regionalizacion. Esto genero presidon en Alejandro Toledo (2001 — 2006) para
conseguir resultados inmediatos y trajo consigo un erroneo disefio en la
estrategia al definir los gobiernos regionales sobre la base de los departamentos
y esperar que, en un plazo inmediato a partir de referéndums, se unifiquen para

formar regiones. Esto no sucedio.

La clase politica de ese tiempo, aprovecho la debilidad de Toledo y su gobierno,
para acumular poder y mejorar su posicion de cara a las elecciones regionales y
locales del 2002 y las nacionales del 2006. Por ello, previo al referéndum del
2005, principalmente integrantes del APRA, realizaron acciones en contra de una
posible unidad, alentando discursos egoistas y chovinistas, que negaron la
posibilidad de integrar territorialmente a los departamentos en ese momento.
Sembraron en la poblacion dudas y temores que hasta la fecha permanecen, lo

cual agrega una mayor complejidad al proceso de descentralizacion en el Peru.

Por otro lado, la decisién de Alan Garcia (2006 — 2011) de disolver el Consejo
Nacional de la Descentralizacion (CND) para cambiarla por una Secretaria de
Descentralizacion (SND) adscrita a la PCM, significod para los actores regionales
un menosprecio por la investidura de la reforma mas importante que se venia
desarrollando, ya que su composicion, asi como el rango ministerial, les permitia
tener una participacion directa con el presidente y todo el ejecutivo. Asimismo,
esta medida termind con un espacio de trabajo permanente entre los diferentes

niveles de gobierno en favor de la reforma.

A partir de ello, los presidentes regionales se encontraron divididos por su
posicion frente al referéndum o por su posicion frente al cierre del CND. Resaltan
en ese escenario, figuras como la de Yehude Simons quien trabajé en favor de
la integracién territorial, sin embargo, no fue suficiente. Entonces, con una
direccion politica débil hacia el trabajo en conjunto, con un ejecutivo que forzaba
la integracion territorial, una oposicién que trabajaba en contra de la reforma y
una poblacion con quien no se trabajé seriamente para comprometerla con el

proceso de descentralizacion, el escenario se presentd adverso para los
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mecanismos implementados, en este caso el de la junta de coordinacién

interregional del norte y oriente (INTERNOR).

La INTERNOR en su disefio, perseguia un fin positivo, en la medida que buscaba
contribuir a generar estudios técnicos, expedientes con proyectos concretos y
esfuerzos que mejoren las capacidades de los actores, todo ello sumaba en favor
de la regionalizacién. Sin embargo, el condicionamiento territorial impedia la
confianza y apuesta por parte de los presidentes regionales. Asimismo, los
beneficios determinados en la Ley de Incentivos nunca se materializaron. Por
ello, nunca contaron con los recursos (humanos, logisticos, econémicos, etc.)

para el desarrollo de sus actividades y consolidacion.

La INTERNOR conté con el apoyo de los convenios celebrados con el PNUD y
el CND y después SND, el cual sirvié para la contratacion de un equipo de
profesionales, incluyendo a Morales Bermudez, como secretario técnico. Este
financiamiento y el liderazgo de Morales mantuvo al inicio una dinamica de
reuniones con los presidentes regionales quienes aprovechaban para articular
agendas y mejorar sus condiciones para negociar con el Gobierno Central. Sin
embargo, los gobiernos regionales no financiaron las actividades de la
INTERNOR vy esta no se convirtid en unidad ejecutora para la transferencia de

recursos del Gobierno Central a su favor.

Posteriormente, con el convenio para formar una region piloto entre Amazonas y
San Martin, que lider6é Cesar Villanueva, se dio el primer paso para un nuevo
mecanismo, y cuando se sumé La Libertad y Cajamarca nacié la primera
mancomunidad regional bajo el nombre de Qhapaq Nan Nor Amazdnico, la cual
desde su origen contrasté con el mecanismo que habia promovido el Gobierno
Central, la INTERNOR, ya que parte los gobiernos regionales que la
conformaban fueron quienes crearon la mancomunidad regional. Entonces, ante
la pregunta ¢, Cuales son los factores que explicaban la decision de los gobiernos
regionales de crear la mancomunidad regional Qhapagq Nan Nor Amazdnico
antes que fortalecer a la junta de coordinacion interregional del norte y oriente
(INTERNOR)? He concluido que son cuatro factores, los cuales los he definido
de la siguiente manera: factor politico, factor de autonomia, factor de legitimidad

y factor de actoria politica.
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El factor politico es el condicionamiento que ejercia el Gobierno Central a través
de la junta de coordinacion interregional del norte y oriente (INTERNOR), a los
gobiernos regionales integrantes de iniciar un proceso de integracion territorial y
la no voluntad de estos de aceptar este condicionamiento. La INTERNOR se
habia creado antes del referéndum y su objetivo fue el crear un escenario
propicio para un resultado positivo en favor de la integracion, finalmente esto no
se consiguio. Posteriormente, los incentivos a los gobiernos regionales no
promovieron la integracion territorial. Asimismo, es también conocido que al no
tener una politica clara de descentralizacion y una ruta a seguir esta férmula se
presentaba como una alternativa desarticulada de otra serie de medidas
necesarias para darle mayor soporte y poder conseguir sus objetivos. Un ejemplo
de medida de respaldo era convertirlas en unidades ejecutoras y dotarlas de un
equipo técnico que pudiera elaborar los instrumentos basicos para su

operatividad.

El factor de autonomia es la potestad que tienen los gobiernos regionales de
crear un mecanismo de articulacion territorial en su beneficio en lugar de aceptar
el propuesto por el Gobierno Central. La mancomunidad regional Qhapaq Nan
Nor Amazonico es una creacion de los gobiernos regionales de Amazonas, San
Martin, La Libertad y Cajamarca, quienes realizaron acciones que fueron
afirmando el nuevo mecanismo, como por ejemplo expedir ordenanzas
reconociendo su voluntad de ser parte de la mancomunidad regional. Asimismo,
esta autonomia se evidencié cuando incidieron en el Congreso para su
reconocimiento legal. A partir de ello podemos decir que su creacion se
fundamenta en esa libertad que el orden constitucional le garantiza a los

gobiernos regionales.

El factor de legitimidad es la validez o condicién positiva que tiene el mecanismo
de la mancomunidad regional, otorgada por los gobiernos regionales que la
consideran importante para una actuacién politica conjunta y fortalecida frente al
Gobierno Central, mejorando su capacidad de negociacion y sin ningun tipo de
condicionamiento. La experiencia similar anterior a la mancomunidad regional
Qhapaq Nan Nor Amazonico, es la junta de coordinacion interregional del norte
y oriente (INTERNOR), ya que era un mecanismo que permitia a los gobiernos

regionales trabajar en conjunto para emprender acciones que abordabantemas
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comunes a sus integrantes y por ello toman esta experiencia y crean un nuevo

mecanismo con esa misma oportunidad.

Finalmente, el factor de la actoria politica es el rol que cumplieron los actores
regionales (presidentes, consejeros y técnicos) para la creaciéon de la
mancomunidad regional que les permitié tener mayor protagonismo y mayor
visibilidad mediatica. Son los emprendedores de la politica quienes en busca de
sus intereses personales de resaltar politicamente crearon el mecanismo. En ese
sentido, sus objetivos politicos se encuentran relacionados con los objetivos de
otros actores quienes se presentaron como colaboradores o competencia, por
ello, el juego politico democratico requiere de la capacidad de los actores de
realizar alianzas para conseguir asi sus objetivos. Por ello, como la teoria
sugiere, toda politica publica debe comprender los intereses e incentivos
individuales para ser utilizada en su favor, en este caso en favor de la

regionalizacion.

En el caso de la INTERNOR, los actores principales fueron los presidentes
regionales y el secretario técnico, quienes generaban toda la dinamica de este
mecanismo. Convocaban y acudian a las reuniones, planificaban las acciones a
desarrollar y tomaban las decisiones ejecutivas, que luego eran ratificadas en los
Consejos Regionales. Sin embargo, en la Qhapaq Nan Nor Amazénico, fueron
los presidentes, consejeros y los técnicos quienes realizaban las acciones en
favor de este mecanismo. Estas oportunidades de actuacion se han visto
reflejadas en el esfuerzo que han desplegado para impulsar la institucionalidad
de la mancomunidad, la definicion de estrategias, la construccion de
instrumentos de gestion propia, la dacion de la ley y su posterior reglamentacion,

asi como su inclusion en el registro nacional de mancomunidades regionales.

Entonces, he evidenciado que muchos de los resultados para ambos
mecanismos no se hubiesen podido concretar sin el liderazgo o la intervencién
de los personajes descritos y las decisiones que tomaron a favor o en contra del
mecanismo. Inclusive muchas veces fuera del margen de la regulado para el
cargo o funcion que cumplian, ya sea por voto popular, confianza o cargo
funcional. Asimismo, debemos resaltar que la sostenibilidad de sus actuaciones
en el tiempo es una dificultad que todos los actores han experimentado teniendo
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como un efecto que la INTERNOR y la Qhapaq Nan se encuentran a la fecha sin

actividad.

Por su parte, la primigenia mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazénico,
desde el afio 2018, ya no realiza mayor actividad, esto producto que no cuenta
con el apoyo politico de los gobernadores que actualmente se encuentran en la
gestién de los gobiernos regionales, con lo cual se evidencia el bajo nivel de
institucionalidad que habia conseguido y la alta fragilidad de la naturaleza de
este mecanismo, cuya sostenibilidad se pone a prueba en cada eleccion regional

que se realiza.

La mancomunidad regional Qhapaq Nan Nor Amazénico fue la primera en su tipo
y posteriormente se crearon otras mancomunidades regionales. Actualmente, se
encuentran registradas cinco'34, de las cuales solo la de Los Andes viene
ejecutando presupuesto propio. Esto a partir del compromiso politico de los
gobiernos regionales miembros. Este compromiso se ha fortalecido en el tiempo
y mantienen sus acciones en favor de la integracidon regional. Una muestra de
ese compromiso es que desde su creacion la mancomunidad de Los Andes
mantiene a su equipo técnico, fortaleciendo asi su institucionalidad. Inclusive,
algunos de sus técnicos iniciaron su trabajo en la Qhapaq Nan Nor Amazonico y

posteriormente, trabajaron en la de Los Andes.

Finalmente, sigue siendo valido el objetivo de formar regiones en el Peru, pero
esto debe responder a procesos de largo tiempo, con una prospectiva acorde a
la dimensidn del objetivo de realizar una nueva demarcacion territorial en el Peru.
Por ello sus acciones deben responder a planes certeros, no presurosos y que
caigan en el resultado inmediato. Entonces, la integracion territorial debe ser un
proceso que se encuentre acompafiado de éxitos en sus etapas, es decir
alimentar el objetivo con resultados que demuestren que nos acercamos a la
creacion de regiones. En ello considero que la INTERNOR aport6 al iniciar un
camino de articulacion y al evidenciar las grandes potencialidades con las que
cuenta el norte del pais. Asimismo, la Qhapaq Nan Nor Amazénico fue la primera
en crearse y demostrar que se puede iniciar un proceso de articulacion a partir

de objetivos comunes generando bases legitimas desde donde crearregiones.

**Ver anexo registro de mancomunidades regionales en el Peru.
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