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INTRODUCCION

El restablecimiento del sistema de gobiernos regionales democraticamente elegidos abre nuevas
condiciones para el desarrollo de las regiones en el Per( y plantea un reto al accionar de la coope-
racién internacional en nuestro pais. De por si el tema de la descentralizacion resulta prioritario
para la cooperacion. No solo porque se considera que los espacios locales posibilitan una participa-
cién mas democratica de la poblacion en la toma de decisiones y en la evaluacion de los resultados,
sino porque ademas corresponde también a la organizacion y tradicion descentralista propia de los
paises del Norte, como Alemania, Espafia, Estados Unidos, Italia, Paises Bajos, Suiza, etc. La co-
operacion internacional tiene ventajas comparativas en el tema de la descentralizacién. Ellos han
apoyado experiencias en otros paises vecinos que nos pueden servir para acortar caminos. Es el
caso de Bolivia, en donde la Ley de Participacion Popular determind que se transfiriese a los gobier-
nos locales el uso de una parte importante de los recursos presupuestarios y de la cooperacion, y
que se disefiaran mecanismos de participacion de la sociedad en la planificacion de los programas
por ser ejecutados. Es también el caso de Brasil, donde se desarrollaron experiencias interesantes
de disefio participativo de presupuestos regionales.

En este documento reflexionaremos sobre el rol que puede asumir la ayuda externa en nuestro pais.
¢ QUE cabe y qué no cabe esperar de la cooperacion internacional? ;En qué lineas de trabajo resul-
taria mas viable y provechosa la asistencia técnica externa? ;Cuales son las entidades de coopera-
cién mas interesadas en apoyar el proceso de descentralizacion y el desarrollo regional? ;Qué pasos
requieren dar los gobiernos regionales para consolidar la gestion de la cooperacion?




Diagndstico de la situacion

Dentro del ambito andino y latinoamericano, el Per( se caracteriza por su alto nivel de centralismo
economico y politico. Este se manifiesta en la concentracion de las decisiones en la capital, el
manejo altamente centralizado del presupuesto pablico y la concentracion de las actividades econé-
micas y financieras en Lima.

En cuanto a la gestion de la cooperacion internacional, esta se ha centrado hasta la fecha en unos
pocos ministerios e instituciones publicas que disefian, negocian e implementan los programas o
proyectos de cooperacidn con escasa 0 nula participacion de los actores regionales. Los proyectos
por lo demas se insertan en una légica fragmentada y no se articulan a una estrategia global de
desarrollo de mediano plazo. Todo lo anterior determina que en el &ambito de las regiones no se
articulen los programas de cooperacion en estrategias de desarrollo regional y que no existan meca-
nismos de participacion de la poblacion.

Tras la desactivacion de los gobiernos regionales con el autogolpe del 92, desaparecieron las instan-
cias de coordinacion de la cooperacion regional. No solo se concentré en Lima, en unos cuantos
ministerios, la tarea de disefiar y negociar la cooperacién internacional; también se concentré la
labor de supervision y evaluacion de los proyectos. Es cierto que algunos consejos transitorios de
administracion regional (CTAR) mantuvieron la responsabilidad en la ejecucién de algunos proyec-
tos sueltos ejecutados con fondos de cooperacion internacional, pero perdieron la vision de con-
junto. En los ultimos afios, no ha existido en los departamentos una informacion precisa sobre los
diversos proyectos de cooperacion internacional ejecutados en su ambito ni sobre los avances
logrados. Si bien algunos CTAR llegaron a elaborar planes departamentales de desarrollo, es cierto
también que estos se quedaron en el papel. Se carecio de los recursos requeridos para desarrollarlos,
yaque estos estaban en manos del Gobierno Central.

Todo lo anterior determina un cuadro que nos recuerda la biblica Torre de Babel. Al visitar las
provincias, encontramos una serie de proyectos que, pese a su proclamada voluntad de lograr el
desarrollo de las regiones mas pobres del Per(, se expresan en lenguajes distintos y muestran un
grado de descoordinacion entre si que dificulta su articulacién en un esquema de desarrollo regional
sostenible. En una misma provincia pueden coincidir programas desarrollados por diversas entida-
des publicas, COmo FONCODES, PROMUDEH, PRONAA, INRENA, INADE, Sin que exista entre ellas la coor-
dinacion necesaria.

Retos y tareas que enfrentan los nuevos gobiernos regionales

En el marco de la formacién de los nuevos gobiernos regionales a comienzos del 2003, se torna
indispensable disefiar los instrumentos que permitan una gestion descentralizada de la gestion de la
cooperacién internacional para el desarrollo. Esto se asocia obligadamente a laimplementacion de
mecanismos de planificacion del desarrollo en el &ambito regional y provincial.

De hecho la nueva Ley Organica de Gobiernos Regionales asigna a estos gobiernos la compe-
tencia de formular el plan de desarrollo regional de mediano y largo plazo concertado con las




municipalidades y la sociedad civil y de los planes anuales y de los presupuestos participativos. La
ley también sefiala que corresponde al gobierno regional la formulacion de un plan de competi-
tividad regional.

Las debilidades que enfrentan los gobiernos regionales en estas tareas son obvias. No existe un
sistema de planificacidn del desarrollo en el ambito nacional ni en el regional. Este esta alin por
construirse. El nuevo gobierno regional debera concertar sus planes con las municipalidades articu-
lando propuestas de desarrollo regional con propuestas locales. Se plantea, sin embargo, como un
problema el hecho de que la mayor parte de los proyectos planteados por los municipios se refieran
aobras locales y servicios antes que a proyectos productivos.

Si bien hay departamentos en donde los gobiernos regionales administraron algunos proyectos de
cooperacion internacional (como Piura o Cusco), es también cierto que los montos recibidos han
tendido a reducirse y que existen otros departamentos que no han administrado este tipo de pro-
gramas (como Huancavelica o Lambayeque).

Hay también debilidades manifiestas en la capacidad de formulacién de proyectos en las instancias
regionales. Tenemos, por ejemplo, el caso de Huancavelica. Este departamento fue designado pilo-
to por haber elaborado en forma satisfactoria el Presupuesto Participativo. En tal sentido, aplican-
do el factor de presencia perniciosa de la pobreza, el MEF habia programado para Huancavelica un
monto equivalente a 74,1 millones de soles para el 2003. Para acceder a estos recursos, se presento
un total de 151 proyectos, de los cuales solo 35 han sido declarados viables, los que suman en total
un monto aproximado de 13 millones.

Las restricciones presupuestarias que enfrentan los gobiernos regionales son manifiestas. Pese a
asumir unaserie de roles y responsabilidades nuevas, los recursos de los cuales disponen son prac-
ticamente los mismos con los que contaban los antiguos consejos transitorios de administracion
regional (CTAR). Es mas, el grueso de estos fondos estd comprometido con la planilla del personal
heredado de los CTAR. No se dispone practicamente de recursos para la contratacion de nuevo
personal calificado o para obras de inversion.

Necesidad de fortalecer las capacidades de gestién de la
cooperacion internacional por parte de los gobiernos regionales

Un tema central que se debe considerar en la formulacion de una estrategia de gestion descentrali-
zada de la cooperacién y el desarrollo es el aspecto institucional. Se requiere estructurar en las
regiones equipos profesionales dotados de instrumentos modernos de trabajo (planificacion, infor-
matica, sistemas de supervision). Se torna necesaria, asimismo, una inyeccion de recursos para
compensar el desmantelamiento del cual fueron objeto las instancias regionales de desarrollo. Debe
pensarse en mecanismos como, por ejemplo, Fondos de Programacion Regional, que posibiliten la
realizacion de estudios de factibilidad para el disefio de proyectos regionales.

Se requiere la formacién de cuadros profesionales en manejo de programacién y de elaboracion y
supervision de proyectos de desarrollo. En esta labor se debera aprovechar necesariamente las




capacidades locales actualmente existentes en el sector publico, la universidad, entidades privadas
de desarrollo y programas de cooperacion.

Perspectivas de las entidades cooperantes en cuanto al apoyo a las
regiones y al proceso de descentralizacion

Aqui alcanzamos un panorama sobre las lineas de trabajo que vienen implementando las agencias
acreditadas en nuestro pais en torno del tema de la descentralizacién. También damos cuenta de las
actividades del subgrupo sobre descentralizacién formado por diversas entidades cooperantes.

Grupo de trabajo sobre descentralizacion y gobernabilidad

Como parte de las actividades del grupo de gobernabilidad (integrado por diversas entidades co-
operantes acreditadas en el Perq), se formo hace unos cuatro meses el grupo de trabajo sobre
descentralizacion, en el cual participan representantes de diversas agencias, como ACDI (Canada),
BID, la cooperacién belga, COSUDE (Suiza), DIFID (Reino Unido), GTZ (Alemania), Union
Europea, USAID (Estados Unidos). La coordinacion del grupo esta a cargo de Kim Delaney de
USAID. El subgrupo funciona como un espacio de intercambio entre las diversas entidades coope-
rantes. Una de las tareas iniciales que se ha propuesto elaborar es una matriz que sintetiza los
diversos proyectos de las entidades cooperantes en las diferentes regiones del Perd.

La cooperacion estadounidense (USAID)

El Programa de Fortalecimiento a los Procesos e Instituciones Democraticas contempla el apoyo a
los gobiernos regionales y locales, asi como a otros sectores prioritarios: Congreso y Justicia.

Para apoyar el fortalecimiento de la gestion y las capacidades de los gobiernos regionales y munici-
pales, USAID através de una empresa consultora plantea implementar un programa de apoyo por
un monto de veinte millones de délares durante un periodo de cinco afios a los gobiernos regiona-
les y municipales en siete departamentos priorizados. Este nuevo programa comenzaraa ser imple-
mentado en febrero y tiene como componentes fundamentales:

e Continuar con el apoyo a la reforma politica normativa del proceso. Se seguira apoyando a
través de este programa el fortalecimiento del Consejo Nacional de Descentralizacion (CND)
y se trabajara con instituciones claves del Estado para promover un proceso coherente y articu-
lado.

e Fortalecer las capacidades de gestidn de los gobiernos regionales y locales para que brinden
mejores servicios a los ciudadanos (se los capacitara y brindara asistencia técnica en los proce-
sos de planificacion y presupuesto participativo, en el mejoramiento de sus controles internos,
administracion y contabilidad; mecanismos de participacion ciudadana, rendicion de cuentas,
etc.). Este programa promovera que las municipalidades y regiones seleccionadas sean califica-
das y certificadas positivamente por el sistema de acreditacion que el CND viene disefiando
para otorgar mayores competencias y recursos en base a estandares minimos de rendimiento y
capacidad.




e Promover lainstitucionalizacién de mecanismos de participacién ciudadana en el proceso de
reformasy en la vigilancia de la actuacion de sus autoridades. (Se promovera la constitucion de
comités de vigilancia y otros mecanismos que permitan que la sociedad civil organizada pueda
participar en latoma de decisionesy en la fiscalizacion de sus autoridades). Esta actividad
complementaray se sumara a los esfuerzos ya existentes en este campo.

e Mejorar las capacidades de las organizaciones de la sociedad civil para que su participacion en
la toma de decisiones sea cada vez mas efectiva.

El desarrollo de este programa desde su disefio viene siendo trabajado de manera coordinada con
el Consejo Nacional de Descentralizacion y con el Banco Interamericano de Desarrollo con la
finalidad de que se convierta en un programa de fortalecimiento del proceso de descentralizacion,
en general, y que ayude a los gobiernos regionales y municipales aimplementar de manera efectiva
y eficiente tanto la normatividad como la gestion de los mismos.

Complementariamente a estas acciones, la Oficina de Democracia de la USAID viene trabajando
de manera transversal el tema de la anticorrupcion. En el area de descentralizacion se ha firmado
un convenio con la Contraloria de la Republica para apoyar el desarrollo de las auditorias financie-
ras y de gestion de los 25 CTAR con el fin de que las nuevas autoridades regionales electas inicien
su gestion con las cuentas claras y transparentes. También esta por cerrarse un convenio con el
Consejo Nacional Superior de Contrataciones y Adquisiciones del Estado (CONSUCODE) para
fortalecer la capacidad de los gobiernos regionales de los siete departamentos seleccionados en los
diferentes procesos de compra de bienesy servicios.

Para apoyar el disefio del marco normativo-politico y laimplementacion del proceso de descentra-
lizacion, la USAID suscribié un convenio con la Direccion General de Gestion Publica de la Presi-
dencia del Consejo de Ministros (PCM)y con el CND para desarrollar el plan de transicion del
proceso de descentralizacion, el cual permitira al CND contar con estudios e instrumentos claves
paraimplementar el proceso.

La USAID ha suscrito un convenio con un consorcio de ONG encabezado por Catholic Relief
Service y el grupo Propuesta Ciudadana para implementar un proyecto que tiene como principal
objetivo fortalecer el rol de la sociedad civil dentro del proceso de descentralizacién, asi como
hacer de la participacién ciudadana un tema central de las reformas de las politicas democraticas. EI
proyecto promueve la aperturay desarrollo de canales y mecanismos para garantizar la activa parti-
cipacion ciudadana en los gobiernos nacionales, regionales y locales. En lo inmediato, se busca un
activo aporte ciudadano en el periodo junio 2002-junio 2003 en la formulacion de cuatro leyes
claves: la Ley de Municipalidades, la Ley de Regionalizacién, la Ley General de Finanzasy la Ley de
Presupuesto Participativo.

Entre las actividades previstas del proyecto destacamos:
e Consolidara las lecciones aprendidas sobre planificacion participativa del desarrollo local y

procesos de formacién de consensos.
e Facilitara dialogos regionales con lideres de la sociedad civil, autoridades gubernamentales y




otros representantes institucionales (universidades, asociaciones profesionales, camaras de co-
mercio) propiciando mecanismos de vigilancia ciudadana.

e Crearaespacios para el debate publico y consulta de la sociedad civil. Apoyara el desarrollo de
una pagina web nacional y de paginas descentralizadas; apoyara debates electronicos, asi como
programas radiales y televisivos nacionales y regionales para intercambiar opiniones o ideas.

La cooperacion suiza (COSUDE)

COSUDE decidié implementar un programa mas estructurado de trabajo en el ambito de la des-
centralizacion para el afio 2004 en tres lineas de accion. Durante este afio, se piensa promover
algunos puntos de accion iniciales en esas tres lineas:

e Promover el debate en las regiones sobre el tema de la descentralizacion buscando generar
corrientes de opinién.

e Promover mecanismos de participacién o cogestion ciudadana.

e Sentar las bases para contribuir a los procesos de promocion del desarrollo econémico local.

El apoyo de COSUDE se concentrara en tres departamentos que ha definido como prioritarios:
Apurimac, Cajamarcay Cusco.

Entre las acciones piloto identificadas, COSUDE se plantea apoyar a la red de municipalidades
rurales en la difusion e implementacion de instrumentos de gestion participativa.

En cuanto al tema de la participacion ciudadana, se ha suscrito un acuerdo con el Centro de Trans-
ferencia Tecnoldgica de la Universidad Catolica del Pert para permitir el acceso a informacion de
dos municipalidades adicionales a las programadas. Complementariamente a la informacion en
Internet, se plantea la posibilidad de utilizar medios de comunicacion masivos, como la radio.

La cooperacion alemana

Actualmente un grupo de expertos internacionales de la GTZ viene evaluando el proyecto de
apoyo al proceso de descentralizacion por un monto de cerca cuatro millones de euros acordado
con el Gobierno Peruano en las negociaciones bilaterales.

También se esta avanzando en el disefio de un programa de la GTZ denominado Descentraliza-
cion, Probidad y Control Ciudadano, para fortalecer el trabajo descentralizado de la Contraloria de
la Republica y para capacitar a los gobiernos regionales y locales en el manejo y rendicion de
cuentas.

Esta pendiente el inicio de un proyecto por un monto de cerca de 1,2 millones de euros, Fomento
del Dialogo entre el Estado y la Sociedad Civil, orientado a generar propuestas de politicaen el
tema de la descentralizacion. De conformidad con los acuerdos suscritos, la conduccién del pro-
yecto de parte de la sociedad civil estara a cargo del Grupo Propuesta Ciudadana. Las zonas en las
cuales se focalizara el trabajo seran Piura, Huancavelica y Cusco.
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Cabe destacar que, en las ultimas negociaciones bilaterales, el Gobierno Aleméan acordé con el
Gobierno Peruano utilizar el saldo de cerca un millén de euros del Fondo de Transicion Democra-
ticade laGTZ, paraapoyar proyectos pequefios relacionados con el tema de la descentralizacion.

La cooperacion alemana de la GTZ viene trabajando a través de su programa  Pro Agua, con
municipalidades de ocho ciudades del pais, el desarrollo de sistemas de agua potable y alcantarillado.
En perspectiva, se plantea la concesidn de estos servicios al sector privado.

La KFW ha venido negociando un programa de fortalecimiento municipal a través de FONCO-
DES, el cual esta ain en etapa de formulacion. El grupo Apoyo ha elaborado un estudio de
prefactibilidad y, en marzo, vendra una mision técnica de la GTZ-Frankfurt para examinar en el
terreno la propuesta. Dados los cambios en el marco institucional (eventual regionalizacion del
FONCODES), se estima poder definir el proyecto recién hacia fines de marzo y se ha fijado como
meta empezar con la ejecucion del programa en enero del 2004.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

El BID ha otorgado un préstamo de 28 millones de délares a fin de apoyar el programa de moder-
nizacion del Estado y descentralizacion. En tal sentido, el costo total del programa asciende a US$
40 millones, de los cuales el banco financiard US$ 28 millones (70%) y el pais US$ 12 millones
(30%).

El objetivo descrito en el proyecto consiste en “apoyar el desarrollo de un proceso eficaz de mo-
dernizacion y descentralizacion de laadministracion publica en el Pert, mediante la redefinicion de
reglas institucionales claves y la implantacion de nuevas estructuras y sistemas administrativos”.
Asimismo, el proyecto contempla mejorar la rendicidn de cuentas de los funcionarios ante la pobla-
ciény el incremento de la transparencia en la gestion pablica, asi como la participacion de los
ciudadanos en asuntos de su interés.

El programa se divide en dos subprogramas principales:

1 Modernizacion del Estado (US$ 13,9 millones): Dirigido basicamente a la instrumentacion
de la Ley de Bases de Gobiernos Regionales recientemente aprobada. Este subprogramaasu
vez se divide en seis componentes, entre los que destacan: a) organizacion del Poder Ejecutivo
(US$ 0,3 millones), b) gestion de recursos humanos (US$ 3,5 millones), ¢) gobierno electronico
(US$ 4 millones), d) gestién de compras gubernamentales (US$ 4,2 millones), €) programa
piloto en el Ministerio de Transportes y Comunicaciones (US$ 1 millén) y f) programa de
modernizacidn de la Presidencia del Consejo de Ministros (US$ 1 mill6n).

2. Descentralizacion (US$ 19,9 millones): Su unidad ejecutora se encontraraen el CND. Esta
orientado a brindar apoyo al Estado Peruano en la implantacion de un proceso gradual y
sostenible de descentralizacion politica, fiscal y administrativa. En relacion con sus componen-
tes destacan: a) marco juridico (US$ 1 millén), b) fortalecimiento de entes rectores como el
MEFy el CND (US$ 4,4 millones), ¢) apoyo a laimplantacion de gobiernos regionales (US$ 12
millones) y d) creacion del Sistema Nacional de Fortalecimiento Institucional Local (SNFIL),
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que brindara capacitacion y asistencia técnica a los gobiernos municipales bajo la responsabili-
dad del CND (US$ 2,5 millones).

Otros programas orientados a la descentralizacion

Tanto la cooperacion britanica (DFID) como la cooperacion canadiense (ACDI) vienen perfilando
programas de cooperacion en el ambito de la gobernabilidad y la gestion publica, que contemplan
la dimension de la descentralizacién. También la Unidn Europea estd tomando en cuenta transferir
a las regiones programas de cooperacion que venia ejecutando, como es el caso de los programas en
lasierra de La Libertad y Cajamarca, en el Callejon de Conchucos (Ancash) o el del Manu.

La cooperacion Sur - Sur

Muchas veces se ha reducido la cooperacion al flujo de recursos y de asistencia técnica de los paises
ricos a los de Sur. Sin embargo, cada dia se evidencia mas la importancia que tiene la cooperacion
horizontal entre paises del Sur, especialmente entre paises vecinos, que comparten realidades eco-
ndmicas sociales y culturales similares y en donde la cercania geografica favorece las posibilidades
de un intercambio solidario. Es mucho lo que se puede aprender de los procesos de descentraliza-
cion desarrollados en paises como Colombiay Chile o sobre las experiencias de la Ley de Participa-
cion Popular de Bolivia.

La cooperacion descentralizada

Cabe anotar que las perspectivas de cooperacion internacional no se reducen al ambito de laayuda
gue puedan brindar los gobiernos del Norte y los organismos multilaterales. Existe hoy una moda-
lidad de cooperacion que ofrece crecientes oportunidades a los gobiernos regionales y locales del
Sur. Nos referimos a la cooperacion proveniente de gobiernos regionales y autbnomos y a organi-
zaciones privadas del Norte. Los gobiernos regionales y municipales de Espafia, Italia, Franciay
Canada cuentan con programas de cooperacion internacional. Existe, ademas, la clasica figura de
los hermanamientos entre ciudades.

Limites de la cooperacion

La cooperacion internacional puede jugar un rol en la promocion del proceso de descentralizacion
y desarrollo regional en el Per. Sin embargo, debemos ser también conscientes de las limitaciones
de la cooperacion internacional.

Por el volumen de recursos que moviliza la cooperacién técnica internacional en el Pert (en prome-
dio no mas de 300 millones de ddlares en los ultimos afios versus diez mil millones en el Presupues-
to de la Republica), la cooperacion internacional no puede sustituir el esfuerzo nacional.
Resulta mas bien complementaria.

Debe asi mismo considerarse que la cooperacion internacional no se orienta a cubrir el gasto
ordinario del Estado (pago de planillas, manutencion de escuelas, etc.). Hay interés de la coopera-
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cién en promover proyectos innovadores en los cuales se incorpore la experiencia adquirida en
programas de cooperacion internacionales.

Normatividad en la gestion descentralizada de la cooperacion
internacional

De acuerdo con la vigente Ley de Cooperacién Internacional y su reglamento, los gobiernos regio-
nales y locales gozan de autonomia en la negociacion y canalizacion de la cooperacién internacio-
nal. La ley establece que el Consejo de Presidentes Regionales sera la entidad encargada de definir la
politica de cooperacion internacional de las regiones.

La Ley de Creacion de la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI) reitera la autono-
mia de la cual disponen los gobiernos regionales y municipales en la gestion de la cooperacion
internacional. Literalmente, sefiala en su articulo quinto que ellos canalizan y suscriben directamen-
te sus solicitudes, dando cuenta la APCI para los fines de registro e inscripcion en el Plan Anual de
Cooperacion Internacional”. Compromete en su articulo cuarto inciso b) a la Agencia Peruana de
Cooperacion Internacional a canalizar, a solicitud de los gobiernos regionales y locales y de otras
entidades constitucionalmente auténomas, los pedidos de cooperacion. El mismo articulo, en su
inciso g) prescribe también la funcion de la agencia de “apoyar a solicitud de los gobiernos regiona-
les y locales en la preparacion de los planes, programas y proyectos de cooperacion internacional y
en la ejecucién de los mismos”.

La Ley de Creacidn de la Agencia Peruana de Cooperacién Internacional asigna a los gobiernos
regionales y locales el derecho de participar con un representante cada uno en el consejo directivo
de laagencia. Igualmente prevé una representacion similar en el Comité de Coordinacion Multisec-
torial.

También cabe destacar el rol del comité consultivo de la agencia como espacio de interlocucion del
Gobierno Central con los actores regionales (al menos un 40% de los representantes sera del
interior del pais) y con lasociedad civil.

Pasados varios meses de la creacion de la APCI, resulta preocupante ver el retraso que hay para
implementar esta participacién de los gobiernos regionales y locales y de los actores sociales en
las instancias de conduccidn, coordinacion y de asesoria de la agencia.
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