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Fernando Tuesta Soldevilla
Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE)

Mi exposicién girard en torno a la participacién ciudadana, la
representacién y la democracia en el espacio regional. El tema
no es desdefiable si se toma en cuenta que no hay proceso de
regionalizacién sin estos elementos.

Tomaré como supuesto la creacién de nueve regiones ci-
fi¢ndome a las recomendaciones de Efrain Gonzélez de Olar-
te. Este ejercicio de simulacién presenta resultados sumamen-
te interesantes, en el sentido de consistentes. Un nimero total
de nueve regiones, por fusién de departamentos, remedia la in-
congruencia de la representacién regional actual.

Por ejemplo, Madre de Dios —el departamento con me-
nor nimero de pobladores y electores— estd representado en el
Congreso. Segtin una distribucién porcentual exacta, Madre
de Dios no deberfa contar con ningtin congresista, pero la nor-
ma sefiala que “los departamentos deben tener por lo menos
uno”. Mis all4, el representante de Madre de Dios lo es de una
poblacién electoral de mds de 38 mil ciudadanos que habitan
una extension territorial de alrededor de 80 mil kilémetros cua-
drados. Una de las funciones de los representantes consiste en
agregar intereses, lo que supone hacerse presente en todos los
puntos de un territorio. En este caso, no se puede hacer.

Esta es la realidad extrema de la relacién entre congresis-
tas y poblacién electoral o representantes y representados. En
cambio, la simulacién con las nueve regiones registra una rela-
cién de representacién bastante més sélida. Sefialo esto, pues el
ntimero de representantes en los gobiernos regionales expresa
la relacién entre electores y también el nimero de provincias.
El efecto es distorsionante. La simulacién supera, en parte, es-
ta situacién. El cuadro que aparece a continuacién lo demues-
tra. En conclusién, una integracién de los actuales departa-

mentos subsanarfa la distorsién en la representacién politica.

EFRAIN GONZALES DE OLARTE | WALTER ALEJOS CALDERON

Representantes en la Integracion Regional

E % E CR C E/C
LIMA*-CALLAO 5,773,911 37.74 20 39 148,051
AREQUIPA-MOQUEGUA-TACNA-PUNO 1,635,268 10.69 39 14 116,805
LA LIBERTAD-ANCASH 1,519,947 9.94 36 12 126,662
LAMBAYEQUE-CAJAMARCA-AMAZONAS 1,486,795 9.72 31 12 123,900
JUNIN-PASCO-HUANUCO 1,205,105 788 31 10 120511
ICA-AYACUCHO-HUANCAVELICA 955,969 6.25 29 9 106,219
PIURA-TUMBES 946,316 6.19 19 8 118,290
LORETO-SAN MARTIN-UCAYALI 909,617 5.95 28 8 113,702
CUSCO-APURIMAC-MADRE DE DIOS 865,249 5.66 31 8 108,156
Electores 15,298,237 100 120 127,485

(*)  Lima Metropolitana tiene un régimen especial, por lo que no tiene gobierno regional.
Siglas = E: Electores; %E: porcentaje de electores; CR: nimero de miembros en los gobiemos regionales;
C: Congresistas; E/C: Numero de electores por congresistas.

Dicho esto, ingresamos al tema de la participacién politi-
ca en el proceso de regionalizacién. La Constitucién y la ley
seflalan que las regiones creadas deben ser ratificadas a través
del voto popular. Por cierto, en las actuales condiciones es su-
mamente diffcil cumplir con los plazos estipulados para reali-
zar los referendos ratificatorios.

De hecho, la fusién de departamentos para crear nuevas
regiones se enfrenta a las identidades departamentales e intere-
ses politicos. Son dos consideraciones fundamentales pues la
reglamentacién de los referendos ratificatorios debe tener cohe-
rencia con la ley y, lamentablemente, esta ley no existe. En es-
te sentido, es bien dificil que el presidente de una regién quie-
ra que la suya se fusione con otra. La ley de incentivos debe ser
de tal naturaleza que rompa con las barreras de intereses.

El segundo tema concierne a la norma. La Ley de Bases
de Descentralizacién dice en su articulo 29° numeral 1: “La
conformacién y creacién de regiones requiere que se integren

o fusionen dos o mds circunscripciones departamentales colin-
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dantes, y que la propuesta sea aprobada por las poblaciones in-
volucradas mediante referéndum (cursivas nuestras)”. Vale de-
cir, las regiones no existen, sino que deberdn ser conformadas
institucional, politica y normativamente. En otras palabras, no
podemos conservar las 25 unidades en que se divide el pafs. Es
demasiado para un desarrollo regional arménico y coherente.

Pasemos al marco de los procedimientos. Los referendos
regionales estdn pensados para el segundo semestre del préxi-
mo afio. Supongamos que se realizan entre agosto y noviem-
bre del afio 2004. Organizar un referéndum lleva por lo menos
120 dfas desde la fecha de su convocatoria. De modo que si es-
ta fecha maxima es, digamos, junio, estarfamos a casi a un afio
de estos eventos. Sin ley de incentivos y con procesos que se
desarrollan muy lentamente y de manera desigual, jserfa con-
veniente hacerlo en un afo?

Tenemos ademds otro inconveniente. Este 2003 la ONPE
estd planeando, desde hace meses, la eleccién de jueces de
paz, un proceso electoral muy complicado. Junto al Poder Ju-
dicial y el RENIEC, la ONPE propone diferir el proceso un afio.
Asi, el 2004 tendremos que realizar elecciones de jueces de
paz, revocatorias de autoridades municipales y regionales y re-
feréndum de ratificacién de demarcacién territorial. La pre-
gunta es si llevarlos a cabo simultinea o separadamente. Ha-
cerlos juntos implica juntar procesos de distinta naturaleza y
renunciar al objetivo de elaborar un voto mds pensado. En ca-
so de separarlos, los costos son més altos. Ademds, la Ley de Ba-
ses sostiene que “el primer referéndum se realizard el segundo
semestre del afio 2004 y sucesivamente hasta quedar debida-
mente conformadas las regiones del pais”. Habria que definir
el significado de “sucesivamente”. ;Un mes después? ;El pro-
ximo afio? ;Los afios 2005, 2006 y 20077 ;Qué ocurrird con los
gobiernos regionales, los consejos regionales y sus presidentes

y vicepresidentes?
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Por otro lado, mds alld de las normas generales a propési-
to de quienes tienen la iniciativa para solicitar un referéndum,
se encuentra vigente una norma particular, la llamada Ley de
Participacién Ciudadana 26300. Esta regula el capitulo desti-
nado en la Constitucién a la participacién ciudadana, una de
cuyas variantes es el referéndum. Por lo tanto, éste tiene que
pasar por aquellos procedimientos indicados en esa ley. La ley
sostiene que son los ciudadanos quienes deben presentar un
ntmero de firmas de adhesién correspondiente a un minimo
del 10% del padrén electoral nacional. Esto quiere decir que
dicha norma no contempla casos de unidades menores, aun
cuando se puede inferir que igual podrfa ser para el caso de la
iniciativa en un departamento. En nuestra simulacién de nue-
ve regiones, aplicar el 10% del padrén demandari entre 86 mil
y 163 mil firmas. Pero, si por ejemplo, un grupo de ciudadanos
del departamento de Ica consigue el nimero de firmas reque-
ridas para crear una regién fusiondndose con Lima y no con
Huancavelica y Ayacucho, pero hay otro grupo de ciudadanos
iquefios que consigue también el nimero de firmas necesarias
y plantea crear la regién con Arequipa, nada lo impedirfa. Por
lo tanto, hay que reconsiderar si la iniciativa para la creacién de
regiones debe quedar en manos de los ciudadanos. Si no es asf,
se hace necesario modificar la Ley 26300. Con los gobiernos
regionales ocurrirfa algo parecido.

La ley reza en el articulo 29° numeral 3: “Las provincias y
distritos contiguos a una futura regién podran cambiar de cir-
cunscripeién por tinica vez en el mismo proceso de consulta”.
Es decir, si Ica, Ayacucho y Huancavelica se dirigen a un pro-
ceso de fusién, pero en cambio la provincia de Lucanas, en
Ayacucho, quiere ser parte de Ica, no tendrfa sentido un refe-
réndum paralelo, puesto que Ica, Ayacucho y Huancavelica ya
constituirfan una unidad. Lo mismo sucederfa a nivel distrital.

Lo que quiero decir es que no pueden haber referendos concu-
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rrentes, puesto que la 16gica de los incentivos presupone que
luego de conformadas las regiones, las provincias de los anti-
guos departamentos sentirdn que el cambio es satisfactorio.

Si la norma permanece igual, surgen varias inquietudes.
;Cudntos distritos colindantes con provincias hay en el Pera de
los 18267 ;Cudntas provincias colindantes con departamentos
tenemos de los 1947 Si todo esto no se toma en cuenta, el pro-
ceso de descentralizacién puede deslegitimarse y abortar.

Estamos, pues, frente a un caso de incoherencia que com-
promete a la Constitucién, la Ley de Bases de Descentraliza-
cién, la Ley de Participacién Ciudadana y otras normas. Es ur-
gente modificar un conjunto de articulos. Ahora bien, la expe-
riencia sefiala que el Congreso de la Reptblica no es todo lo
rdpido que serfa deseable en la promulgacién de leyes. Por lo
que es necesario llamar la atencién desde ahora sobre este
punto y hacer un esfuerzo por pensar, efectivamente, sobre las
posibilidades, alcances y problemas. Hoy, por lo menos tres go-
biernos regionales estdn haciendo su propio reglamento. Si no
se pone freno a esta situacion, el proceso se hard cada vez mds
complicado.

Por lo tanto, enfrentamos problemas de cronograma, re-
glamentacién, coherencia entre las normas, oportunidad de
realizacién de referendos y jerarquia entre ellos. Pero ademds,
hay un serio problema presupuestal. Este afio debemos presen-
tar a la Comisién de Presupuesto del Congreso el concernien-
te al funcionamiento de la ONPE, pero ademds los correspon-
dientes a jueces de paz, revocatorias de autoridades municipa-
les y regionales y finalmente a los referendos que nos preocu-
pan. La ONPE debe saber 16gicamente cudntos habrd el préxi-
mo afio ;Quién lo sabe? ;Presupuestamos nueve o menos?. Si
como parece, las fusiones no estin maduras en todos los luga-
res, sino que por el contrario serdn procesos de desigual dura-
cién, la ONPE no podré saber hasta junio del 2004 cudntos re-
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ferendos enfrentard. En consecuencia, no podemos elevar un
presupuesto adecuado tal como estdn definidas actualmente
las normas. Y el fondo de contingencia asignado por el Minis-
terio de Economia no es algo que pueda resolver mucho.

Un tema colateral, aunque no menos importante, enfoca
el sistema de representacién parlamentaria. Existe una discu-
sién en el Congreso a propésito de si se volverd al bicameralis-
mo, con el esquema de diputados y senadores. En la Constitu-
cion del 79 los diputados representaban a los departamentos y
los senadores a las futuras regiones. Una disposicién transitoria
sefialaba que la eleccién adoptarfa la férmula de circunscrip-
cién electoral dnica mientras las regiones no estuvieran consti-
tuidas. Asf ocurrié durante la década del 80. Lo recuerdo por-
que una supuesta regionalizacién con nueve unidades tendrd
consecuencias en la representacién parlamentaria. Segin el
cuadro mostrado, si se transforma la cdmara tinica en diputados
los representantes de Lima y Callao serfan 39 y no menos de
ocho tratindose de las demds regiones. Se tenderfa a un siste-
ma de circunscripciones de tamafio mediano y grande.

Las circunscripciones de tamafio mediano y grande pro-
ducen la proliferacién de la representacién, a menos que se
coloque una barrera minima legal. Inversamente, los sistemas
politicos se basan en sistemas de partidos cuya estabilidad de-
pende de acortar el nimero de partidos y prevenir la atomiza-
cién de la representacién y el poder. La gobernabilidad requie-
re entidades ciudadanas verdaderamente representativas. Ac-
tualmente el Perd muestra una excesiva cantidad de organiza-
ciones con poca posibilidad de ejercer adecuadamente sus
funciones de didlogo y debate en razén de su pequefiez.

Quiero terminar precisando que los temas normativos ex-
puestos necesitan rdpida solucién, so pena de que los intereses
politicos y las identidades departamentales frustren la regiona-
lizacién del pais.
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Fernando Tuesta Soldevilla
Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE)

Quisiera complementar brevemente mis observa-
ciones sobre el tema de representacién politica. En
realidad, pese a que han sido elegidos representan-
tes ante los gobiernos regionales, las regiones
—que nacen de las fusiones departamentales— no
han sido hasta ahora propiamente creadas. Es un
buen ejemplo de c6mo no hacer las cosas.

La légica indica que la representacién es pos-
terior a la creacién de los espacios territoriales cu-
yos intereses los representantes defenderdn. El ac-
tual estatuto legal de la regionalizacién muestra
presidentes y consejos regionales que a mitad de
periodo podrian desvanecerse con la integracién
de regiones. Si ellos no asumen una mirada regio-
nal y nacional, pueden convertirse en obstdculos
para el proceso en vez de ser sus principales ani-
madores.

Por otro lado, existen identidades departa-
mentales que en general muestran més fuerza que
las identidades provinciales. ;Por qué toco este
punto? Ocurre que la representacién de los actua-

les gobiernos regionales se distribuye segiin una
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combinacién del nivel demogréfico, pero con la participacién
de al menos uno por cada provincia. Si la constitucién de la
provincia ha sido, en muchos casos, producto de decisiones
politicas que no tienen ninguna relacién con espacios de desa-
rrollo y centralidad econémica y social, estamos frente a un
problema. Los mecanismos de representacién deberfan refle-
jar la voluntad de la totalidad de la regién, y no del departa-
mento que la ha integrado y menos de sus provincias indivi-
duales.

En mi opinién, la composicién de los actuales gobiernos
regionales es resultado de un acuerdo de intereses politicos,
por lo que ahora existen representantes por provincia. Se ha
producido una desviacién respecto al espiritu de la descentra-
lizacién. Ni los departamentos ni menos las provincias son la
respuesta a su racionalidad.
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