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/ SON REPRESENTATIVOS LOS

GOBIERNOS REGIONALES ¢

l_a contienda electoral regional y municipal de
2010 ha sido convocada hace poco. En todo el
pais, decenas de miles de personas coordinan,
pactan o rompen amistades o militancias previas
para ubicarse en una competencia electoral por
uno de los cerca de 13.000 cargos, entre presiden-
tes y consejeros regionales, alcaldes y regidores,
gue pasaran a decisién popular el 5 de octubre.
Esta enorme fluidez, propia de unas elecciones no
organizadas por un sistema sélido de partidos po-
liticos, sino por miles de organizaciones politicas,
entre independientes o franquicias de “nombres”
nacionales, empezara a producir un cierto orden
el 5 de junio, cuando se cerrara la inscripcion de
organizaciones y alianzas politicas, y sobre todo el
5 de julio, cuando tendremos candidatos inscritos
para las 1858 circunscripciones electorales (25 re-
gionales, 193 provinciales y 1640 distritales).

Pero si bien la eleccién de autoridades munici-
pales tiene una cierta tradicion (desde 1980, de
manera ininterrumpida, hemos asistido diez veces
a las urnas para elegir alcaldes y regidores), los
gobiernos regionales tienen todavia algo de no-
vedad (serd la tercera eleccion desde la vigencia
del actual marco legal) y cargan con el peso de un
conjunto de prejuicios frente a lo que fue su ver-
sion 1989-1992, cuando fueron creados gobier-
nos regionales dentro del marco constitucional
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anterior, y fueron disueltos durante el autogolpe
de Fujimori. El propio autogolpe encontraba asi-
deros legitimadores en una supuesta ineficacia y
paralisis de los gobiernos regionales. Esta imagen
sancionadora del fujimorismo pesa todavia; y pesa
particularmente en dos aspectos. El primero es el
relacionado al &mbito territorial para la formacion
de gobiernos, que termin6 en el facil expedien-
te de constituir unidades de gobierno regional en
todos los departamentos, incluyendo la Provincia
Constitucional del Callao, que tiene, en el mismo
ambito, un alcalde provincial y un presidente re-
gional. El segundo es el de la representacion y la
funcién del Consejo Regional que sustituye lo que
fue la Asamblea Regional, a la que especialmente
se responsabilizd por trabar el buen funcionamien-
to de los gobiernos regionales: la representacién
bajo sospecha, o definitivamente censurada por
“ineficaz”, fue uno de los puntos fuertes de la cul-
tura autoritaria consolidada con Fujimori, y que
llevo, por ejemplo, a convertir el parlamento en
unicameral y restringir la funcion de representacion
a solo 120 (pronto 130) congresistas." Cuando se
vuelve a legislar sobre los gobiernos regionales y

1 En setiembre de 2009, el Congreso aprobé una modificacion
al articulo 90 de la Constitucion, que estipulaba que 120 era
el nimero méaximo de congresistas. Junto a esta modificacion
el Congreso aprob¢ la creacion del distrito electoral Lima-
Provincias. La modificacién entrard en vigencia a partir del
préximo Congreso, a conformarse el 2011. http://www.rpp.
com.pe/2009-09-03-a-partir-del-2011-tendremos-130-con-
gresistas-noticia_206208.html




ARGUMENTOS

COYUNTURA

estos se reinstalan, uno de los elementos que ha
guedado menos desarrollado ha sido el de la re-
presentacion. La reciente Ley 29470, modificatoria
de la Ley de Elecciones Regionales, podria (solo po-
dria) empezar a modificar esta situacion.

LA REPRESENTACION BAJO SOSPECHA

Como muchos recordaran, las asambleas regio-
nales elegidas en 1989 eran un complicado pro-
ducto de tres fuentes de representacion, cada una
constituyendo un tercio de la asamblea. La prime-
ra eran los alcaldes provinciales, que representa-
ban el componente territorial y proporcionaban el
nimero de asambleistas que habria. La segunda
era la clasica representacion politica constituida
por el mecanismo de cifra repartidora sobre listas
cerradas. La tercera era una representacion social,
para la cual sectores organizados de la sociedad
regional se constituian en colegios electorales para
elegir, cada sector, un representante (los campesi-
nos, los empresarios, las organizaciones culturales
y profesionales, los trabajadores sindicalizados,
etcétera). Esta combinacion de origenes no era
siempre facil de llevar, pero quizas lo mas compli-
cado en esa experiencia fue la eleccién indirecta.
Es decir, la poblacion no elegia un presidente re-
gional, sino que este era elegido (y por lo tanto
funcionaba todo el tiempo con la amenaza de la
destitucion) por esta compleja Asamblea Regio-
nal, que, como era poco lo que habia por legislar,
se dedicaba a fiscalizar al presidente y, de vez en
cuando, a intentar destituirlo.

El propio autogolpe encontraba asi-
deros legitimadores en una supuesta
ineficacia y paralisis de los gobiernos
regionales. Esta imagen sancionado-
ra del fujimorismo pesa todavia.

El golpe de Estado de abril de 1992 que cierra el
Congreso clausura también los gobiernos regiona-
les. Si bien el primero se vuelve a convocar (no-
toriamente recortado), los segundos permanecen
cerrados. El debate sobre gobiernos regionales
se reabre durante el gobierno de transicion, y el
Congreso elegido en 2001 aprueba un conjunto
de modificaciones a la Constitucién de 1993 que
habia trabado la posibilidad de volver a organizar
gobiernos regionales. En 2002, el Congreso pro-
mulga también la Ley de Bases de la Descentrali-
zaciéon y, con una celeridad digna de mejor causa,
la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales (LOGR),
en la vispera del acto electoral.

Grafico 1. El gobierno de Toledo y la legislacion
sobre gobiernos regionales
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Reforma Constitucional
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Ley de Elecciones Regionales
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Se convoca a elecciones regionales 1 de enero de 2003

Inicio de gobiernos regionales

28 de julio de 2001
Inicio del gobierno de Toledo

6 de noviembre de 2002
Ley de Bases de descentralizacion

17 de noviembre de 2002

17 de julio de 2002

= Elecciones regionales
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Como se observa en la linea de tiempo del Gréafico
1, las elecciones estaban convocadas antes de que
se diera incluso la Ley de Bases; es mas: la Ley
de Elecciones Regionales (sin la cual no se podian
convocar) establece el sistema a través del cual
deben elegirse unos representantes cuyas funcio-
nes son desconocidas, pues seran definidas mas
adelante. En el poco tiempo de elaboracion legis-
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lativa (para la importancia de las normas), el mar-
co institucional resultante contiene mas prejuicios
e inercias del periodo fujimorista que un claro
esfuerzo de produccién institucional democratica.

En el poco tiempo de elaboracion
legislativa (para la importancia de
las normas), el marco institucional
resultante contiene mas
prejuicios e inercias del periodo
fujimorista que un claro esfuerzo
de  produccion institucional
democratica.

Sobre la conformacién de un Consejo Regional, 6r-
gano de representacion y con funciones normativas
y de fiscalizacion, la Constitucién establecia (articu-
lo 191) que “el Consejo Regional tendra un mini-
mo de siete (7) miembros y un maximo de veinti-
cinco (25), debiendo haber un minimo de uno (1)
por provincia y el resto, de acuerdo a ley, siguiendo
un criterio de poblacion electoral” (las cursivas son
nuestras). El texto sobre cémo debe elegirse el Con-
greso de la Republica tiene una redaccién semejan-
te: un nimero maximo de 120 miembros, debien-
do haber cuando menos uno por departamento
y el resto en proporcion a la poblacién electoral.
Salvo en la mediatica campafa del precandidato
Jaime Bayly, a nadie se le ocurre que eso quiere
decir que en el Congreso debiera haber solamen-
te un representante por cada departamento y que
Lima, con sus ocho millones de habitantes, tendria
la misma cantidad de representantes que Madre
de Dios, con una poblacién de 109.000 personas.
Pero, sorprendentemente, eso es exactamente lo
que se hace con la representacion en las regiones
al asignar un representante por cada provincia en
el Consejo Regional sin considerar las diferencias
poblacionales entre ellas.
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La Ley 27683, Ley de Elecciones Regionales (dic-
tada a toda velocidad para que Toledo pudiera
convocar elecciones ese ano) establece en el ar-
ticulo 6 que: “El namero de miembros de cada
Consejo Regional, para esta primera eleccion, sera
igual al nimero de provincias y en el caso de la
Provincia Constitucional del Callao, igual al name-
ro de distritos, con un minimo de siete (7)" (las
cursivas son nuestras).

La norma rompe el criterio de proporcionalidad
de la eleccién de representantes y hace depender
el nimero de representantes de una variable, el
nimero de provincias, que depende de muchos
factores aleatorios.? El gréafico siguiente muestra
la distorsion en la proporcion de ciudadanos por
representante en los diferentes gobiernos regio-
nales. En Piura, por ejemplo, donde solo hay 8
provincias, pero la segunda poblacién electoral
después de Lima, hay un consejero regional por
cada 133.400 electores, en tanto que en Madre
de Dios funciona el minimo de 7 consejeros re-
gionales, a pesar de sus solo 3 provincias, y cada
uno representa a 9400 electores. Es decir, no tiene
ninguna proporcion. Ni siquiera funciona como
en las municipalidades, donde las mas grandes
tienen mas regidores.

Grafico 2. Poblacién por representante en los
consejos regionales
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Como es de suponer, el caracter excepcional mar-
cado en la Ley de Elecciones Regionales (“para
esta primera eleccién”) se repitié en la siguiente.

Pero lo mas insolito de la ley electoral regional
no es esto. Los congresistas que promulgaron la
Ley de Elecciones Regionales de 2002 (acaso por
la prisa) establecieron simultaneamente para esta
representacion territorializada dos cosas: la prime-
ra, que el distrito electoral era regional, no pro-
vincial, por lo tanto el origen territorial del voto
no se asociaba al resultado (es decir, el “represen-
tante” de una provincia en el Consejo Regional no
necesariamente era miembro de la lista que mas
votos obtuvo en la provincia... podria ser del que
menos votos obtuvo). La segunda, que, como en
las municipalidades, la lista de quien ganaba la
presidencia regional obtenia el “premio de ma-
yoria”, es decir, lograba la mayoria de consejeros
regionales, fuera cual fuese la proporcion de votos
con la que hubiera ganado. Asi, por ejemplo, en la
eleccion de 2006, el Sr. Fuentes gan6 el gobierno
regional de Puno con el 18,8% de los votos, pero
en el Consejo Regional de Puno la organizacién
politica de Fuentes tiene el 54% de los consejeros
(7 de 13). Si ya el criterio de proporcionalidad de
representacion habia sido anulado, el de propor-
cionalidad politica se distorsiona también.

Pero lo mas sorprendente era la determinacion de
quiénes resultaban elegidos consejeros si, siendo
un distrito electoral regional, cada miembro del
consejo representaria una provincia. El procedi-
miento era el siguiente: una vez que se determi-
naba el nimero de consejeros que le correspondia
a un movimiento politico, se observaba el orden
de la lista ganadora donde cada candidato “re-

2 Ver el tipo de intereses locales que se han venido involucran-
do en la conformacién de departamentos y de provincias, en
Salay Vila, Nuria, “La regién como espacio de representacion
politica en el Perti del siglo XIX". En Argumentos, afio 2, n®
4, noviembre 2008.

presentaba” una provincia; eso establecia los re-
presentantes de un nimero de provincias. Luego,
de la siguiente lista, entraban los consejeros de las
provincias no ocupadas por la anterior en el or-
den en el que fueron inscritos, y asi sucesivamen-
te. Quién era elegido dependia no de los votos
ciudadanos, sino del orden en que casualmente
las otras listas habian “reservado” provincias.

Asi ha funcionado en las dos elecciones (2002 y
2006). El resultado han sido consejos sin peso po-
litico, completamente dependientes del presiden-
te regional y practicamente sin contar con condi-
ciones para una labor de fiscalizacién adecuada.

Las modificaciones recientes

Pocos dias antes de la convocatoria de este afio
a las elecciones regionales, el Congreso ha pro-
mulgado la Ley 29470, que modifica la Ley de
Elecciones Regionales. La ley cambia la forma de
elegir a los consejeros regionales y entrega al JNE
la potestad de variar el nimero de representantes
en los consejos regionales.

En realidad, las modificaciones en la eleccion de
los consejos regionales son consecuencia de un
cambio en la eleccion del presidente regional: la
ley manda la realizacion de una segunda votacion
entre los candidatos que ocupen los dos primeros
puestos cuando ninguno haya logrado el 30% de
los votos (en las elecciones generales para la pre-
sidencia de la republica el limite para la segunda
vuelta es 50%). Efectivamente, en la medida en
gue la primera vuelta no necesariamente produ-
ce un ganador, tiene que eliminarse el “premio
de mayoria”; las listas entraran a formar parte
del consejo en la proporcién que lo determinen
sus votos. Pero para que esta proporcion, en una
representacion territorializada (por provincias), se
oriente por el voto de los ciudadanos, se ha tenido
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el buen sentido de establecer que la eleccion del
consejo se hara por distrito electoral provincial.
Eso quiere decir que, en primer lugar, los ciuda-
danos pueden votar por una lista a la presidencia
regional (que se elige por distrito electoral depar-
tamental) y por otra para la representacion de la
provincia en el Consejo Regional. Las listas deben
ahora ganar cada provincia para tener presencia
en el consejo.

Pero la ley mantiene una ambigiiedad respecto
del nimero de consejeros por provincia. El arti-
culo 6 establece que “el Consejo regional esta in-
tegrado por un nimero minimo de siete (7) y un
maximo de veinticinco (25) consejeros. El Jurado
Nacional de Elecciones (JNE) establece el niimero
de miembros de cada consejo regional, asignando
uno a cada provincia y distribuyendo los demas
siguiendo un criterio de poblacién electoral” (las
cursivas son nuestras). La ley delega en el JNE la
potestad de establecer el numero de represen-
tantes que corresponderian siguiendo un criterio
de poblacion electoral. Aparentemente, el JNE
habria interpretado que se requiere mas de un
representante por provincia solo en los departa-
mentos en los que hay menos de siete provincias
(el nimero minimo de representantes). Asi, ha-
bria una distribucién proporcional a su poblacion
electoral (como ya hay) en Tacna, Moquegua, Pas-
co, Tumbes y Madre de Dios. En todo el resto del
pais (donde reside algo del 90% del electorado)
se mantendra un representante por provincia. De
hecho, estando ya convocadas las elecciones sin
que previamente se haya pronunciado el JNE, asi
sera en esta eleccién.

Pero la elecciéon de un representante por provin-
cia, en el marco de la nueva ley que establece
distritos electorales provinciales, significa que,
por primera vez, tendremos en nuestro sistema
electoral voto mayoritario o distrito uninominal.

Eso quiere decir que, en cada provincia que elige
un representante, este corresponde a la lista con
mayor votacion. Asi, la lista con mayor votacion
de una provincia puede alcanzar el 35% de los
votos, pero obtiene el 100% de la representacion
(el Unico representante a ser elegido).

en el marco de la nueva ley que
establece distritos electorales
provinciales [...] por primera vez,
tendremos en nuestro sistema
electoral voto mayoritario o dis-
trito uninominal. [...] Asi, la lista
con mayor votacion de una pro-
vincia puede alcanzar el 35% de
los votos, pero obtiene el 100%
de la representacion

Significa ademas no solo que el presidente re-
gional no tendrd mayoria necesariamente (se ha
perdido el premio de mayoria), lo que no es un
problema, sino que estara obligado a concertar
las decisiones y no imponerlas al carpetazo ha-
ciendo uso de una mayoria ficticia (o regalada); es
decir que, eligiéndose presidentes regionales en
segunda vuelta, podria suceder que salga elegido
alguien que quedo segundo en la eleccion y su
lista termind segunda en todas las provincias, y
por lo tanto no tendria ningln representante en
el consejo. Una situacion en la que un presidente
regional no tiene ni un solo consejero seria extre-
madamente inusual.

Esta extrafia situacion es producto de un conjun-
to de medidas acertadas (segunda vuelta, distrito
provincial para la representacion territorial, eli-
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minacién del premio de mayoria) sumadas a la
terca persistencia de un prejuicio contra la repre-
sentacion politica en el pais y, sobre todo, en las
regiones. Hay que considerar que los gobiernos
regionales, con las competencias que tienen aho-
ra, deberan ya no comportarse como super alcal-
des construyendo obras en diferentes sitios, sino
como érganos de gobierno a cargo de la elabora-
cion de politicas publicas y programas promocio-
nales. Hoy, las agencias agrarias dependen de los
gobiernos regionales, y estos deberan determinar
si van a impulsar o no programas de desarrollo;
asimismo, las UGEL dependen de los gobiernos
regionales, y entonces los servicios que recibiran
las unidades educativas para mejorar la calidad de
la educacion dependeran de decisiones regiona-

les. Una representacion mas amplia permitiria que
intereses de sectores diversos se expresaran en un
espacio de elaboracion politica.

No sera asi. Y tendremos cuatro afios para ver qué
sucede con estas nuevas definiciones incomple-
tas. Pero efectivamente, son érganos de gobierno
nuevos y se puede experimentar; lo importante
sera no perder de vista que probablemente an-
tes de la siguiente eleccion (en 2014, y ojala que
no una semana antes de la convocatoria) habra
aun que introducir ajustes a los mecanismos de
eleccion, y quizas asi, poco a poco, lleguemos a
tener gobiernos regionales representativos. O sea,
democraticos. o
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