EL CEPO DE LIMA
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¢Lima segura con mano dura? Ademds de la democratizacion del gobierno de la ciudad, Susana Villardn
intenta mostrarse como una autoridad fuerte. (Foto: Andina / Marco del Rio)
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El gobierno de la
ciudad de Lima
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| segundo afo de gobierno, la

alcaldia de Lima ha iniciado

la conformacién del régimen
especial de la Capital de la Reptblica y
la Municipalidad Metropolitana de Lima
(MML). Por un lado, viene asumiendo
responsabilidades politicas y de gestion
tantoanivel provincial comoregional y, por
otro, se ha incorporado a las asociaciones
de ambos niveles de gobierno. A la vez,
la orientacién politica de la actual admi-
nistracién recupera una efectiva forma
democratica e intercultural de gobierno,
un buen gobierno orientado a garantizar
derechos y animar las responsabilidades
ciudadanas.

Como parte del buen gobierno de la
MML, se integra la descentralizacién
en el mismo proceso que avanza en la
comprension de la ciudad metropolitana
como un todo, asumiendo su diversidad,
sus enormes brechas y distancias fisicas y
socio-culturales, que reclaman la formu-
lacién de un proyecto comun.

EL REGIMEN ESPECIAL:
33 ANOS Si IMPORTAN

Hace 33 afios, la Constitucion Politica de
1979 determiné que la Capital de la Repti-
blica tiene un régimen especial y estableci6
que este debia ser contemplado en la Ley
Organica de Municipalidades (LOM), lo

Gerente del Programa de Gobierno Regional de
Lima Metropolitana.

1 Planas, Pedro, “Alcances institucionales de la
autonomia municipal en el constitucionalismo
peruano”. En: Martin D’Azevedo Garcia, com-
pilador, Temas municipales, tomo II. Lima: Gaceta
Juridica Editores, Colegio de Abogadosde Lima,
1998, p. 295.

QUEHACER

que no se llegd a viabilizar cabalmente.
Siguiendo la disposicién constitucional,
la Ley Organica de Municipalidades de
1984 le asigna a la MML funciones espe-
ciales adicionales “propias de un régimen
escasamente superioral régimen municipal
provincialtipico”.! Posteriormente, la Cons-
titucion de 1993 presenta un cuadro confuso
que no aclara lo particular de dicho régi-
men especial y sefiala que también debe
aplicarse para los casos de “capitales de
provincia de rango metropolitano”, a las
“capitales de departamento de ubicacién
fronteriza”, asi como para el caso de la
Provincia Constitucional del Callao, con
lo cual no facilita un derrotero especifico
para ponerlo en marcha. Mas bien, al
incluir al Callao como régimen especial
distinto traba la generacién de un Area
Metropolitana de Lima y Callao.
Durantela transicién democraticadela
primera década de este siglo se postula la
conjuncién descentralizacion y profundi-
zacioén democratica, incorporandola par-
ticipacién como nueva forma de relacion
entre el Estado y la sociedad. El afio 2002,
se reforma la Constitucién en el capitulo
sobre la descentralizacion. Esta reforma,
muy importante para el proceso de des-
centralizacién del conjunto del pais, queda
corta para el caso de Lima Metropolitana.
No obstante, agrega dos aspectos nuevos
parala Capital dela Reptiblica que tienen
implicancias politicas: que estanointegra
ninguna regién y que la MML ejerce sus
competencias en la Provincia de Lima.
Luego, la Ley de Bases de la Descentra-
lizacion (2002) redefine el régimen especial
de la Capital de la Reptiblica y la MML
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conformando un gobierno subnacional
diferente al gobierno regional y al gobier-
no local, en la medida en que conjuga las
competencias y funciones de ambos.
...]as competencias y funciones reconoci-
das al gobierno regional, son transferidas
alaMML...Toda mencion contenida enla
legislacién nacional que haga referencia
a los gobiernos regionales, se entiende
también hecha a dicha municipalidad, en
lo que resulte aplicable... (Art. 33)

Se abre asi una ventana a un tipo es-
pecial de gobierno subnacional, que no es
un gobierno regional. La Ley Orgénica de
Gobiernos Regionales (LOGR) y la LOM
contintdan con la misma formulacién. En
la ciudad de Lima un gobierno tinico con
competencias de dosniveles de gobierno,
y de modo diferente en el Callao, donde
se establecen dos niveles de gobierno: el
regional y el municipal.

POR QUE UN GOBIERNO
METROPOLITANO DE LiMA

Para Pedro Planas, el fundamento del
régimen especial no radica en que se
trate de la capital de la Republica, sino en
su especificidad de gran conglomerado
urbano y su condicién de gran ciudad
metrépoli:

Una ciudad con siete millones de habitan-
tes (...), con problemas urbanos vincula-
dos o determinados por notorio escenario
econémicoy social, que concentray multi-
plica problemas con cardcter localizado y
muy especial, no puede abordarse anivel
municipal, cualsifuesesolounvecindario.
Requiere de unrégimen de gobierno especial,
con mayores competencias normativas,
programaticas, hacendariasy financieras,
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susceptible de disefiar y ejecutar politicas
propias de empleo, educacién, salud,
medio ambiente, transporte y desarrollo
en general, con rentas y medios que le
hagan capaz de regular y administrar
con éxito el complejo ambito social y
econémico que afecta el crecimiento,
desarrollo y normal convivencia de los
habitantes de Lima Metropolitana. Seria
un régimen de gobierno especial, con
su érgano legislativo local de caracter
representativo y también con su Gober-
nador Metropolitano (Jefe del Gobierno
Metropolitano de Lima)... Ese régimen
de gobierno especial para Lima se habria
de denominar, simple y llanamente,
Gobierno de Lima Metropolitana.?

Esta especificidad del territorio de
Lima Metropolitana es la que debe de-
finir la especificidad de su gobierno, y
no que este sea simplemente la suma de
las funciones provinciales y regionales
establecidas en la legislaciéon vigente.
Es necesaria una elaboracién adicional
propia, la que atin estd pendiente.

La débil discusién y el escaso andlisis
tienen una causa politica mas que la
existente confusién y superposiciéon de
una parte de las competencias. Y esta
es la reproduccion del centralismo en el
pais y en mayor medida en lo que atafie
al gobierno de la ciudad de Lima, perci-
bida como ajena a la descentralizacién.
Es notorio que casi todos los analisis y
balances sobre la descentralizacién du-
rante la década pasada pasaron por alto
la ausencia de Lima Metropolitana en el
proceso. Este hecho empieza a superarse
recién en el afio 2011.

2 Planas, ob. cit., pp. 295-296.
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Enemigos I: Carlos Burgos, alcalde de San Juan de Lurigancho y confeso enemigo de Susana, quiso que
su distrito se convirtiera en una Provincia Especial, cuestionando el gobierno unitario de Lima. No le
basté el apoyo de Alan para lograrlo.

Por lo tanto, un asunto central en la
MML es su constitucién como gobierno
metropolitanoy el necesario ajusteinstitu-
cional que debe producir en su estructura
orgénica para fusionar, especificamente,
competencias provinciales y regionales,
pues su ejercicio simultdneo en paralelo
no crearia sino caos. El origen de dos
fuentes competenciales y presupuestales
hace indispensable fundar una unidad
institucional. De la propuesta de un
gobierno metropolitano diferente surge
la necesidad del “Estatuto del Gobierno
Metropolitano de Lima”, como manda
la LOM.

QUEHACER

INICIO DE LA TRANSFERENCIA
DE FUNCIONES

No obstante su lentitud, las transferencias
defuncionesa Lima Metropolitana permi-
ten el analisis de un proceso en marcha y
le dan al tema un significado politico mas
amplio que el enunciado normativo. A pe-
sar de queel cumplimiento deladescentra-
lizacién es de caracter obligatorio y de que
es la tinica reforma vigente del Estado, los
avances son restringidos, y parala MML,
apenas iniciales, lo que es producto de la
falta de claridad en el gobierno nacional
sobre la conduccién del proceso de des-
centralizacion y la evidente competencia
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joselunagalvez.com

Enemigos II: Castafieda no es la cara visible detrds de la revocatoria, pero si su principal impulsor. EI
prefiere estar escondido, caleta, mudo, como un roedor al acecho.

que varios ministerios nacionales tienen
y /o sienten respecto de la MML.

Para incorporar a la MML al proceso
prescrito, se cre6 el Programa de Go-
bierno Regional de Lima Metropolitana
—aunque con mucha ambigiiedad en sus
competencias— como organizacion des-
concentrada, como pliego presupuestal
y unidad ejecutora. Esta se encargaria
de establecer para la MML competencias
regionales y provinciales, transferencias
para inversiéon publica y un conjunto
variado de otras funciones.

La transferencia de funciones a Lima
Metropolitana se empezé a hacer efectiva
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en el primer semestre de 2011, salvo los
recursos dela funcién agraria que sereali-
zaron en el afio 2005. A la fecha, junto con
liderar funciones provinciales, a la MML
solo se le han transferido 31 de las 180°
funciones regionales que le competen y
seencuentransefialadasenla LOGR. Este
retrasose confirmaen el Decreto Supremo
103-2011-PCM, donde se aprecia que la
mayoriadelastransferencias de funciones
pendientes en el pais corresponden a la
Municipalidad Metropolitana de Lima.

3 Sibienlasfuncionesregionalesson 185,notodas
le corresponden a Lima Metropolitana.
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Funciones regionales transferidas
ala MML

Total funciones transferidas

MIMP, PCM, Vivienda, 31 17%
Agraria

Fun'c10nes por transferir del 149 82,7%
gobierno nacional

Total de funciones como 180 100%

competencia regional

Cabe sefialar que el proceso de
transferencias a Lima Metropolitana es
diferente al de las deméas regiones. En
el caso de estas ultimas, ya tenian una
estructura desconcentrada de instancias
sectoriales de gestion a las cuales se les
transfiridnominal y administrativamente
competencias y funciones que en su ma-
yoria ya tenian asignadas. La MML debe
obtenerlas una a una y varios ministerios

ofrecen resistencia para dejar de ejercer
el rol rector en la realizacion de acciones
directas en Lima Metropolitana.

Otro problema que es preciso sefialar
es que en el ejercicio de funciones como
educaciény salud, los gobiernos regiona-
les operan en gran medida como cajeros
o pagadores de funcionarios, maestros o
médicos, perolo principal del manejo pre-
supuestal paramejorar el servicio publico
se concentra y centraliza en programas o
grandes proyectos nacionales.

Recepcion de competencias regionales

Entre las 35 funciones recibidas por la
MML se encuentran las de Desarrollo
Social e Igualdad de Oportunidades; Po-
blacién; Agricultura; Saneamiento Fisico
Legal de la Propiedad Agraria (COFOPRI
Rural) y Defensa Civil.

Presupuesto de las transferencias efectuadas a la MML en 2011
como nivel de gobierno regional

Materia transferida Articulo Ministerio
Agraria 51°LOGR MINAG
Desarrollo Social e Igual- 60 LOGR MIMP
dad de Oportunidades (ex MIMDES)
Poblacién 50 LOGR MIMP

(ex MIMDES)

Defensa Civil 61 LOGR PCM

(INDECT)
Saneamiento Fisico Legal 51 LOGR Vivienda
de la Propiedad Agraria (Cororrr)
* Al afo 2011.
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Presupuesto

Estado situacional
transferido*

Formalizando las fun- S/.1200 000 anual

ciones

Transferencia culminada
ala MML en noviembre

de 2011 S/.277 423

Transferenciaculminada ~ (P-S- 202-2011-EF)

a la MML en noviembre
de 2011

Transferencia culminada
ala MML en noviembre
2011

Transferenciaculminada
ala MML en septiembre
de 2011

S/.33 984

(D.S. 210-2011-EF)
S/.874 000 (500 paque-
tes deayuda humanita-
ria) agosto 2012

S/.73 206
(D.S. 165-2011-EF)
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Enetapa de certificacién se encuentran
las funciones regionales de Artesania,
Turismo y Promocién del Empleo.

Transferencia presupuestal especial

Por mandato de la Ley del Presupuesto
Publico 2012, el Ministerio del Ambiente
y la MML suscribieron las actas para que
Lima reciba el Proyecto Especial “Parque
Ecolégico Nacional Antonio Raimondi”,
ubicado en el distrito de Ancén.

Recepcion de competencias como
gobierno local provincial

La MML ha recibido la supervision de la
Sociedad de Beneficencia Publicade Lima,
el Programa de Complementacién Ali-
mentaria (PCA) y el Programa PANTBC.

¢BUSCANDO UN MODELO
DE DESCONCENTRACION?

La cuestion del gobierno de la ciudad de
Lima esta definiéndose. El nivel o grado
de autonomia subnacional en la descen-
tralizaciéon peruana atin estd enjuegoy se

ird perfilando en los préximos afios. En el
campo de las competencias, los casos de
los sectores Educacién y Salud van a ser
importantisimos.

Sobre la autonomia, que es relativa
en el marco de un Estado unitario, sec-
tores politicos conservadores exageran
el control de recursos con que cuentan
los gobiernos regionales y aspiran a un
modelomas cercano ala desconcentracion
que propiamente a la descentralizacién.
La desconcentracién aparece como la
salida a un centralismo “eficaz”, que si
llegue a la gente, de modo que se cum-
ple el requerimiento de la apariencia de
descentralizacién porlas obras ejecutadas
en las localidades. Las obras no hablan
por si mismas de la equidad social si no
son parte de un programa de gobierno.
Como ProDEs remarcé: “La transferencia
de recursos se ha dado principalmente
asociada a obligaciones de inversion, lo
que contribuye a fortalecer la conceptua-
lizacién equivoca de los gobiernos des-
centralizados como entes principalmente

Presupuesto de las transferencias efectuadas a la MML en 2011

como nivel de gobierno local

Materia transferida m Estado situacional Presupuesto transferido

Sociedad de Beneficencia Pa- MIMP Transferencia culminada a la S/.18 673 610*
blica de Lima (ex MIMDES) MML en abril de 2011
Programa de Complementa- MIDIS Transferencia culminada a la S/.1 549 699*
cién Alimentaria (ex MIMDES) MML en marzo de 2012
Programa PANTBC MIDIS Transferencia culminada a la S/.158 000*
(ex MIMDES) MML en marzo de 2012
* Seguin Informe de Transferencia.
108 desco



dedicados a ejecutar obras y soslayar su
rol de gobierno”.*

Desde la transferencia formal de fun-
ciones, ya fue observada la dificultad
del gobierno nacional para ceder poder
y también cierta aceptacion en parte de
los gobiernos regionales, pues han sido
pocoslos recursos que han acomparfiado
alas competencias y funciones transferi-
das, incumpliendo el mandato de la ley
de descentralizaciéon. Desde su instala-
cién en 2003, los gobiernos regionales ya
contaban conlas direcciones regionales.
Las transferencias a la MML no dejan
de enfrentar, como ya sefialamos, la
resistencia de algunos ministerios. Ello
expresa de modo destacadola dificultad
de reconocer que no hay gobierno local
sin gestion del territorio, como sucede
con la administracién de los terrenos
del Estado en la ciudad. En ello tam-
bién el Congreso desempeiié un papel
centralista al retener Coroprt Urbano
en el Poder Ejecutivo y con la negativa
de la Comision de Descentralizacion,
Regionalizaciéon, Gobiernos Locales y
Modernizacién dela Gestién del Estado
a asignar un asiento en el Directorio de
SepAPAL a la MML y otro a la Municipa-
lidad Provincial del Callao.

De lo dicho se puede colegir que la
necesidad de mantener el control sobrelos

4 ProgramaProDescentralizacién, Transferenciade
responsabilidades. Entrando a una segunda etapa.
Lima: ProDes — USAID, 2007, p. 155.

5 Tribunal Constitucional. Citado en J. Zas Friz,
La continuidad critica. Balance del disefio normativo
institucional del actual proceso peruano de descentra-
lizacién politica (2002-2008). Lima: Palestra, 2008.
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recursosy las decisiones esta fuertemente
presente en el Estado nacional, de donde
proviene la idea de que los gobiernos
subnacionales ejecutan las politicas na-
cionales. No serian pues productores de
politicas con capacidad de crear derecho,’
por eso pocas veces son convocados a
contribuir en la formulacién de las po-
liticas nacionales, a pesar de que la Ley
Organica del Poder Ejecutivoloestablece.
Eldestino del Plan de Desarrollo Regional
Concertado de Lima Metropolitana estara
engranmedida condicionado porladeci-
sién del Poder Ejecutivo y de la MML de
una coordinacion y cooperacién no solo
puntual sino estratégica.

La reforma institucional de la MML
hacia el régimen especial tendrd en algin
momento que expresarse en el Estatuto
Metropolitano que, en acuerdo con el Mi-
nisterio de Economia y Finanzas, resuelva
la creacién de un pliego presupuestal que
reciba el financiamiento local y regional.
Asimismo, integrarse en una Ley de
reforma del Estado que dé vida al Area
Metropolitanajuntamente conel Callaoy;,
en simultaneo, dinamizar la Junta Inter-
gubernamental Litoral Central. No debe
olvidarse quelaMML defendi6 la unidad
de la ciudad metropolitana y afront6 con
éxito el intento de fractura de la ciudad
con la creaciéon de la Provincia Especial
de San Juan de Lurigancho. Intento que
cuestionaba el gobierno unitario de la
ciudad, la participacién delos vecinos del
distrito mas grande en su gobierno y que
debilitarfa los instrumentos para reducir
las desigualdades. u
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