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La Fundacion Konrad Adenauer (KAS) es una fundacion politica alemana independiente,
sin fines de lucro e identificada conceptual y politicamente con el pensamiento Demdcrata
Cristiano de Alemania. La KAS esta presente en mas de 120 palises, promoviendo la democracia
y el desarrollo, proporcionando ayuda para la autoayuda, combatiendo las causas de la pobreza
y transmitiendo las ideas de una economia social de mercado. A través de esta accion, espera
contribuir a fortalecer los valores bésicos de libertad, solidaridad y justicia.
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El Instituto Peruano de Economia Social de Mercado es una asociacion civil sin fines de lucro,
fundada en agosto del 2001, con el propdsito de contribuir al fortalecimiento y consolidacion
de la democracia y al desarrollo de la economia social de mercado en el Per. El IPESM actua
en el terreno comun de los partidos politicos, los agentes econdmicos y la investigacion
académica, creando puntos de encuentro y espacios de didlogo comunes a todos los actores
de la sociedad. Desde su fundacion, el IPESM desarrolla un trabajo descentralizado, realizando
actividades de formacion y capacitacion en todo el pafs, particularmente comprometiendo sus
esfuerzos con la juventud del Peru.






Contenido

Presentacion ... cceeccenecceeccceececcnecseeceesasessesnsessssssesssessesssssassssesssessasasens 9
PrOlOQgO c..cceiieniriecnnenisnnsnnnsnnsssnnsnsssssnssssssssssssssnsssssssssssssssnssssssssssssssssssssnssasns 11
Siglas utilizadas 15

Capitulo I. El marco tedrico para el analisis del proceso

de DescentralizaCion..........cccciceinicnnnsnsssnnssssssnsssssssasssssssnssssssssssssssssssssnssasss 23
1.1 Formas de dispersion del poder 23
.2 Objetivos y beneficios potenciales de la descentralizacion..........cocoeeuevvcncnee 24
.3 Dimensiones de la descentralizacién 25
1.4  Criterios para descentralizar 26
I.5 Aspectos a considerar 27

1.5.1  Descentralizacién administrativa 27
1.5.2  Descentralizacion fiscal 28
Capitulo Il. Marco de Referencia para el Analisis. .......ccccceevereeureurrerneraene 35

11 Algunos determinantes del disefio institucional

de la descentralizacion en el Peru 36
1.2 Los casos de Chile, Colombia y Bolivia. 38
127 Chile . X 39
[.2.2 Colombia.... X 40
[1.2.3 Bolivia ] X 42
1.3 Las lecciones aprendidas y el marco normativo peruano ..........ccccceeueururueeee 44

.4 Laarquitectura detras de las normasen el caso peruano.........cceeceveeseenenens 46



Il.5 Lainstitucionalidad: EI CND y la organizacién de los Gobiernos
Descentralizados. 50

Capitulo lll. Los avances y los problemas
del proceso de Descentralizacion en el Peru..........ccceeeeveerevenecnesecnesnnsanss 33

.1 Los recursos necesarios para asegurar la implementacion............ccececeueueee. 54
1.1 La relacion entre productos, recursos y organizacion 54
ll11.2  La organizacion del financiamiento 57
I111.3 Recursos politicos 62
1.4 Participacion ciudadana y control social 63

lll.2 ;Lagradualidad del proceso de descentralizacion? Entre lo deseabley la

agenda politica 65
.21 El proceso de transferencia 65
2.2 La acreditacion jhace las preguntas importantes? 67
l11.2.3 Después de las transferencias 71
ll.3 Conformacién de regiones (o macroregiones) 73

Capitulo IV. El nuevo papel del nivel nacional
en la descentralizacion administrativa.........cccceceeeececnecenccnesesncnssecnnsassasss 75

IV.1 Las reformas institucionales sectoriales 75
IV.2 Lasreglas generales de juego: los sistemas administrativos............ccccccu.... 77
IV.2.1 La planeacion, el presupuesto y los resultados. 81
IV.2.2 Lacantidady la calidad del empleo en el sector publico. ... 86

IV.2.3 La ejecucion del gasto publico: el Sistema Nacional de Inversion Publicay el
Sistema de Adquisiciones y contrataciones del Estado 9R2

Capitulo V. Conclusiones y estrategias .........cceesssesvsessesssnsassssssassssssasnsss 99

IV.1 Las reformas institucionales sectoriales 929




V.1 Conclusiones 100

V1.1 El proceso de descentralizacion 100
V1.2 Elnivel nacional 103
V.2 Estrategias 105
V.21 Para fortalecer el proceso de descentralizacion 105

V.2.2 Las reglas para el financiamiento de competencias:

una sola “pelea” politica 108

\.2.3 Para adecuar el nivel nacional y facilitar la gestion 108

V.24 Elefecto demostrativo de los programas piloto 115
Bibliografia .......ccceeeeeeurnennsnnsennennsesusnsnsnsnsssasssssnssssssnssssassssssssssssssssssssassssasase 117
ANEXOS. .oivreirricsrnssensassssnssnssasssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasossssssssassssasns 123
1. Etapas de la descentralizacién 123
Ftapa preparatoria.....N 123

Primera Etapa: Instalacion y Organizacion de Gobiernos Regionales y Locales....124
Tercera Etapa: Transferencia y recepcion de competencias sectoriales................ 126

Cuarta Etapa: Transferencia y recepciéon de competencias en Salud y Educacion128

2. Relacién de normas del proceso de descentralizacion 129







Presentacion

Ya desde hace unos afios, la Fundacién Konrad Adenauer (KAS) y el Instituto
Peruano de Economia Social de Mercado (IPESM) venimos realizando
proyectos conjuntos, en el marco de los objetivos de ambas instituciones de
promover el fortalecimiento yla consolidacion dela democracia en el Peru, asi
como el desarrollo econdmico ysocial. Entrelos muchos proyectos ejecutados
y en ejecucion se encuentran los referidos a la realizacién de investigaciones
enfocadas a la construccién de una sociedad mas justa, libre y solidaria, lo
que implica la necesidad de trabajar por un Estado mas eficiente que satisfaga
las expectativas de sus ciudadanos y que cumpla con las responsabilidades
reguladoras y redistributivas que le competen.

De esta forma y dentro estos objetivos, la KAS y el IPESM decidieron realizar
una investigacion sobre el proceso de descentralizacion, a fin de elaborar un
diagnostico del proceso a la fecha y proponer medidas politicas de diversa
indole para enriquecer el debate nacional respecto a este importante tema.

Es asi que para realizar esta investigacion se invité una persona que ha
estudiado profundamente este tema, como lo es la Doctora Mayen Ugarte,
quien lleva varios afios estudiando los procesos de descentralizacion en
el marco de la reforma del Estado y que ha volcado su experiencia en el
desarrollo del presente estudio.

Los intentos por descentralizar el Pert se han venido dando desde el siglo
XIX, mas las circunstancias nos hacen suponer que es recién en el presente
proceso que la misma se estd dando de manera seria. Prueba de ello es
que muchas ciudades del interior estdn creciendo en porcentajes mas altos
que Lima, situaciéon impensable hace solo algunos afos, habiendo incluso
ciudades - como Cajamarca - que tienen un ingreso promedio por familia
mayor al de la capital. En tal sentido, seria mezquino no reconocer que el
proceso de descentralizacion estd avanzando, pero el mismo requiere de una
serie de ajustes para lograr su consolidacion.

Ahora bien. Esta situacion nos plantea una serie de interrogantes como por
ejemplo ;Ha sido este proceso bien llevado hasta la fecha? ;Hasta donde
pueden llegar los niveles de autonomia de las regiones? ;Cual es el rol que
debe cumplir la ciudadania para consolidar este proceso? ;Cudl es el rol que el
Gobierno Central debe tener en este proceso? ;Es efectivamente el promover
la creacién de macrorregiones una forma de potenciar las posibilidades de
desarrollo de estas regiones? El presente trabajo no solo se limita a tratar
estas interrogantes, sino que también las responde proponiendo interesantes
alternativas de solucion.



Esta publicacion es resultado de la investigacion realizada por Mayen Ugarte
y su equipo de trabajo. A ellos nuestro mas profundo agradecimiento, al igual
que a los dirigentes y técnicos de los partidos politicos que integran Unidad
Nacional por el interés mostrado en la realizacion de esta publicacion.

La Fundacién Konrad Adenauer y el Instituto Peruano de Economia Social
de Mercado presentan de manera conjunta este volumen, seguros que el
diagnostico y las propuestas en ¢l contenidas, constituyen un valioso aporte
para la reflexion y el debate sobre el proceso de descentralizacion en el Peru.

efs TBebogr)

MARKUS ROSENBERGER
Representante En El Pert
Fundacion Konrad Adenauer



Prologo

La extension del concepto de Reforma del Estado es por demds conocida,
puesto que incluye gran cantidad de temas que referidos a politicas de caracter
econdmico, social, electoral, de la administracion publica, de la naturaleza del
Estado, entre otros. Uno de estos aspectos, en el caso especifico del Peru, se
refiere al proceso de descentralizacion, proceso que se encuentra en su etapa
inicial en nuestro pais (luego de muchos intentos a lo largo de la historia que
no dieron los resultados esperados) y que pretende acabar con el asfixiante
centralismo limefo en nuestra nacion.

De esta forma, Fl Instituto Peruano de Economia Social de Mercado
- IPESM, con la finalidad de aportar este importante proceso dentro de
nuestro pais, invita a Mayen Ugarte para investigar este tema. Ella es una
abogada especializada en temas de Gestion y Administracion Puablica que
nos presenta una recopilacion ordenada sobre el desarrollo del proceso de
descentralizacion en el Peru y los retos pendientes al respecto. Para ello,
Ugarte se ha valido de una serie de fuentes y datos, los cuales han servido
para comparar en este aspecto nuestra realidad con la de otros paises
latinoamericanos que anteriormente también optaron por desarrollar un
proceso de descentralizacion con diversos resultados.

La consolidacion del proceso de descentralizacion es una herramienta
imprescindible para el progreso de nuestra nacién, dado que ella nos
permitira lograr un desarrollo armonico de todas las regiones de nuestra
patria, lo que redunda en una efectiva estrategia para luchar contra la pobreza
y que incidira en una mejora de la calidad de vida de los peruanos en general,
el cual debe ser el objetivo principal del préximo gobierno. Para lograr
ello, es imprescindible — entre otros puntos — consolidar el actual proceso
de descentralizacion y realizar los ajustes necesarios en los puntos donde
existen limitaciones y deficiencias. Este es un desafio que cualquier gobierno
que se preste de ser reformista se debe plantear y que debe ser considerado
como prioritario en la agenda de gobierno. Esto concuerda con los principios
del humanismo cristiano - que nosotros suscribimos y defendemos — que
nos antepone a la persona humana como fin supremo de la sociedad a la cual
el Estado debe proteger y vigilar por que se le brinden condiciones éptimasy
favorables para su desarrollo e incidan en un mejoramiento sustancial de sus
condiciones de vida. El proceso de descentralizacién al tener como uno de
sus objetivos consolidar el desarrollo regional va en ese camino.

Ya desde el siglo XIX se han dado en el Pert intentos por descentralizar el
Estado. Muy conocido es el intento realizado por el General Andrés Avelino
Céceres durante su primer mandato, el cual lamentablemente no llegé a



perdurar en el tiempo. Posteriormente a finales del siglo XX se dieron nuevos
intentos por descentralizar el pais, sin buenos resultados. De esta forma, el
Peruvivid alolargo del siglo XX un proceso de concentracién y centralizacién
en Lima de la poblacidn, la produccion, los depositos bancarios, la inversion
y el gasto publico, etc.

Esta situacién ha generado postracion, pobreza, insatisfacciéon e incluso
violencia en el interior del pais, debido a la frustracién de los habitantes del
interior del Perd de no tener las mismas oportunidades que los habitantes de
la capital, lo que motivé en los dltimos cincuenta aflos un masivo proceso
migratorio de todos los rincones del Pert a la capital.

Ahora bien. Las consecuencias del excesivo centralismo peruano no solo se
han dado en el interior. Lima también las ha sufrido, dado que al no ser una
ciudad que se encontrase preparada para recibir una cantidad tan grande
de personas y de proveerle a estas de servicios basicos (agua, desagiie, luz,
teléfono, esparcimiento, etc) generd quelos mismos colapsarany quela calidad
de vida de los limenos se vea afectada negativamente por esta situacion.

No podemos negar los esfuerzos actuales que se estdan realizando por
consolidar el proceso de descentralizacion, no obstante la negativa de todas
las regiones del interior consultadas mediante el referéndum de octubre
ultimo de fusionarse en macrorregiones — a excepcion de Arequipa - y la
poca capacidad de gestion demostrada por muchas regiones a lo largo del
presente proceso. Pero el impulso debe ser mas firme y enfocado a generar
bienestar en la poblacién, lo cual involucra no solo al Consejo Nacional de
Descentralizacion, sino también — como es evidente — a los gobiernos locales y
regionales, dejando completamente de lado intereses sectarios y personales.

Queremos dejar en claro entonces que el problema del centralismo requiere
de una soluciéon que no unicamente implique la desconcentracion de la
administracion publica. Es necesario dotar a las regiones y a los gobiernos
locales de capacidades y herramientas de gestion lo suficientemente dptimas
que garanticen el desarrollo de la comunidad que dirigen y que este
desarrollo sea percibido por la poblacién que la conforma. En otras palabras,
ES NECESARIO INCIDIR EN EL DESARROLLO, REALIZACION Y
BIENESTAR DE LA PERSONA HUMANA, LO QUE CONCUERDA
PLENAMENTE CON LOS PRINCIPIOS QUE DEFENDEMOS COMO
HUMANISTAS CRISTIANOS QUE SOMOS.

El presente documento elaborado por Mayen Ugarte es un estudio y propuesta
que va en esa direccion. Notara el lector que las soluciones propuestas para
enfrentar estos desafios se encuentran enfocadas a promover el desarrollo
de las regiones, brindarles las herramientas necesarias para una doptima



administracion de la cosa publica y en resumen, promover y aprovechar las
potencialidades de cada region, para que éstas sean las principales impulsoras
de su desarrollo.

El Instituto Peruano de Economia Social de Mercado, con el apoyo de la
Fundacion Konrad Adenauer existe para contribuir con la difusion de las
ideas del humanismo cristiano y de la economia social de mercado. En ellas
vemos la convocatoria a un vasto sector de nuestra sociedad y desde luego,
la mejor propuesta para el Peru del siglo XXI. Pensamos que el trabajo de
Mayen Ugarte es un magnifico aporte para las decisiones politicas que en el
futuro deban adoptarse.

JOSEF ZIELINSKI FLORES
Director Ejecutivo
Instituto Peruano de Economia
Social De Mercado
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Introduccién

Introduccion

El contexto de la descentralizacion en el Pert es complejo. Por un lado las
voces de los nuevos actores aportan al debate intereses diversos. En el proceso
de moldear el nuevo mapa de competencias podremos asistir al concurso por
recursos entre objetivos nacionales y regionales. También existen problemas
vinculados a la falta de consenso politico, social y burocratico sobre los
objetivos de la descentralizacion. Desde el espectro politico, ésta ha sido
tratada mas como una forma de obtener apoyo politico, que una nueva forma
de distribucion del poder. Desde la sociedad representa expectativas por mas
recursos, mas empleo y mas riqueza en cada circunscripcion territorial. Desde
lo burocrético, es decir, desde el aparato administrativo del estado se puede
asistir a posiciones que van desde entre descentralizar rapidamente y evitar
la presién politica, o no entregar nada hasta que exista “capacidad regional y
local”. La viabilidad del proceso descentralizado se definird entonces, tanto
en la arena politica (y la social que la moldea) como en la burocratica.

Cabe anotar que en caso peruano hay un sesgo a la regionalizacion. Las
regiones, que deberian ser una suerte de bisagra entre lo local y lo nacional,
estan tomando peso propio, incluso por encima de los otros dos niveles de
gobierno, al menos desde el ambito politico.

Cierto es que la descentralizacién es multidimensional. En ese sentido
comprende cambios en las estructuras econdémicas como la formacion
de mercados a escala regional, social como el surgimiento y organizacion
de intereses de ambito regional o local, e institucional, referido a como se
organiza el poder publico y las funciones que éste desempeia (Dammert
2003), entre otros. Es en este ultimo en particular, en que se enfoca este
texto.

Las hipotesis de trabajo para utilizadas para este texto, que se describen a
continuacion, parten de las siguientes definiciones:

o Descentralizacion Politica: comprende la eleccién democratica de los
representantes asi como el conjunto de condiciones necesarias para
que las decisiones publicas de caracter politico sean tomadas por la
institucionalidad descentralizada.
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o Descentralizacion Administrativa: referidaal conjunto de condiciones
necesarias para que las decisiones administrativas sean tomadas por
la institucionalidad descentralizada, incluyendo el aspecto formal de
traspaso de competencias y funciones desde el nivel central al nivel
regional o municipal.

o  Descentralizacidon Fiscal: como conjunto de condiciones necesarias
para que las decisiones de ingresos y gastos fiscales sean tomadas
en el nivel regional o municipal, incluyendo el traspaso de recursos
intergubernamentales.

«

En lo politico los “avances en descentralizacién” sélo han servido para
posponer el conflicto. Se ha priorizado la eleccion de representantes sin una
previa definicion de funciones politicas, administrativas y fiscales, lo cual ha
dado lugar a vacios, rechazos, inconformidad, expectativas no cumplidas,
etc.

o  Factores como el alto costo politico que tendria el hacer explicitos los
costos y limites del proceso de descentralizacion administrativa (el
mercado no se descentraliza por decretos) y la resistencia centralista,
profundamente arraigada en el sistema econémico y el intelectual de
los grupos que influyen en la definicién de las politicas publicas, no han
permitido que se dé una discusién amplia y profunda sobre el modelo
de descentralizacion.

o  El consenso sobre modelo econdmico sélo se da entre los grupos que
influyen en la definicién de politicas publicas, por ende, los conflictos
sociales derivados de esta falta de consenso se agravaran en la medida
en que los grupos de interés de la periferia se empoderen y podriamos
asistir a un crecimiento del estado de bienestar en el nivel regional
versus el Estado promotor en el nivel central. ;Cémo se revierte esa
tendencia?

En lo administrativo, y partiendo del principio de “mas poder de decision
equivale a mas descentralizacion”, se puede decir que la forma como se esta
dando la transferencia de funciones y proyectos lleva a la atomizacion de las
decisiones de inversion, antes que a devolver la capacidad de decidir sobre
el desarrollo local. Cada sector nacional “entrega” de forma aislada parte de
sus decisiones de corto plazo. Al no transferir responsabilidad global por
un servicio (educacion, salud, promocion de inversiones, etc.) el que recibe
no tiene poder para modificar lo existente. Esto podria suceder porque el
que transfiere no ha “imaginado” un modelo diferente de prestacion de
servicios.



Introduccién

En el nivel regional, se estd tomando como modelo la organizacién del nivel
nacional (reproducen problemas), por ende, existe el riesgo de reproducir el
modelo nacional de participacion por el que “participan los elegidos™. En el
nivel local, el presupuesto participativo introduce un elemento que amplia
la participacion en la toma de decisiones, pero la asimetria de informacion
entre la sociedad civil y el estado sobre las formas en que este opera puede
exacerbar los conflictos con las autoridades.

Por otro lado, si se reproduce sin cuestionamientos el modelo de provisién
de servicios actual, sin tomar en cuenta las dindmicas regionales y locales,
se dejard “fuera de juego” factores criticos como cultura, caracteristicas
geograficas, etc.

Asimismo sila decision de transferir una determinada funcion esta basada en
“dividir los problemas” y no en mejorar los servicios, es facil entender porque
no se discuten las nuevas formas de proveer servicios, existe resistencia a
entregar lo que genera recursos y réditos politicos. Parte de la misma
sociedad civil y el empresariado que ha establecido relaciones clientelistas
con el estado, puede tornarse renuente a promover la transferencias, en la
medida que la descentralizaciéon también significa un cambio en las formas
de relacion con el poder del estado.

Simultaneamente existe el riesgo que, una vez transferidos los servicios
y empoderados los gobiernos regionales y locales, se divorcien de las
prioridades nacionales, afectando factores criticos de desarrollo social y
econdmico, si no se establecen con claridad los mecanismos de coordinacion
intergubernamental.

De alli la importancia de definir el tipo de transferencia de recursos que se
asociard a cada competencia, ya que en un esquema de autonomias como
el de la descentralizacién peruana existe un riesgo importante de no lograr
metas nacionales, pues las politicas generales de largo plazo competiran
por el financiamiento, desde el punto de vista politico, con las necesidades
regionales y locales de corto plazo o con reducidas externalidades.

Por otro lado, los Gobiernos Regionales y locales enfrentaran, como toda
entidad publica, fallas de gobierno para responder a la demanda de bienes y
servicios publicos del ciudadano: dificultad para medir el valor creado, gran
interdependencia entre los productos o resultados de las actividades de las
diferentes entidades, relaciones causales difusas entre productos y resultados
y consecuentemente dificultad para asignar responsabilidades, asi como un
incremento de la necesidad de coordinacién entre niveles de gobierno. En
esta medida, también sera una condicién importante para el éxito o fracaso
de su actuaciéon como autoridades, la capacidad que desarrollen para la

21



Apuntes para apoyar la discusion del proceso de descentralizacion.

22

gestion o de entrega de bienes y servicios a la sociedad. Asi sera importante
la existencia de una visiéon de mediano y largo plazo que permita encaminar
las acciones del estado en su conjunto, asi como los instrumentos para poder
gerenciar las competencias entregadas.

A medida que avance el proceso de descentralizacion, el Estado Peruano
como lo conocemos hoy, ira cediendo parte del control sobre el proceso de
toma de decisiones y ejecucion de politicas a otros actores también estatales,
pero con intereses distintos. Hoy tenemos un estado unitario, es decir un
estado que tiene una administracién nacional con objetivos de ambito
nacional indispensables para el desarrollo de todos, pero que a partir de la
descentralizacién va a perder parte de la capacidad de ejecutarlos y tendra
que recurrir a otras autoridades, tan auténomas, tan independientes y tan
politicamente respaldadas (legitimidad) como ella misma para cumplirlos.

La dimension fiscal es atin mas compleja y pareciera que la descentralizacion
fiscal no es consistente conlaadministrativa (competencias y funciones) nicon
la politica (autonomia y accountability). No estan definidas las competencias
locales/regionales para toma de decisiones sobre el gasto cuando reciban las
funciones. Desde el nivel nacional se ha mostrado fuerte reticencia a confiar
en las decisiones de los otros niveles de gobierno. Tampoco ayuda a crear
confianza que la demanda de éstos se concentre en recursos y no en tener
mayores responsabilidades y como consecuencia de éstas, mayores recursos.

La descentralizaciéon no va a ser, aunque es el ideal planteado en las normas,
un juego de suma cero. Es dificil, al menos en el corto plazo, que en la
practica la descentralizaciéon de alguna funcién hacia el nivel subnacional
suponga la desaparicion total de esa funcion en el nivel central. El traslado
de funciones y los recursos involucrados, tanto humanos como materiales,
no es automdtico y genera, en muchas ocasiones, ciertas duplicaciones e
ineficiencias. El calculo de las mismas es vital para ponderar el efecto fiscal
agregado de la descentralizacion.

Hasta ahora, la transferencia de recursos apunta a mantener el status quo. Se
transfiere lo que existe, en las condiciones en que esta. Es decir que los pobres
siguen siendo pobres y los ricos, ricos: no hay esquemas de reordenamiento
del gasto del estado que aseguren que se lograran objetivos de compensacion
y equidad. Los recursos de inversion responden a la ubicacion geografica de
lo que ya existe y no a las necesidades reales de inversion para promover
desarrollo

La transferencia de recursos no responde a un marco general predecible
para todos (el que entrega y el que recibe) que por un lado compense las
diferencias y por otro promueva eficiencia. Se esta dejando a cada sector del
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estado nacional la definicion de su esquema de transferencia de recursos. El
costo politico de negociar esquemas de distribucioén y concurso por recursos
no puede ser asumido por cada sector que transfiere, pues no existe ni existird
en el corto plazo el capital politico para hacerlo.

La descentralizaciéon implica un nuevo arreglo institucional, politico y
econémico al interior del sector publico, dirigido a mejorar la prestacion
de servicios efectivamente demandados por la poblacién y a incluir a los
ciudadanos en la toma de decisiones publicas. En este sentido, la mejor
prestacion y la inclusidén deben ser las variables clave para evaluar el proceso
de descentralizacién y conforme éste avance, habra que estar atentos a los
progresos en ambos frentes y si éstos no se producen, tocara preguntarse si se
trata de un problema de disefio o implementacion, o si la descentralizacion
era el mejor instrumento para alcanzar esos objetivos.

La hipétesis principal de este trabajo es que no existe coordinacién entre la
descentralizacion politica, administrativa y fiscal y el proceso efectivo de
descentralizacion se va definiendo sobre la marcha sin incorporar en cada
paso todas las dimensiones.

Con miras a contribuir con la discusién a continuacién se realiza una
descripcion del proceso de descentralizacion en el Peru, de acuerdo con lo
establecido en las normas vigentes, las cuales llevan implicito un modelo
que este texto intenta hacer explicito. En segundo lugar se discuten las
carencias de dicho modelo y del avance en el proceso de implementacion
hasta la fecha, para luego abordar someramente algunos de los problemas de
orden administrativo o nudos criticos de la gestion del estado que también
afectaran a los gobiernos descentralizados en su capacidad para entregar
bienes a los ciudadanos de sus circunscripciones. Finalmente se ensayan
un conjunto de lineamientos para apoyar el proceso de descentralizacion
desde una perspectiva de administrador publico u operador del proceso de
descentralizacion.

En este esfuerzo tengo que agradecer a Cinthya Arguedas y Carla Fosca que
dedicaron muchas horas a investigar, discutir y escribir conmigo estas ideas,
asi como a Carlos Oliva quien revisd y coment6 cada version del documento
y al equipo de Governa que nos apoyd en el proceso de elaboracion. Mencién
aparte merece la Fundaciéon Konrad-Adenauer-Stiftung y todo el equipo del
Instituto Peruano de Economia Social de Mercado, quienes confiaron en
nosotros para esta tarea.
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Capitulo |.
El marco tedrico para el analisis
del proceso de Descentralizacion

1  Formas de dispersion del poder

La descentralizacion es una de las varias formas de dispersar el poder del
Estado entre sus diferentes niveles. Implica la realizaciéon de elecciones de
autoridades descentralizadas y la transferencia de funciones, atribuciones,
responsabilidades y recursos con cardcter definitivo. La descentralizacion
traslada también la rendicién de cuentas y la responsabilidad por las
debilidades en la gestion al nivel de gobierno competente, lo que no ocurre con
la desconcentracion, en el que el responsable sigue siendo el nivel nacional.
En tanto la descentralizacion conlleva la devolucion del poder de decision
hacia autoridades mds cercanas al ciudadano (y por ende controlables por
éste), es considerada la forma mas completa de dispersar el poder.

Por otra parte, la desconcentracion es el proceso mediante el cual el Gobierno
Nacional incrementa la autonomia de sus agencias subnacionales, mediante
la delegacion del ejercicio de competencias desde un organismo publico con
competencias nacionales hacia otro, también dependiente del Gobierno
Nacional pero competente en un ambito territorial regional, departamental
o local. Este sistema ha sido bastante usado en América Latina, usualmente
como precursor de la transformacion de los Gobiernos Regionales a entidades
politicamente independientes. En el caso peruano los Consejo Transitorios
de Administracion Regional (CTAR) adoptaron este esquema.

Las anteriores se diferencian de la “privatizacion” que consiste en trasladar
responsabilidades tradicionalmente asumidas por entidades publicas al sector
privado, ya sea a través de la venta de activos, el otorgamiento de concesiones,
los contratos de gerencia o alianzas publico-privadas; introduciendo el
incentivo econémico para influir en el comportamiento de los agentes.

Las tres alternativas tienen implicancias politicas, fiscales y administrativas
distintas. La descentralizacion, si bien es considerada como la mas integral -
por transferir los mayores grados de decision a los gobiernos subnacionales-,
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también es la que requiere de mayores capacidades en los gobiernos receptores
de competencias, en la medida que es un traspaso definitivo de funciones
hacia entidades que deberan tornarse autonomas.

Cabe resaltar entonces, que la descentralizacion es una entre muchas opciones
de distribucién del poder, pero no es un fin en si misma, sino se utiliza para
como mecanismo para el logro de determinados objetivos.

.2 Objetivos y beneficios potenciales de la
descentralizacion

La descentralizacion del Estado incorpora una serie de beneficios potenciales
en términos politicos, econdmicos, administrativos y sociales. En materia
politica, amplialos espacios de participacion ciudadana y acerca el gobernante
al ciudadano, reduciendo los costos de transaccion de este tlltimo y ampliando
los mecanismos de control sobre las autoridades elegidas. Asimismo, genera
incentivos para incluir las preferencias y demandas ciudadanas en las
decisiones politicasypuede contribuiralainstitucionalizacién delasentidades
del Estado, a través del fortalecimiento de los gobiernos descentralizados.

En materia econdmica, la descentralizacion deberia permitir la distribucion
equitativa de los recursos del Estado, favoreciendo el desarrollo de
infraestructura econdémica y social necesaria para promover la inversion
y facilitar la cobertura de servicios sociales basicos a toda la poblacién. En
suma, la descentralizaciéon puede aportar mecanismos para contrarrestar
desbalances verticales (entre una region y otra, entre una localidad y otra) y
horizontales (entre los diferentes niveles de gobierno).

Desde el punto de vista administrativo, el proceso de descentralizacion es
una gran oportunidad para modernizar el Estado y hacerlo mas eficiente,
asi como para replantear nuevos esquemas de prestacion de servicios. La
necesaria asignaciéon de competencias es también una oportunidad para
corregir duplicidad entre entidades publicas y mejorar los sistemas de
responsabilidad. Socialmente, el acercar el Estado ala totalidad dela poblacion
abre la posibilidad para mejorar las condiciones de vida de la poblacién con
miras a la superacion de la pobreza y de los problemas de exclusion.

Se debe resaltar nuevamente que si bien se ha optado por migrar la
distribucion del poder del Estado a un esquema de descentralizacion, lograr
un Estado descentralizado no tendrd un valor en si mismo si es que esa nueva
estructura no contribuye al desarrollo del pais y al desarrollo humano. La
descentralizacion por si sola no es sinénimo de desarrollo, sino que requiere
ser acompanada de una serie de medidas econdmicas, sociales, culturales, etc.
Entonces, para que compense el esfuerzo y los recursos que demandard, debe
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convertirse en una estrategia de crecimiento, que repercuta decisivamente
en la eficiencia con que el Estado esta presente en su territorio, asigna sus
recursos y alcanza el desarrollo econdmico equilibrado de sus provincias y
distritos.

Hitos en la historia de la Descentralizacion Politica

del Estado Peruano

La debilidad de la descentralizacion del Estado en el Peru desde la Republica, estuvo
ligada a la inexistencia de una instancia de gobierno en el nivel intermedio, papel que
fue desempenado por entidades departamentales desconcentradas del Poder Ejecutivo
nacional. Los Gobiernos Locales, por el contrario, existian ya en los inicios de la Republica,
pero su grado de autonomia ha estado sujeto a reiteradas variaciones desde entonces.

Durante la vigencia de la constitucion de 1979, se reinstauraron las autonomias locales (se
reintrodujeron las elecciones municipales después de 43 afios) y se introdujeron las regiones
en el nivel intermedio (1980-1992). El ultimo proceso no logré consolidarse por diversas
razones: (a) las regiones fueron creadas verticalmente desde el Estado, (b) la mayoria de los
miembros de los érganos regionales no fueron elegidos de manera directa, (c) se instaurd
como forma de gobierno las asambleas, que no tuvieron competencia regional propia sino
delegada, (d) el proceso de transferencia fue muy rapido y (e) se reconocid a las regiones una
minima autonomia financiera.

A partir del ano 1992, se fue organizando un régimen de Estado caracterizado por el
autoritarismo y la alta concentracion de atribuciones en el Poder Ejecutivo, se suprimié
las regiones y se crearon los Consejos Transitorios de Administraciéon Regional (CTAR). El
Congreso adquirié forma unicameral, y se redujo de 180 (bicameral) a 120 representantes,
cuya eleccion se propugnd, transitoriamente, por distrito Unico nacional. No obstante, la
eleccion por distrito multiple no llegé a darse sino hasta la crisis final del régimen, en el afio
2000.

A partir del 2000, dos aspectos institucionales (los partidos politicos y la circunscripcion
electoral congresal de los territorios), lograron modificar la forma de elegir la representacion.
El Congreso, frente a la firmeza de la opinién publica, acepté una forma de eleccién por
departamentos, en el marco del sistema de camara uUnica. De esta forma, el Congreso se
compuso sobre la base de una representacién departamental, existiendo, sin embargo, un
sesgo hacia el voto por representantes urbanos.

Finalmente en el aflo 2002 se proclamaron presidentes regionales, elegidos mediante voto
directo y se dio inicio al proceso de descentralizacion administrativa y econémica.

I.3 Dimensiones de la descentralizacion

Aunque diferentes estudios proponen clasificaciones diversas de las
dimensiones de la descentralizacion, una que puede ser util para los fines de
este documento se clasifica la descentralizacion en politica, administrativa y
fiscal ' . Cada una de estas dimensiones se torna relevante en tanto involucra
el desarrollo de instrumentos que facilitan el proceso y permiten evaluar su
avance.

I La clasificacion usada por el Banco Mundial identifica los tipos de descentralizacion como sigue:
i) politica, cuando se hacen elecciones subnacionales que buscan entregar mayor poder al ciudadano
y/o a sus autoridades representativas, ii) administrativa, cuando lo que hay es una redistribucién de
autoridad, responsabilidad y financiamiento para proveer servicios piiblicos entre diferentes niveles de
gobierno, iii) fiscal cuando la autoridad local tiene capacidad de decidir sobre los recursos necesarios
para las competencias transferidas, y iv) de mercados cuando se introduce al sector privado en mercados
tradicionalmente provistos por el Estado (privatizaciones, concesiones). Shahid Javed Burki Guillermo E.
Perry y William R. Dillinger. Mds alla del Centro: La Descentralizacién del Estado. Banco Mundial
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Descentralizacion Politica: comprende la eleccion democratica de los representantes
asi como el conjunto de condiciones necesarias para que las decisiones publicas de
caracter politico sean tomadas por la institucionalidad descentralizada.

Descentralizacion Administrativa: Conjunto de condiciones necesarias para que
las decisiones administrativas sean tomadas por la institucionalidad descentralizada,
incluyendo el aspecto formal de traspaso de competencias y funciones desde el nivel
nacional al nivel regional o municipal.

Descentralizacion Fiscal: Conjunto de condiciones necesarias para que las decisiones
fiscales sean tomadas en el nivel regional o municipal, considerando el traspaso de
recursos (ingreso y gastos) realizados.

Lo anterior implica que para que el proceso sea integral, es importante
avanzar coordinadamente en los tres ambitos, asegurando un conjunto de
condiciones que van desde calidad de los recursos humanos, reglas fiscales,
informacion para el control social, participacién ciudadana y reglas de juego
legales e institucionales que apoyen los objetivos politicos de las autoridades
—que finalmente, es para cumplir éstos que fueron electas-2.

La descentralizacién no es un proceso facil y esta cargado de expectativas,
beneficios potenciales y también una larga lista de factores que podrian
poner en riesgo el éxito del proceso. La experiencia internacional en procesos
de esta naturaleza que se encuentran en etapas mas avanzadas muestra que
dada la inexperiencia y poca capacidad de gestion de los gobiernos locales, ha
demostrado algunas ineficiencias y puesto en la mira algunos riesgos.

1.4  Criterios para descentralizar

Los criterios que definen el marco sobre el cual opera la distribucion
intergubernamental de competencias y funciones, incluyen: (i) la
subsidiariedad, que implica que el nivel de gobierno mas cercano a la
poblacion es el mas idoneo para ejercer la competencia; (ii) la selectividad
y proporcionalidad, que toma en cuenta la capacidad efectiva de gestion
del organismo receptor de la transferencia; (iii) la provisiéon, que busca
garantizar que la transferencia de competencias esté acompanada de los
recursos respectivos; (iv) la concurrencia, a efecto que cuando la competencia

2 Guillermo Perry identifica un conjunto de factores que han contribuido al éxito de las experiencias de
descentralizacién. Estos son: i) ligar autoridad y capacidad fiscal con financiamiento, es decir que los
recursos asignados a cada nivel de gobierno deben estar asociados a las competencias de las que se les
hace responsables; ii) informacién suficiente, pues sélo podrd existir un control social de calidad en la
medida que el controlador tenga informacion sobre lo que debe y puede esperar de sus autoridades; iii)
participacién en las decisiones, como una forma de asegurar que se estdn recogiendo las preferencias
sociales, un marco institucional, legal y fiscal disefiado para soportar los objetivos politicos de la autoridad
ya que es con base a éstos que se eligieron. Tomado de la presentacion que Perry realizo en el seminario
Reforma del Estado y Descentralizacion en el Perii: Tarea Impostergable (julio 2001)
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corresponda a mas de un nivel de gobierno se respete el campo de atribuciones
propio de los demas; y, (v) otros criterios complementarios como las
externalidades para que, en caso los beneficios resultantes del ejercicio de
la competencia trasciendan el ambito en el que ésta se ejerce, la asignacion
corresponda al nivel inmediatamente superior, asi como las economias de
escala, a efecto que cuando el costo de producir u otorgar un bien o servicio
sea menor, si se concentra en un nivel superior, se asigne la responsabilidad al
nivel que implique un menor costo para la sociedad.(Arguedas, 2004).

Este conjunto de principios o criterios que definen la base del proceso
de descentralizacién, estan orientados a mejorar la eficiencia, calidad y
responsabilidad del sector publico. Se parte que con la descentralizacién, se
podria llegar a una mayor eficiencia de las politicas publicas, al mejorar las
capacidades de los distintos niveles de gobierno para identificar y priorizar
las necesidades de la ciudadania.

.5 Aspectos a considerar

1.5.1  Descentralizacion administrativa

El primer paso en todo proceso de descentralizacion debe estar en la
delimitacion del papel ylas competencias de cadanivel de gobierno. Sino existe
claridad con respecto a quien le corresponde hacer qué, nos encontraremos
con instituciones y organismos que realizan las mismas funciones o bien
la no ejecucion de la funcidn, ante la indefinicién de responsabilidades,
produciendo ineficiencias y un claro desperdicio de recursos publicos.

Las medidas previstas para la transferencia deben responder por lo tanto, a
sustentos técnicos que consideren la viabilidad y razonabilidad de transferir
determinada competencia. Es decir, que el qué transferir debe considerar
distinciones por ejemplo en el nivel municipal, del tamafo del municipio, la
poblacion atendida, si es rural o urbana, la dispersion geografica, etc. Resulta
discutible por ejemplo, la idoneidad de transferir empresas de agua potable
y alcantarillado a municipios con mercados insuficientes para garantizar
los costos de inversion y provision del servicio, y cuando este es el caso se
requiere buscar otros mecanismos como la asociatividad para asegurar que
la escala de provision sera econdmicamente suficiente.

Establecida las competencias se debe definir como se van a transferir. Para
ello, se requiere la identificacion de las necesidades de recursos indispensables
para el cumplimiento de la funcién, debiendo estar la acreditacién de
capacidades directamente relacionada. La acreditacion debe ser mas que un
simple chequeo de requisitos y debe estar enfocada a una verificacion real de
capacidades, para determinar que efectivamente que quien recibe la funcién
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podra producir el bien y/o servicio de manera eficiente. De igual forma, se
debe considerar que las capacidades a desarrollar no sélo estdn en quien
recibe sino también en quien entrega, al deber planificar y apoyar la entrega
de competencias, ir desarrollando mecanismos para hacerle seguimiento
y readecuando su organizacion al papel que le corresponde cumplir en el
Estado.

Entre las dificultades que también es necesario considerar al definir el mapa
de competencias, esta la necesidad de garantizar que las politicas sectoriales
continuaran siendo aplicadas, incluso si las estructuras de los gobiernos
regionales o locales se modifican con posterioridad a su transferencia. Para
ello es necesario afinar los mecanismos de coordinacién intersectoriales
como intergubernamentales.

1.5.2  Descentralizacion fiscal

De igual forma se requiere una definicion de las relaciones fiscales
intergubernamentales, incluyendo la organizacién de las finanzas publicas a
través de: (i) impuestos descentralizados; (ii) transferencias; (iii) mecanismos
o fondos de cofinanciacion; (iv) regalias, y (v) endeudamiento subnacional.
Todos estos factores representanlosingresos delos gobiernos descentralizados
y deben ser consistentes con el gasto correspondiente asignado en el modelo
de descentralizacion a cada nivel de gobierno: es decir, la disponibilidad
de recursos debe estar necesariamente asociada a la obligatoriedad de
desempenar una determinada funcién o prestar un determinado servicio.
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Experiencia de la Descentralizacion Fiscal

Brasil

Experimenté un crecimiento desmedido del gasto descentralizado que
origing, a mediados de la década pasada, la cesacidon de pagos de la
deuda de algunos Estados. Recientemente, Brasil ha adoptado como
correctivo una ley de responsabilidad fiscal que incluye restricciones de
gasto y endeudamiento estadual.

Venezuela

Una caracteristica peculiar es que el proceso se basa en un sistema
rentista. Ya que la mayoria de recursos publicos provienen del petréleo,
los Gobiernos Descentralizados dependen mayormente de las
transferencias desde el Gobierno Nacional. A pesar de ser un pais federal,
paraddjicamente no se observa esfuerzos dirigidos a alcanzar una mayor
autonomia presupuestaria de los distintos Estados.

Argentina

Se caracteriza por el poder de sus provincias, las cuales surgieron
primero que la Nacién. Sin embargo, el sistema de relaciones
intergubernamentales en este pais federal esta regido por un complejoy
nada predecible sistema de transferencias, objeto de excesiva influencia
politica.

Colombia

La descentralizacion se profundiza con la nueva Constitucién de 1991,
a partir de la cual se estableci6 competencias para los municipios y
departamentos, acompanadas de ingentes recursos. Sin embargo, el
gasto del Gobierno Nacional no disminuyd con las transferencias de
competencias y los Gobiernos Descentralizados incrementaron su gasto
y deuda, lo que condujo a una crisis fiscal desde 1998

Chile

El proceso chileno se inicié hace un par de décadas de forma gradual,
pasando primero por un periodo de desconcentracion durante el
cual el Gobierno Nacional mantenia la competencia de muchas de las
funciones publicas, si bien las ejecutaba a nivel subnacional. Ello permitid
incrementar la capacidad de gestién subnacional antes del traslado
definitivo de competencias.

Bolivia

La descentralizacién fue pieza importante dentro del marco de reformas
estructurales implantadas desde 1985. Posteriormente, se profundizoé el
proceso con un esquema interesante de participaciéon popular (Ley de
1994) y una descentralizacién administrativa (Ley de 1996). La reforma
aumenté la participacidn municipal sobre los ingresos nacionales del
Gobierno Nacional del 10% al 20%, facilité la generaciéon de ingresos
locales propios e incrementd las responsabilidades municipales en
sectores clave.

Ecuador

El proceso se profundiza desde fines de la década pasada, cuando se
establece que el 15% de los ingresos corrientes fueran transferidos a
los Gobiernos Descentralizados. Ecuador experimenté un incremento
del gasto publico debido a que la transferencia de recursos no guardé
consistencia con el traspaso de responsabilidades.

En este sentido, la descentralizacion fiscal tiene que ser consistente con
los otros dos elementos del proceso: la descentralizaciéon administrativa
(competencias, funciones) y la descentralizaciéon politica (autonomia,
« 1 » . . . .y

accountability”). En particular, es vital la coordinacién con la parte
administrativa, puesto que no se puede definir los recursos con los que

31



Apuntes para apoyar la discusién del proceso de descentralizacién.

32

contaran los gobiernos descentralizados si no se tiene claro cémo se usaran
los mismos. Lo anterior se puede expresar en los términos de Gonzéles de
Olarte (2004), quien sefiala que la “economia fiscal es el puente incuestionable
entre la politica y la economia”.

Si bien esta consistencia disminuira el riesgo de duplicar el gasto fiscal, la
experiencia internacional revela que la descentralizacién no es un “juego de
suma cero’. En otras palabras es dificil, al menos en el corto plazo, que en la
practicala descentralizacion de alguna competencia hacia el nivel subnacional
suponga la desaparicion total de esa competencia en el nivel nacional. El
traslado de competencias y los recursos involucrados, tanto humanos como
materiales, no es automatico y genera, en muchas ocasiones, duplicaciones e
ineficiencias. El célculo de las mismas es vital para ponderar el efecto fiscal
agregado de la descentralizacién.

En el tema de los impuestos descentralizados, las decisiones tienen que ver
principalmente con la capacidad de definir, recaudar, administrar o fiscalizar
ciertos tributos en el nivel local o regional. Para ello, hay que contrapesar
los beneficios de escala de recaudar impuestos de manera centralizada
versus una mayor autonomia subnacional en el manejo de sus finanzas.
Por ejemplo, la mayoria de paises unitarios (e incluso en algunos federales)
mantiene una recaudacion centralizada del impuesto a las ventas o al valor
agregado para evitar guerras fiscales internas y maximizar las economias
de escala de la recaudacion, definiendo el Gobierno Nacional la politica al
respecto, e implantando después un mecanismo de reparto 3. La experiencia
latinoamericana revela que la transferencia inmediata de estas funciones no
es recomendable si es que los gobiernos descentralizados no tienen una mayor
experiencia recaudatoria exitosa, siendo preferible un proceso gradual.

En cuanto a las transferencias, el debate surge principalmente entre el
objetivo de las mismas. Por un lado, se busca reducir el desbalance vertical,
es decir, la diferencia entre los recursos del Gobierno Nacional y los de los
gobiernos descentralizados. Por otra parte, también se busca reducir el
desequilibrio horizontal, es decir, las diferencias entre los distintos gobiernos
descentralizados. Enlamayoria de casos, estos objetivos de eficienciay equidad
no son compatibles dentro de una misma férmula de transferencias. A ello
hay que incorporar la economia politica de las decisiones de transferencias,
donde el Congreso juega un papel importante. La experiencia internacional
permite recomendar que, para determinar los montos a transferirse, debe
empezarse con el valor histdrico y crear una férmula que destine recursos en

3 De hecho existen tributos que son tipicamente locales como el vehicular o el predial que suponen una
relativamente fdcil asociacion entre lo que se grava y el dmbito territorial.
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funcién del PBI del afo anterior (no en funcién de los ingresos publicos) y a
los criterios de equidad y eficiencia. Paralelamente, también debe definirse el
uso de los recursos transferidos (earmarking) para que guarden correlacién
con las funciones o competencias descentralizadas.

Una clara determinacion del caracter de las transferencias, pre-existente a la
entrega de funciones, reduce el nivel de conflicto producto de la indefinicién
del destino y forma de gasto de los recursos. El tipo apropiado transferencia de
recursos que corresponde a cada tipo de funcidn que sera transferida, se debe
definir de acuerdo con la naturaleza de éstas (o del bien o servicio a entregar),
estableciendo si son condicionadas, no condicionadas, compensatorias o
concursables *.

Las transferencias condicionadas deben servir para asegurar que bienes
publicos o bienes privados socialmente preferentes sean efectivamente
prestados —es decir que no se pueden dedicar a otro fin-. Los recursos no
condicionados dan plena libertad a los Gobiernos Regionales o Locales para
decidir en qué gastar, y por lo general se usan en funciones exclusivas del
gobierno, tal y como el planeamiento de su desarrollo o bien tareas de soporte
administrativo.

Las transferencias de tipo compensatorio cumplen un papel redistributivo
para equiparar realidades econdmicas disimiles al interior del conjunto
de gobiernos regionales o locales. Como su nombre lo indica compensan
desigualdades. Por tltimo los recursos concursables buscan fomentar cierto
tipo de inversiones o gastos para inducir el cumplimiento de politicas publicas,
y alcanzar resultados deseables en lo nacional. De igual forma sirven para
otorgar incentivos a los gobiernos locales o regionales que alcancen ciertos
niveles de eficiencia en su gestion.

La importancia de una adecuada definicién estd en la separacion de los
limites a las autonomias, de manera que el financiamiento de las necesidades
y prioridades regionales y locales de corto plazo, no entren en conflicto con
las politicas generales de largo plazo.

Ademas, se debe definir modelos generales de transferencias con lineamientos
especificos de manera que no se deba negociar sector por sector generando de
esta manera un costo politico. El modelo debe considerar, por ejemplo, indice

4 Por ejemplo, la prestacién de servicios de salud o educacion puede ser financiada mediante transferencias
condicionadas y de cardcter compensatorio en zonas con mayor pobreza, mientras que el financiamiento
de nuevas obras de infraestructura en general (incluida la de salud y educacién) podria ser materia
de transferencias concursables, lo que no seria aplicable al mantenimiento dado que este requiere un
financiamiento regular.
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de distribucidon que considere el nivel de pobreza, nivel de infraestructura al
momento de estimar los montos de transferencias a cada region, para cada
uno de los sectores.

Los fondos de cofinanciacién se crean con el fin de “apalancar” las inversiones
subnacionales en temas de interés nacional, deben tener reglas claras de
acceso (generalmente por alguna forma de concurso) y rendicioén de cuentas
(accountability) y deberian tratar de corregir las distintas capacidades
subnacionales para preparar proyectos y acceder a dichos fondos. Las reglas
delfondo deben promover lacompetencia entrelos gobiernos descentralizados
para promover la elaboracion de proyectos desde “mas abajo”, de tal manera
que se satisfagan las necesidades locales y regionales.

Las regalias o canones deben definirse en funciéon de los objetivos nacionales,
llegando a un acuerdo sobre los porcentajes que corresponde al gobierno
subnacional poseedor del bien no renovable, al Gobierno Nacional y al resto
de gobiernos. Por lo general, cada bien no renovable cuenta con sus propios
porcentajes de reparto. En ocasiones se crea paralelamente un Fondo Nacional
de Regalias de libre acceso para financiar inversiones relacionadas con el
sostenimiento ambiental y la explotacion de los recursos no renovables.

Los desbalances también se cubren mediante el endeudamiento de los
Gobiernos Descentralizados. Los gobiernos de orden nacional, al respecto,
pueden o no imponer ciertos controles para evitar que se genere un
sobreendeudamiento de las instancias subnacionales del gobierno. En otros
casos, los gobiernos nacionales no imponen ningtn control y se deja que
el mercado sea el que imponga los topes de endeudamiento, tal como se
observé en Brasil hasta hace algunos afios y que ocasiond un serio problema
de insostenibilidad de las finanzas estatales, o en el caso de Colombia que
ha tenido que implantar esquemas de “salvataje” territorial, pues aunque los
limites legales existian, no eran verificados.

En lo que respecta a los controles, éstos pueden estar basados en algin tipo
de regla, usualmente la “regla de oro” (Estados Unidos, Alemania, entre
otros); que dispone no pasar competencias sin recursos, o pueden ser limites
estrictos fijados de manera centralizada (es el caso mas usual en regimenes
unitarios tales Inglaterra, Francia, entre otros).

Como recomendacién, se debe buscar que el marco legal minimice los
incentivos que generan después los “bail-out” del Gobierno Nacional,
es decir, situaciones en las que el Gobierno Nacional tiene que asumir
responsabilidades por los gobiernos Descentralizados. La experiencia revela
la conveniencia de contar con leyes de transparencia y prudencia fiscal que
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alcancen el nivel subnacional (demanda), asi como reglas que afecten la
capacidad de préstamos del sistema financiero (oferta).

Por tultimo, existen dos temas transversales sobre los cuales debe descansar
un marco apropiado dela descentralizacion. El primero se refiere al desarrollo
de la capacidad institucional subnacional, que inicialmente debe contar con el
apoyo del Gobierno Nacional en temas como por ejemplo la administracién
financiera y el manejo administrativo.

El segundo tiene que ver con la necesidad de desarrollar un sistema de
informacion descentralizado, que permita hacer un seguimiento constante
del proceso basado en cifras actualizadas y fidedignas. Las provincias podrian
recabar la informacion de sus distritos, y las regiones de sus respectivas
provincias, lo que puede funcionar de forma paralela al STAF-municipal.

Cabe sefalar que muchos proyectos descentralizadores pecan al focalizarse
unicamente en la definiciéon del marco normativo y no toman en cuenta las
limitaciones que surgiran en la implementacion. Por ejemplo, la existencia
de datos socio-economicos fidedignos, completos, precisos y actualizados
resulta clave para implementar los mecanismos de transferencias de
recursos (reparto y seguimiento) y para ejercer un adecuado control sobre el
endeudamiento subnacional.

Por lo tanto, a nivel de gestion del Estado, se podrian alcanzar mejoras en
las estructuras organizativas y en la calidad de la informacién, factores que
influyen en la eficiencia de la asignacion de recursos. El proceso supone
entonces, un cambio en la asignacion de recursos y responsabilidades en la
administracion publica, que respete la diversidad de capacidades y donde la
lectura de las intervenciones del sector publico, sea de indole territorial y ya
no con una légica sectorial. Es decir, implica una nueva forma de atender
las necesidades de la poblacion para no caer en una mera reproduccion de la
estructura organizativa que caracteriza al nivel nacional.
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Capitulo 1.
Marco de Referencia para el Analisis.

El Pertise hacaracterizado por ser un pais fuertemente centralista, que convive
al mismo tiempo con un gran nivel de atomizacion en los gobiernos locales.
Esta atomizacion también se aprecia en la conversion de 25 departamentos
en regiones, que desde la perspectiva de la gestion publica, son desiguales (en
poblacién, recursos, etc.) y con capacidades de gestion limitada.

El centralismo se ha evidenciado en un patrén de concentraciéon de la
poblacién (9 ciudades concentran cerca del 40% de la poblacion del pais), de
la produccion (5 departamentos concentran 2/3 partes del PIB nacional) y
del poder politico (10 provincias concentran el 53% de los electores) en unas
pocas ciudades o departamentos del pais °. Desde hace seis décadas, el Peru
es escenario de un intenso flujo migratorio de las dreas rurales a las urbanas
y de la sierra a la costa, preponderante hacia Lima.

Por otro lado, al no obedecer a planeamiento alguno, este patrén migratorio
ha significado que las ciudades no se encuentren preparadas para absorber
la demanda por servicios que requiere la poblacion adicional que reciben vy,
por el contrario, que vean deteriorados sus niveles de ingreso por efecto de la
sobreoferta laboral, la que a su vez fomenta la informalidad econémica y el
deterioro de los servicios.

Paulatinamente, la concentracién de la poblacién y de la actividad econémica
en ciertos departamentos y provincias, y en especial, en algunas pocas grandes
ciudades, ha condicionado una pérdida de perspectiva sobre la integracion
econémica y productiva del pais y sobre la asignacion del gasto publico; asi
como, una inequidad relativa en cuanto a la distribucion de los servicios y,
naturalmente, en cuanto a la creacion territorial de la riqueza.

Esta realidad a su vez ha determinado un desarrollo urbano muy desigual que
implica disparidades en el poblamiento urbano y rural. Como consecuencia,

5 Consejo Nacional de la Descentralizacion, (2004) “Descentralizacién: un proceso hacia la integracién
territorial, el crecimiento econémico y el desarrollo equitativo”, Lima, 25 de junio.
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las relaciones entre ciudad y campo en cada region han sido relativamente
débiles y han contribuido a un desarrollo desigual entre los dos ambitos ©. Los
resultados, por lo tanto, con un Estado centralista, no son satisfactorios toda
vez que ha dado cuenta de una estructura poco funcional que no termina de
proveer servicios adecuados a gran parte de la poblacion.

La administracién nacional, en adicién, ha desarrollado fuertemente
una logica sectorial, por la que desde ministerios centrales se organizan,
gestionan y financian casi todos los servicios del Estado. Esta situaciéon ha
afectado negativamente la capacidad regional y local de gestiéon porque, por
ejemplo, las decisiones se han centralizado alejandose en este proceso de
las preferencias y necesidades locales, o por el hecho que las decisiones no
recogen la heterogeneidad de capacidades de los aparatos administrativos
responsables de la implementacidn, entre otros efectos.

El Estado centralista se convierte, entonces, en una limitacion para el
desarrollo de otras fuerzas motoras del crecimiento y la ciudadania plena.
Dammert (2003) sefiala en ese sentido que “la democracia territorial
supone que los derechos de los ciudadanos estén plenamente ejercidos y sus
potencialidades sean liberadas, lo que requiere la reforma institucional que
posibilite que en el poder estatal existan también contrapesos territoriales
y no solo funcionales. De alli que ademas de la clasica divisién de poderes
del Gobierno Nacional (Ejecutivo, Legislativo, y Judicial) se proponga la
imprescindible redistribucién del poder en niveles territoriales de gobierno,
como expresion y garantia de la participacion ciudadana en los asuntos
publicos” 7.

.1 Algunos determinantes del diseio institucional
de la descentralizacion en el Peru

La organizacion del Estado Peruano responde al principio de separacion
de competencias, que se traduce en la separaciéon de funciones entre las
diferentes entidades que lo conforman. La indivisibilidad del poder estatal se
mantiene sin que se altere su unidad funcional, a pesar de la distincién que
pudiera hacerse entre las actividades estatales y la existencia de competencias
de indole politica y administrativa, bajo responsabilidad de distintos niveles
de gobierno.

6 Zavala, Veronica (2003a), “Ciudadanos por un buen gobierno. La descentralizacién: Una demanda por
el Desarrollo y la Gobernabilidad”, IDEA, Lima, Perti

7 Dammert Ego Aguirre, Manuel (2003) “La reforma descentralista peruana. Enfoque territorial y
autonémico. Base del proyecto nacional democrdtico del siglo XXI”, Fondo editorial de la facultad de
ciencias sociales de la Universidad Mayor de San Marcos, Lima, Peril.
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En el Pert la distribucidon del poder politico se manifiesta en dos niveles.
Un primer nivel corresponde a la dimensiéon vertical que constituye
una redistribucién del poder en distintos niveles de gobierno (nacional,
regional y municipal) que son auténomos en su ejercicio y que tienen bajo
su responsabilidad competencias exclusivas, compartidas y delegables. Una
segunda dimension de la distribucién de competencias se manifiesta a nivel
horizontal donde existen por un lado tres poderes (legislativo, ejecutivo y
judicial) que se controlan entre si; y, propiamente en los niveles regionales y
locales con instancias que buscan mantener un equilibrio de las funciones de
planeacion, ejecucion y control.

El cumplimiento de las politicas y objetivos esta limitado por la existencia de
recursos publicos escasos, que tienen una distribucién predeterminada que
restringe aun mas la capacidad del Estado de actuar para modificar las condiciones
de la sociedad. Del total de los recursos que administra el Estado, cerca del 65% del
presupuesto se destina al pago de sueldos y pensiones, un 25% al pago de deuda y el
10% restante a educacion, salud, defensa, justicia, infraestructura, etc.®

Con esta cantidad de recursos disponibles, en los distintos gobiernos se ha
enfatizado en cémo organizarse mejor para maximizarlos y prestar servicios
de calidad. Histéricamente la discusion se ha centrado principalmente en la
cantidad de ministerios y entidades publicas necesarias, y mas recientemente,
en la necesidad de descentralizar la organizacion del Estado para llegar mas
eficientemente a los ciudadanos.

El relativamente alto grado de centralizacion pudo convertirse en una ventaja
al inicio del proceso de descentralizacion, puesto que permitia plantear una
estrategia global que contemplara distintas facetas y tomara como referencia
otras experiencias para minimizar los riesgos de su ejecucion, como la chilena
que desconcentr6 servicios hacia los municipios y luego de avanzar en su
organizacion realizo6 el proceso de descentralizacion politica. Sin embargo,
por un lado, la demanda desde las regiones por recibir el poder politico y
contar con “mayores recursos’ para tomar decisiones en sus territorios,
asi como la resistencia de los sectores para trasladar competencias, llevd
a que sobre la marcha se fueran definiendo algunos temas ° o aprobando

8 El presupuesto presentado al Congreso para el afio 2006 contempla una reduccién del porcentaje
asignado para pago de deuda.

9 Temas como los Cronogramas de Transferencias 2004, el Plan de Transferencia 2005-2009, y la Creacién
de Juntas de Integracion Interregional, entre otros, fueron definidos en los primeros afios del proceso de
descentralizacion e incluso se definieron las competencias de este nivel de gobierno cuando las autoridades
ya habian sido electas. Situacién similar se viene produciendo con la conformacion de Regiones (o
Macroregiones) para las que aiin se requieren definiciones sobre distribucién de la representatividad
politica, criterios para la fusién administrativa entre regiones, precisiones sobre los incentivos econémicos
a la agregacion territorial, todo ello ad portas del referéndum.
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normativa %, que lejos de ser reflejo de una planificaciéon integral de proceso,
ha sido el resultado de negociaciones politicas y no de planteamientos de
orden técnico.

En esta etapa, en que la decision de descentralizar ya esta tomada, el Estado
unitario, con politicas y objetivos de ambito nacional, debera recurrir en
adelanteaautoridades que tienen el mismo nivel de autonomia, independencia
y respaldo politico, a fin de garantizar la ejecucién y cumplimiento de los
objetivos nacionales que compiten con las metas priorizadas y recursos
en el nivel regional y local. Ello conllevara a importantes cambios del
modelo de toma de decisiones publicas que afectaran la actual estructura y
funcionamiento del Estado.

.2 Los casos de Chile, Colombia y Bolivia.

Desde una perspectiva comparada, se puede senalar que no existe un modelo
unico de descentralizacion. Cada experiencia responde a su propio contexto
y caracteristicas socioecondmicas, pone énfasis distintos en cada una de
las dimensiones administrativa, politica y fiscal. También los resultados
del proceso son diversos en cada caso. En algunos paises la decisién de
descentralizar ha sido de orden econémico administrativo como la busqueda
de eficiencia en la prestacion de servicios publicos, en otros ha respondido a
situaciones politicas como la necesidad de incorporar a determinados grupos
de la sociedad en la vida politica, etc. Lo cierto es que la descentralizacion
es un proceso profundamente politico en tanto reordena las estructuras de
poder en una sociedad. El Banco Mundial senala “En un sentido profundo,
la democratizacién y con ella la descentralizacion, se puede percibir como
una estrategia para asegurar la estabilidad politica, esto es, un medio que
sirve de mecanismo institucional para integrar a los grupos de oposicién a
un proceso de negociacion formal y ritualizado. Como tal, constituye una
alternativa a la guerra civil y a otras formas de oposicién violenta”.

Desde los anos ochenta, América Latina ha asistido a diversos programas
de reformas estructurales. La descentralizacion también ha estado presente,
en una busqueda por profundizar la democracia, mejorar la asignaciéon de
responsabilidades y recursos y mejorar la gestiéon de los servicios. Cada
uno de estos procesos ha tenido caracteristicas diferentes que se resefian a
continuacion. Es importante tomar en cuenta que el Pert llega “tarde” a esta
corriente descentralizadora, lo que constituye una ventaja para el pais ya que

10 Por ejemplo el D.S de Jerarquizacion de activos, la Ley del Sistema Nacional de Acreditacion y su
reglamento, la Ley Marco de la Inversién Descentralizada y su reglamento, y la Ley de Incentivos para la
conformacion de las regiones, entre otros.
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puede incorporar los éxitos, fracasos, desafios y logros de otras experiencias.
A modo de ejemplo de esta diversidad de posibilidades, se resumen tres casos
cercanos de paises unitarios como el Pert

.21 Chile

Chile adopt6 un esquema de desconcentracién y organizacion de servicios
como primer paso a la descentralizacién, y en el proceso de casi 20 afos,
se han fortalecido los gobiernos municipales, electos desde 1998, tanto
como prestadores de servicios como agentes de interlocucion politica con
el Gobierno Nacional. El nivel intermedio, en cambio, ain se encuentra
bajo el control del nivel nacional (como entes desconcentrados). Aunque se
reconocen avances en cuanto a organizacion de un aparato administrativo,
también se critica la imprecision respecto de las responsabilidades de cada
nivel de gobierno, asi como la preeminencia de funciones compartidas entre
éstos, que es vista como una forma de control centralizado. Por otro lado se ha
seialado que Chile no tiene un modelo definido de descentralizacién, y que
por el contrario se van ensayando iniciativas de forma selectiva y gradual.

Como todos estos procesos, el chileno también responde a su historia politica
y cultural, que ha moldeado un estado unitario fuertemente presidencialista,
y una construccion constitucional que sefiala que la facultad de gobernar
no es materia de descentralizacién —-sélo de desconcentracion-, por lo que
solo es posible devolver las facultades de administracion de los servicios del
estado a los niveles subnacionales de gobierno.

Otro aspecto importante ha sido el consenso existente por la estabilidad
macroeconomica, que frente a las experiencias negativas que otros paises
han presentado, disuaden o al menos entorpecen, la voluntad de hacer
descentralizacion fiscal. Dehecholaasignacion de recursos hacialos gobiernos
subnacionales ha crecido sostenidamente entre los afios 1990 y 1998, aunque
no se tratd de incrementos radicales (6.3% del presupuesto publico, aunque
cerca de 3.5 puntos corresponden al nivel regional o intermedio).

En camino por la descentralizacién, Chile ha desarrollado un conjunto de
normas e instrumentos técnicos para apoyar el proceso de modernizacién
administrativa del nivel local, que van desde flexibilidad administrativa !,
mecanismos de fiscalizacion y participacion ciudadana, hasta herramientas
de gestion financiera y de seguimiento de la gestion administrativa (SINIM).
También se han incorporados herramientas de Planificacion del espacio local

11 Como correlato a esta se ha autorizado a las comunas (los municipios) para crear o suprimir puestos,
fijar remuneraciones, establecer su propia estructura de funcionamiento.
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como el Plan de Desarrollo Comunal, el Plan Regulador Comunal y otros
como el Presupuesto Municipal Anual. Entre las nuevas funciones que se
ha encargado a este nivel de gobierno estan la asistencia juridica, el fomento
productivo, la prevencion y atencidn de catastrofes, la seguridad ciudadana,
etc. Entre las cosas novedosas para el nivel regional, se le ha incorporado
en un sistema de premios por eficiencia y se ha desarrollado un sistema de
gestion regional (SIGRE) que opera desde 1998.

I1.2.2 Colombia

El caso de Colombia es diferente, tanto por como se ha dado el proceso, como
por sus raices historicas. La decision de descentralizar se dio en un contexto
de crisis economica y politica entre 1982 y 1986, como parte de la apertura
democrética que sobrevino a las negociaciones de paz con organizaciones
guerrilleras. Al profundizarse la descentralizacion (con la Constitucion de
1991), Bogota era el centro politico del Estado, pero el poder econdmico
era compartido con otras ciudades. Entre 1990 y 1994, nuevamente bajo
las presiones de las negociaciones de paz, se convocé a una Asamblea
Constituyente que consolidd el proceso de descentralizacién de la Nacién
hacia las entidades territoriales !? existentes, que gozan de autonomia para
la gestion de sus intereses. Esta autonomia se traduce en la capacidad de ser
gobernadas por sus propias autoridades, administrar los recursos asignados
(incluso parte de las rentas nacionales) y capacidad tributaria. En la primera
etapa se asigna a los municipios funciones de infraestructura en educacion
y salud, asi como agua potable y saneamiento basico, vias, transporte
urbano y asistencia agropecuaria. Al nivel nacional paralelamente se le
retiran esas funciones y las entidades que las ejercian son reestructuradas
o disueltas. La intencién original era mantener a los departamentos como
entes planificadores, coordinadores y de asistencia técnica a los municipios,
en lugar de ejecutores de infraestructura y proveedores de servicios.

Posteriormente, con la constitucion del 1991 y la Ley 60 de 1993, el proceso
se enfoca en la distribuciéon de competencias y recursos fiscales entre
niveles de gobierno, tratando de aplicar criterios técnicos como economias
de escala, externalidades, etc. y de aplicar una mirada integral al proceso
como contraposicion a la vision municipalista que habia primado hasta
entonces. Con esta perspectiva se ratifican las funciones ya transferidas a los

12 Cuando el proceso de descentralizacion se inicié, existian departamentos, intendencias, comisarias,
municipios y distritos (a todos éstos se denominaba entidades territoriales). Posteriormente las
intendencias y comisarias fueron transformadas en departamentos.
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municipios y se incluye también las planillas de educacién y salud, pago de
subsidios, entre otras. A los departamentos se les transfieren, como una etapa
intermedia la administracién de los servicios de salud y educacién que serian
municipalizados cuando los gobiernos locales alcanzaran determinadas
capacidades. Elnivel nacional concentra funciones de planeacion, formulacién
de politicas generales, regulacion, direccién, administracion del régimen de
personal 13.

El esquema fiscal para financiar las funciones transferidas estd basado
principalmente en transferencias que el Gobierno Nacional hace a los
Municipios y Departamentos. En adicion, al inicio del proceso, los gobiernos
departamentales y locales tenfan autorizacién para endeudarse internamente
bajo ciertas condiciones (el servicios de deuda no podia exceder del 30% de los
recursos ordinarios). Sin embargo, en parte porque se habia incrementado el
endeudamiento, yen parte porque existian problemas de orden administrativo
institucional como la proliferaciéon de entidades en los niveles territoriales
que incrementaron sustancialmente el gasto, a partir del afio 1992 se inicia el
esfuerzo por sanear las cuentas, reorientar la inversion descentralizada hacia
prioridades nacionales mediante incentivos y mejorar la productividad del
gasto en los servicios publicos 4.

Aunque se trata probablemente del proceso de descentralizacién mads
avanzado de la region entre paises unitarios, y en el que se han aplicado
varias formas de descentralizacion administrativa (desconcentracion,
delegacion y devolucién), también es donde se han visto gran parte de los
problemas tipicos de la descentralizacién como la reduccion de calidad de
en la prestacion de servicios y el desequilibrio macroeconémico. Entre las
limitantes que ha tenido el proceso se cuentan:

o  Laforma de célculo delas transferencias basada en ingresos fomenta un
mayor gasto bajo un esquema prociclico, sin medidas que promovieran
la recaudacion local en un inicio, admitio la pereza fiscal

o  La aplicacion de los recursos entre los departamentos como de éstos
hacia sus municipios, ha sido inequitativa, beneficiando a los centros
urbanos y a aquellas localidades con mayores costos para la prestacion
de servicios.

13 Op. cit. Departamento Nacional de Planeacion,

4 En el marco de este esfuerzo se cred el Sistema Nacional de Cofinanciacion, el Fondo Nacional de
Regalias.
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« Lo complejo y en casos inconsistente de la reglamentaciéon y la
organizacion administrativa, que ha afectado el apoyo al proceso

«  El“salvataje” realizado en algunas ocasiones por el Gobierno Nacional
de entidades territoriales con problemas de solvencia

o  Laausencia de una norma de ordenamiento territorial que delimite con
claridad las funciones en materia de desarrollo econémico y social de
cada nivel de gobierno.

o  Ladescentralizacion sélo formal en algunas zonas en las que el Estado tiene
una presencia minima, debido a los conflictos internos que vive el pais.

I.2.3  Bolivia

El proceso boliviano de descentralizacion se profundizé a mediados de los
afios noventa, con la promulgacion de la Ley de Participaciéon Popular y la
de Descentralizaciéon Administrativa, que sentaron las condiciones para la
transformacion de la estructura socioecondmica y politica del pais *. Bolivia
es también un estado unitario, divido territorialmente en Departamentos,
Provincias, Secciones de Provincia y Cantones. El nivel nacional conserva
el control del nivel intermedio mediante la eleccién de Prefectos como jefes
del Ejecutivo Departamental los cuales ejecutan funciones de coordinacién y
direccionamiento de las acciones locales para que estas se enmarquen dentro
de las politicas departamentales y nacionales. Los municipios por su parte,
adquieren un particular protagonismo en el desarrollo econémico y reciben
una importante transferencia de recursos. Paralelamente se integra a la
poblacioén en la planificacion del desarrollo local y se conforman comités de
vigilancia que articulan a las organizaciones de base para ejercer el control
de la gestién municipal.

Las normas de descentralizacion contemplan el siguiente esquema '¢:

. Los municipios son responsables de la propiedad, provision,
mejoramiento y ampliacion de la infraestructura social y equipamiento
necesario para la provisién de servicios de educacion, cultura, salud,
deportes, vivienda, caminos vecinales y otras actividades de caracter
productivo.

15 Blanes, José (1999) “La descentralizacion en Bolivia: Avances y Retos Actuales”, Centro Boliviano de
Estudios Multidisciplinarios, noviembre, 1999.

16 QOp. cit. Blanes, José, (1999)
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El Gobierno Nacional dicta las politicas y normas técnicas en dichos
sectores, manteniendo la administracién de las planillas del personal
docente, administrativo y técnico especializado.

Las Prefecturas administran, supervisan y controlan, en representacion
del nivel nacional, los recursos humanos y las partidas presupuestarias
asignadas al funcionamiento de educacion, salud y asistencia social.

En el marco del Plan Departamental de Desarrollo, las Prefecturas
tienen atribuciones sobre la formulacion y ejecucion de programas y
proyectos de construccién y mantenimiento de carreteras, caminos
secundarios y otros concurrentes con los gobiernos municipales.

El 20% de los recursos provenientes de la recaudaciéon de tributos
nacionales de Renta Interna y Renta Aduanera, son distribuidos entre
los gobiernos locales segtin criterios poblacionales. De lo recibido, cada
municipio puede destinar hasta 15% de gasto corriente y lo demas debe
ir a inversion social o productiva en cualquiera de los sectores en los
que tienen responsabilidades. También tienen ingresos por recursos
del tesoro, recursos de entidades publicas, recursos externos, fondos de
desarrollo e inversion, fondo compensatorio departamental, entre otros.

Se asigna a las municipalidades como recursos propios la recaudacion
de los impuestos a la propiedad rural, inmuebles urbanos y vehiculos
automotores 7.

Se reconoce personeria juridica a las comunidades indigenas y
campesinas, asi como a las juntas vecinales en el caso urbano y pueden
participar en las decisiones de gasto publico local, asi como en la
fiscalizacion y control de las autoridades locales.

La planificacion local involucra la participacién de la poblacion
mediante el Plan de Desarrollo Municipal que debe servir para
establecer prioridades de los distritos, cantones, vecindarios, etc.

Los recursos municipales pueden ser utilizados para cofinanciamiento
o contrapartida, que los gobiernos locales utilizan con el Fondo de
Desarrollo e Inversion o con la cooperacion nacional e internacional.

De acuerdo con José Blanes (1999), los avances del proceso Boliviano han sido
mayores en el campo financiero para la implementacién de infraestructura
social, aunque también los hay en otras areas como la mayor asignacion de

17 Op. cit. Blanes, José, (1999)
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recursos institucionales para el desarrollo local y una mejora en los niveles de
coordinacion entre éstos. Las obras, al contar con participacion vecinal en su
definicién, gestion, seguimiento y control, ha favorecido que ésta se apropie
de ellas. En cuanto a los problemas, el autor sefiala que existen problemas
para compatibilizar politicas e inversién producto de los incentivos dados
por la coparticipaciéon en determinados sectores (que no siempre coinciden
con las politicas definidas) 8.

1.3 Las lecciones aprendidas y el marco normativo
peruano

Laliteratura técnica ' recoge de las diversas experiencias de descentralizacion
(no sélo de América Latina), algunas lecciones que podrian calificarse como
transversales a los procesos de descentralizacion. Estas lecciones constituyen
una constatacion de las caracteristicas que presentan procesos exitosos y
problematicos de descentralizaciéon. Someramente, éstas se presentan a
continuacion:

Los procesos exitosos han  Los procesos problematicos

logrado: han sufrido:

- Financiamiento asociado a funciones

Captura por parte de elites locales

- Decisiones informadas . Corrupcion

» Clara delimitacién de competencias . Mayor desequilibrio entre regiones

(reduccién de conflictos) ricas y pobres

» Adherencia a prioridades locales . Descuido de los programas
redistributivos (y con externalidades) a
nivel local

+ Rendicién de cuentas (accountability)

Desequilibrios macroeconémicos
por endeudamiento subnacional excesivo

» Instrumentos ad-hoc alarealidadde |« Gasto publico excesivo por
cada pais duplicacion de funciones

«  Equilibrio fiscal

En esta linea, el caso peruano ha tratado de anticiparse a algunos de los
problemas antes resefiados estableciendo en el cuerpo normativo que
desarrolla la descentralizacion, algunas reglas o parametros que eviten los
riesgos, como por ejemplo la prevision de un proceso de transferencia gradual

18 Op. cit. Blanes, José, (1999)

19" Para un desarrollo mayor de las lecciones aprendidas en los procesos de descentralizacion, se puede
consultar Shahid Javed Burki Guillermo E. Perry y William R. Dillinger. Mds alld del Centro: La
Descentralizacién del Estado. Banco Mundial
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sujeto a acreditacion de competencias por parte de los receptores o reglas
para evitar el sobre endeudamiento, pero no se ha pronunciado sobre otros
como el desarrollo de un marco normativo suficiente para la coordinacién
de actividades y cooperacion entre niveles de gobierno en el financiamiento
de las denominadas competencias compartidas, entre otros. Sobre éstos
se tratara mas adelante, pero el siguiente esquema muestra los avances en
materia normativa que ya se han dado, pero sobre todo intenta resaltar la
complejidad que laimplementacion de la descentralizacion conlleva, asi como
el hecho que la naturaleza transversal del proceso afectara necesariamente la
mayoria de las funciones que realiza el Estado (y que se ven reflejadas en las
normas sectoriales), sea en su papel ejecutor, sea en el regulador o garante de
condiciones para la actividad privada.

7
Grdfico 1
Esquema del efecto del proceso de descentralizacién en el marco normativo
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Como se puede apreciar en el grafico, hasta hoy el esfuerzo normativo se
ha centrado en las normas propias del proceso de descentralizacion, pero
paulatinamente, segin avance la redistribuciéon de competencias, los efectos
de éste se sentiran también en los ambitos sectoriales, haciendo cada vez
mas necesaria la creacion y consolidaciéon de mecanismos de coordinacion
entre politicas nacionales, sectoriales y regionales y locales. El reto es grande
para evitar que los problemas de coordinacion entre niveles de gobierno se
conviertan en una traba mas para la actividad privada.

De la claridad y consistencia entre la asignacion de jurisdiccion territorial,
competencia de cada autoridad, mecanismos de coordinacién entre éstas, y
necesidades sectoriales, dependerd que el proceso sea mas o menos exitoso
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paralograr un Estado eficiente en entregar servicios adecuados a su poblacién
o generar condiciones para el desarrollo de la actividad privada. A modo de
ejemplo sobre la complejidad que conlleva el disefio de la descentralizacion,
se puede seflalar que ambitos de accién del Estado como medio ambiente,
en el que la accién del éste es sumamente fraccionada (Arguedas, 2005b)
requieren enfrentar la definicion de los elementos anteriores desde una visiéon
integral orientada a reducir la necesidad de coordinacion entre autoridades
al minimo indispensable, ya que éstas se reflejan en la cantidad de tramites,
autorizaciones, requisitos, etc. que se exigen a la actividad privada, sin que
ello implique una disminucién en la efectividad del Estado para cuidar el
medio ambiente. En cambio, para dmbitos como Educacién o Salud en los
que el Estado es el principal proveedor, el reto es distinto y los desarrollos
normativos deberian recoger la necesidad de establecer mecanismos que
faciliten el incremento de la productividad del Estado, la rendicion de cuentas
y el fortalecimiento de los mecanismos de coordinacion y cooperacion para
garantizar que se atenderan prioridades nacionales (que podrian no coincidir
con las regionales o locales).

1.4 Laarquitectura detras de las normas
en el caso peruano

En julio del afio 2002, por las razones analizadas en el capitulo precedente,
se modifico la Constitucion Politica para permitir la creacién de Gobiernos
Regionales, inicialmente sobre la base de los departamentos existentes -con
excepcion de Lima Metropolitana parala que se reconocié un régimen especial
por el cual se atribuyeron las competencias regionales a la Municipalidad
Provincial-. El desarrollo de la modificacion constitucional se hizo mediante
la Ley de Bases de la Descentralizacién promulgada en julio de 2002. Esta
norma establecid los criterios béasicos con los que el pais debia implementar
el proceso.

Entre éstos, se determinaron por un lado las reglas principales, donde algunas
de las mas importantes son: gradualidad del proceso de transferencia de
competencias, que éstas deben estar asociadas a la existencia de capacidades,
que el nivel de gobierno mas cercano al beneficiario debe ser el que preste el
servicio (subsidiariedad), que los recursos que se traspasen deben siempre
estar asociados a las competencias y viceversa para evitar el incremento del
gasto del Estado por efecto de duplicacion de tareas en los diferentes niveles

Tienen competencias en materia ambiental 11 sectores con sus correspondientes programas y OPDs
(Salud; Agricultura; Defensa; Transporte y Comunicaciones; Vivienda, Construccién y Saneamiento;
Energia y Minas, Comercio Exterior y Turismo; Interior; Educacién; Produccion; y, Relaciones Exteriores)
asi como 3 organismos reguladores (SUNASS, OSINERG y OSITRAN) y el CONAM. En adicién hay
competencias municipales y regionales especificas.
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de gobierno (neutralidad fiscal), y también que se trataria de un proceso cuyo
avance estaria determinado por la demanda -es decir, que corresponderia
al gobierno receptor definir qué desea recibir. Especialmente esta ultima
regla abrio la posibilidad para cada uno de los gobiernos descentralizados
(regionales y locales) de disefiar sus propias estrategias de desarrollo, y en
concordancia con éstas, concentrar esfuerzos en generar capacidades en
cierto tipo de competencias que pudieran reflejar mejor las preferencias de
sus poblaciones.

Esta posibilidad, asociada a que la definicion de las capacidades requeridas
para recibir una competencia determinada debe ser dada por cada entidad
que transfiere y verificada mediante un proceso denominado Acreditacion,
debian actuar como los “comandos” o el freno y el acelerador del proceso.
La finalidad de éstos es evitar los efectos negativos que los procesos de
descentralizacion que se dieron de golpe en otros paises han tenido, tales
como la caida de los indicadores sociales, debido al natural proceso de
ajuste y aprendizaje que tareas nuevas representan para las autoridades
descentralizadas.

Por otro lado, la Ley de Bases también establecié los niveles de
complementariedad que debian existir entre los tres niveles de gobierno.
Asi, senalé que al momento de definir quién hard que, se deberd tomar
en consideracion criterios de eficiencia como las economias de escala, la
subsidiariedad, etc. cuya aplicacion debe dar lugar a los tipos de competencias
que existirdn en adelante: exclusivas, compartidas y delegables. Asi, la Ley
opta por un modelo de descentralizacién gradual en el tiempo, basado en
criterios de asignacion y transferencia de competencias, que deben servir de
base para determinar las tareas concretas que realizard cada nivel de gobierno,
segun la capacidad de los 6rganos de gobierno receptores y la razonabilidad
de la transferencia.

Tipos de competencias

Competencias exclusivas: Son aquellas cuyo ejercicio corresponde de manera exclusiva
y excluyente a cada nivel de gobierno conforme a la Constitucién y la ley.

Competencias compartidas: Son aquellas en las que intervienen dos o mas niveles de
gobierno, que comparten fases sucesivas de los procesos implicados. La ley no indica
la funcién especifica y responsabilidad que corresponde a cada nivel, quedando en
manos de los sectores esta delimitacion.

Competencias delegables: Son aquellas que un nivel de gobierno delega a otro de
distinto nivel, de mutuo acuerdo y conforme al procedimiento establecido en la ley,
quedando el primero obligado a abstenerse de tomar decisiones sobre la materia o
funcién delegada. La entidad que delega mantiene la titularidad de la competencia, y la
entidad que la recibe ejerce la misma durante el periodo de la delegacion.
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El proceso ademads se previd en cuatro etapas, que establecen una secuencia
légica de actividades necesarias para generar las capacidades nuevas que
los tres niveles van a requerir, asi como las reglas especificas de juego que
utilizaran para relacionarse. El grafico siguiente, muestra el recuento oficial
de avances en el cuamplimiento de éstas etapas.

Grifico 2

Evolucion del proceso de descentralizacion seguin el Consejo
Nacional de Descentralizacion

Etapa preparatoria

Instalacién y Organizacién
de Gobiernos Regionales y Locales

Fuente: Plan Nacional de Transferencias 2004-2005, CND (2004)

Etapa Preparatoria: Debia servir para completar el marco normativo y
operacional del proceso de descentralizacion, estableciendo las reglas basicas
de juego, disefiando y ensayando instrumentos nuevos como el presupuesto
participativo, fortaleciendo los instrumentos de gestion que se requeririan
paraasegurar un proceso sostenible de descentralizacion, como la creacion de
sistemas de informacion o el fortalecimiento de los sistemas administrativos
del Estado. Para esta etapa se previeron ocho meses a partir de la vigencia de
la Ley de Bases, y podia ser simultanea al inicio de la primera etapa.

Primera etapa: Iniciada con la instalacion de los nuevos Gobiernos Regionales
y el comienzo del proceso de transferencia y recepcion de activos y pasivos
de los antiguos Consejos Transitorios de Administracion Regional, sobre cuya
base se construiria cada nuevo gobierno, esta etapa debia servir para “ordenar la
casa” y prepararse para recibir nuevas competencias. Desde el modelo original
de la Ley de Bases de Descentralizacion, en esta fase ya se debia contar con
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instrumentos minimos que permitieran transferir. Ademas, todos los niveles
debian realizar el proceso de definicién de qué iban a querer recibir (gobiernos
descentralizados) y qué era posible dar y cémo (Gobierno Nacional). Es en esta
etapa en que se debia consolidar los instrumentos del proceso tales como el
Plan de Transferencias, el de Capacitacion y Asistencia Técnica para generar
capacidades, los planes de Desarrollo Regional y Local, etc.

Segunda etapa: Como ya se mencionara antes, la conformacion de regiones
sobre la base de los Departamentos era un esquema temporal, hasta que se
definieran los incentivos para la unién de éstos, y ellos mismos solicitaran
realizar los referendos para su conversion en regiones de mayor tamaio. La
légica de esta agregacion era lograr unidades territoriales sostenibles a las
cuales se pasarian las competencias a ser descentralizadas. Asimismo, como
parte delos mecanismos del proceso para fomentar esta agregacion se previo la
aprobacion de un Plan de Regionalizacién y de Inversion Descentralizada.

Tercera etapa: En esta etapa se haria la transferencia de las funciones y
servicios en materia de agricultura, pesqueria, industria, agroindustria,
comercio, turismo, energia, mineria, transporte, comunicaciones, medio
ambiente, vivienda, saneamiento, sustentabilidad de los recursos naturales,
circulacién y transito, turismo, conservacion de monumentos arqueolégicos
e historicos, cultura, recreacion y deporte, hacia los gobiernos regionales y
locales, segtin lo que se hubiere establecido en las etapas anteriores como los
“nuevos modelos de prestacion”. Es decir, que de acuerdo con la secuencia
légica propuesta por la ley, deberian acceder a transferencias aquellas
Regiones y Gobiernos Municipales que al menos hubieren avanzado en
prepararse (tanto en capacidades como en organizacién) para realizar
las tareas originadas en las competencias que soliciten y acrediten, y en la
medida de lo posible debian estar disponibles los incentivos y mecanismos
para permitir por lo menos la administraciéon compartida de los servicios,
via la figura de Juntas de Coordinacién Regional.

Cuarta Etapa: Para esta fase se dejo la transferencia de competencias en salud y
educacion, por ser éstos los sectores socialmente mas sensibles por un lado, pero
también politicamente mas complicados, ya que agrupan a una gran sector del
empleo publico, que es muy probable que represente una fuerte oposicion !.

2L La experiencia en Colombia mostré como los gremios en, por ejemplo el sector educacion, jugaron un
papel crucial para los efectos negativos del proceso de transferencias. La oposicion de éstos al traspaso de
las planillas a los gobiernos subnacionales, constituyd la principal dificultad que tuvieron que enfrentar
los alcaldes para administrar esos servicios. Como consecuencia, en el periodo de casi 10 afios en que se
mantuvo esta situacion crecié la planilla de los municipios para estos servicios, ya que se vieron obligados
a contratar personal adicional para responder a las demandas de los ciudadanos, duplicando asi los
recursos humanos disponibles, ya que no tenian poder de decision sobre los servidores incluidos en la
planilla del nivel nacional.
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Cabe reiterar que, si bien la Ley de Bases no hace explicita una periodicidad en
las etapas, ni obliga seguir la secuencia logica, ésta hubiera sido deseable, ya
que imprimiria orden a un proceso de por si complejo y dificil de implementar
que demandard muchos recursos técnicos y politicos para su éxito. Es decir,
que cada Gobierno Regional o Local o grupo de éstos debia transitar el
camino sefialado por las etapas, de acuerdo a sus propias necesidades de
tiempo, dando asi oportunidad para aprender de las experiencias, en lugar
de la confusion que se vive hoy, especialmente para la poblacién. Asi, aunque
las etapas, desde el punto de vista del Gobierno Nacional hubiesen sucedido
de forma simultdnea, desde el nivel descentralizado se habria mantenido la
légica propuesta por la Ley de Bases.

II.5 Lainstitucionalidad: EI CND y la organizacion de
los Gobiernos Descentralizados.

Para organizar todo este complejo proceso de planificacién, coordinacion,
negociacion y hasta control que implica la descentralizacion, se cred en el
afio 2002 con la Ley de Bases el Consejo Nacional de Descentralizacién como
ente técnico, que reuniria en su directiva a los tres niveles de gobierno 22.

Desde el lado de los Gobiernos Regionales y Locales, se opté por establecer
estructuras minimas de organizacién que permitieran, almenosal inicio, establecer
un orden basico para la relacién entre los diferentes niveles de gobierno.

Para el Poder Ejecutivo, se ordend desde la Ley de Bases la reforma de su Ley
Organica, puesto que el aparato central iba a requerir de instrumentos que le

22 Para el cumplimiento de su mandato, el CND ha desarrollado un Plan Nacional de Descentralizacion
cuyos objetivos especificos estdn dirigidos a: (i) fortalecer capacidades de los Gobiernos Regionales y Locales
para la promocion del desarrollo y la prestacion de servicios a la poblacion en sus circunscripciones; (ii)
asegurar el financiamiento sano y equilibrado de la descentralizacién a través de la provisién de recursos
a los Gobiernos Descentralizados y del aporte de ambos a su propio desarrollo; (iii) transferir fondos,
programas, proyectos y funciones sectoriales a Gobiernos Regionales y Locales segiin los requisitos del
Sistema Nacional de Acreditacion; (iv) propiciar el desarrollo de zonas estratégicas, contener el deterioro
de ciertas dreas territoriales criticas e impulsar la inversion descentralizada y la competitividad regional
para reestructurar el mapa productivo del pais; (v) promover los procesos de integracion territorial y
la conformacién de regiones econémicamente viables; (vi) lograr la participacién institucionalizada de
la sociedad civil en la gestion y vigilancia del desarrollo local y regional; (vii) fomentar la viabilidad
politica y el respaldo amplio de la sociedad al proceso de descentralizacion potenciando la direccion
institucional del proceso e incrementando la convergencia y el impacto de los actores clave dentro de él;
y (viii) completar el marco legal de la descentralizacion, con el fin de asegurar la estabilidad juridica del
proceso en el largo plazo. El propio CND sefiala, a través de su Plan que estos objetivos se han definido
para dar cumplimiento a las etapas pendientes del proceso de descentralizacién, dado que en su opinion
ya han finalizado la etapa preparatoria y la primera etapa previstas en la ley. De acuerdo con su propia
informacion, en la actualidad los principales esfuerzos se concentran en la consolidacién del proceso (etapa
2), en la continuacion del grupo de transferencias de competencias sectoriales (etapa 3) y, en el inicio de la
transferencia de competencias en salud y educacion (etapa 4), al no ser necesaria la culminacién de una
etapa para el inicio de la siguiente.



Capitulo II. Marco de referencia para el andlisis.

permitieran mutar en concordancia con las necesidades del proceso. Asimismo,
y con efectos en todo el Estado, también se ordend la reforma de los sistemas
administrativos de presupuesto, personal, tesoreria, contabilidad, crédito,
contrataciones y adquisiciones, e inversion publica. Hasta noviembre de 2005,
ninguno de estos supuestos previstos en la Ley de Bases se habia cumplido.

Estructura y Funcionamiento de los Gobiernos Regionales

Organizacién de los Gobiernos 1. Presidente Regional, es el Organo ejecutivo del
Regionales: Gobierno Regional, elegido por cuatro afios.

2. El Consejo Regional, es el Organo normativo y
fiscalizador del Gobierno Regional. Integrado por

el Presidente y Vicepresidente Regional y por los
Consejeros de las provincias de cada region elegidos
por cuatro anos.

3. Consejo de Coordinacién Regional, es el Organo
consultivo y de coordinacion del Gobierno Regional,
junto con las municipalidades. Integrado por los
Alcaldes Provinciales (60%) y los integrantes de las
sociedad civil (40%).

Organizacién de los Gobiernos 1. La Alcaldia, es el Organo ejecutivo del Gobierno
Locales: Local.

2. Consejo Municipal, es el Organo normativo y
fiscalizador del Gobierno Local. Integrado por el alcalde
y el nimero de regidores que establezca el Jurado
Nacional de Elecciones.

3. Organos de Coordinacién, son los 6rganos
consultivos del Gobierno Local, integrados por los
alcaldes y regidores respectivos (60%) y los integrantes
de la sociedad civil (40%); y pueden ser:

a) El Consejo de Coordinacién Local Provincial.

b) El Consejo de Coordinacion Local Distrital.

¢) Las Juntas de Delegados Vecinales, estan integradas
por representantes de las agrupaciones urbanas y
rurales distritales, reguladas por las municipalidades.

d) Comités de Gestidn, la nueva ley organica de
municipalidades sefala que los Consejos Municipales
pueden crear Municipalidades de Centros Poblados.

Fuente: Ley Organica de Gobiernos Regionales y Ley Organica de Municipalidades
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Capitulo ll.
Los avances y los problemas del
proceso de Descentralizacion en el Per(

En esta secciéon se retomaran con mayor profundidad algunos de los
temas esbozados en las secciones precedentes, con la finalidad de resaltar
los problemas y las alternativas que frente a ellos se pueden proponer para
mejorar el proceso de descentralizacién peruano. Se parte de la premisa
que la descentralizacién no es un proceso cerrado, que no acepta giros de
timon, sino por el contrario se encuentra en una fase inicial, al interior de
un proceso politico y econdmico ain mayor, y que por ende, se desarrolla en
una dindmica social y politica de gran complejidad, donde convergen una
serie de factores no sélo de indole econémico, fiscal y politico, sino también
institucional y cultural.

Cabe hacer la anotacién, antes de entrar en los temas especificos, que gran
parte de los problemas que se enfrentan hoy, pudieron evitarse de haber
existido mayor claridad politica sobre lo que se esperaba del proceso. Es
decir, no era suficiente que el Congreso diera normas iniciales, se requeria
de mayor participacion institucional, politica y social en la definicién de
la implementacion. En ese sentido, la inexistencia de un modelo o disefo
orientador que fijara las politicas y estrategias sostenidas que permitieran
transitar mds ordenadamente hacia un Estado descentralizado, es
responsabilidad de los partidos politicos primero, del aparato administrativo-
técnico del Estado y también de la sociedad en su conjunto. Esta carencia
ha hecho que la definicion de la descentralizacion como un proceso gradual
haya originado las mas diversas interpretaciones y planteamientos, que han
contribuido a complicar ain mas el proceso.

El papel del CND como instancia articuladora de éste ha sido débil, pero
hay que reconocer que era excesivo imponer a una instituciéon en proceso de
formacion toda la responsabilidad. El aparato nacional por su parte, hasta
hace poco ha venido ignorando el proceso, como una forma de postergar las
definiciones que tendra que tomar. Hoy se encuentra frente a la necesidad
de negociar sin herramientas técnicas ni politicas suficientes frente a
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las demandas de los gobiernos descentralizados y sobre todo, al haberse
convertido este proceso en un “mano a mano” sectorial -pues cada entidad
planifica desde su particular punto de vista e interés-, no se esta aprovechando
la dptica territorial o de conjunto que es una de las justificaciones de un
proceso como éste.

lll.1  Los recursos necesarios para asegurar la
implementacion

Uno de los mayores retos que el pais enfrentard en los afos siguientes
sera implementar el proceso de descentralizacién. Las normas y el inicio
del proceso no son suficientes para asegurar el éxito, y en esta seccion se
presentaran algunas de las fortalezas y carencias identificadas para esta
etapa.

1.1 La relacion entre productos, recursos y organizacion

Al analizar el Plan de Transferencia de Competencias 2005-2009 resulta
evidente que en la mayoria de casos, los sectores del Gobierno Nacional —
con probablemente la tinica excepcion del sector salud-, no han seguido un
proceso logico de transformar lo que las normas funcionales de las entidades
publicas establecen como competencias —que no son otra cosa que el mandato
legal dado a una entidad del Estado para realizar una determinada actividad-
, en una cadena o funcién de produccion de bienes y servicios del Estado
hacia los ciudadanos.

Como sefialan Arguedas y Ugarte (2005) “Descentralizar un servicio o
producto del Estado es, una vez definido cual es éste, una tarea de ingenieria
de procesos. Para ello la secuencia logica es identificar el o los productos
concretos que se espera que el ente que recibe realice, y a partir de ellos
identificar el proceso de produccién por medio del cual se viene haciendo.

A este proceso se le deben asociar los recursos utilizados, a fin de poder
asignar el costo de la tarea (que deberia ser transferido), pero sobre todo para
identificar que partes de esa cadena de actividades son posibles o -siendo
posibles- son razonables o deseables de transferir. La razonabilidad detras de
la decision de transferir un servicio o parte de él estd basada en factores como
economias (o0 deseconomias) de escala, mecanismos de control, capacidad
del que recibe, y elementos practicos como existencia de recursos. Sin este
andlisis basico, resultaria practicamente imposible establecer en las entidades
del Estado, que no se rigen por una légica de mercado, cual sera el resultado
esperado, y por ende los sistemas de monitoreo para asegurar la calidad del
servicio que se brindara por medio del ente descentralizado”.
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Esta metodologia basica y hasta obvia, no estd siendo utilizada por la mayoria
de entidades transferentes, lo que traerd problemas importantes al momento
de implementar el referido plan, tales como imposibilidad de identificar los
recursos requeridos, duplicacion de recursos humanos demandados por el
conjunto de transferentes 23, imposibilidad de contratar todo el personal
demandado y de los niveles de especializacion solicitados, entre otras.

Por otro lado, analizando el punto de partida de los Gobiernos Regionales
y Locales al iniciar el proceso de descentralizacion, se aprecia que esta
disociaciéon entre tareas y necesidades de la organizacion se arrastra
practicamente desde esa temprana etapa. La Ley Organica de Gobiernos
Regionales ordend una estructura minima (con cinco gerencias), sin que ello
hayaimplicadolatransferencia de recursosadicionales para sufinanciamiento
(incluidos los recursos humanos), con el agravante de un régimen laboral

23 Si cada entidad que va a transferir establece como necesario para recibir una competencia que el
Gobierno Regional o Local cuente con por ejemplo “un abogado/economista/ingeniero especializado
en...”, la transferencia demandaria a cada Gobierno Regional o Local un incremento en el niimero de
personas importante. Es decir un abogado, economista, ingeniero por cada una de las competencias (o
partes de éstas inclusive) que va a recibir. Esto denota la total ausencia del criterio de territorialidad, pero
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publico que limita la recomposicion de la estructura de personal, que fue
heredado de los Consejos Transitorios de Administracion Regional (CTARs).
Las capacidades con las que partieron los Gobiernos Regionales fueron
principalmente de orden administrativo, ya que hasta ese momento, eran
simples ejecutores encargados de administrar presupuestos y rendir cuentas
de los gastos. La planeacion, el disefio de politicas y la interaccién con el
sector privado, estaban concentrados en el nivel nacional.

Comoresultado, sehavisto que conforme se hanido asumiendo funciones desde
la vigencia de la Ley Organica de Gobiernos regionales, el gasto de personal de
las regiones ha ido en aumento en forma justificada, al no contar con recursos
humanos adecuados para realizar las nuevas tareas de promocién de inversion
y de desarrollo socioeconémico en su territorio. A estos problemas iniciales, ha
contribuido el que el sistema de acreditacion 2* tenga como principal requisito
la calificacion del personal para la operativizacion de las transferencias.

En el nivel nacional, se han producido en lo que va del proceso, cambios sucesivos
en las cabezas de los sectores que, al no existir un sistema de carrera pablica que
garantice la continuidad del personal, inevitablemente van acompafados de la
recomposicion de sus equipos técnicos. De esta forma, el proceso de aprendizaje
del sector publico ha ido de la mano con el reto de disefar la particion de las
competencias publicas y monitorear el proceso. Este es de tal magnitud que,
a pesar de haberse constituido un organismo técnico para dar coherencia y
ordenamiento al proceso de descentralizacion ~-CND-, no se ha alcanzado a
desarrollar todas las capacidades necesarias para apoyar simultdneamente a las
entidades que deben entregar competencias, como a las que las reciben.

Las medidas adoptadas para la transferencia de competencias por lo tanto, no
estan siendo sustentadas sobre bases técnicas suficientes. Otro ejemplo de los
instrumentos que se pueden introducir para adecuar el disefio institucional
y organizativo, e incorporar en éstos las enormes diferencias existentes
especialmente en el nivel local, mediante una clasificacién por el tamano y

sobre todo la descoordinacion imperante entre los transferentes. A modo de ejemplo, sélo los requisitos
de acreditacién para los Gobiernos Regionales en el 2005 representa 60 personas (no necesariamente
adicionales dado que en sumayoria se trata de funciones ya delegadas). Si bien los procesos de transferencia
2003-2005 a los Gobiernos Regionales, se han realizado principalmente sobre la base de lo que ya se
hacia de forma delegada mediante las Direcciones Regionales, de acuerdo con los planes quinquenales
aprobados, desde el afio 2006 se espera iniciar la entrega de funciones nuevas, que implicard la demanda
de nuevos recursos.

24 ElSistema de Acreditacion, explicado mds adelante, consiste basicamente en la medicion de capacidades
para asumir nuevas competencias, como requisito para que éstas sean transferidas. Su objetivo debe ser
garantizar que los servicios, una vez descentralizados, no sufran deterioro principalmente por falta de
capacidad del receptor para administrarlos.
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capacidad de los distintos municipios. A partir de ella, y a fin de identificar,
sobrelabase delos criterios y principios que enmarcan el proceso, si realmente
en todos los casos sera viable y razonable transferir homogéneamente las
funciones establecidas en los Planes de Transferencias.

1.2 La organizacion del financiamiento

Enlo que respecta a las transferencias de competencias propiamente dichas, el
marco normativo hasta Noviembre de 2005 no habia definido si los recursos
asociados a éstas, seran condicionados, no condicionados, compensatorios
o concursables 2°. Nuevamente, aunque se ha aprobado un plan de mediano
plazo para trasladar competencias entre 2005 y 2009, no se ha establecido
un marco general que permita a las entidades transferentes aplicar y adaptar
reglas generales, a las particularidades de cada bien o servicio que sera
entregado. Pero ;por qué es importante? En primer lugar porque la existencia
de reglas bésicas para organizar el flujo de recursos de un nivel de gobierno a
otro, reduce el conflicto politico y la discrecionalidad que lo sustenta.

Optar por una u otra modalidad de financiamiento para cada uno de los
bienes y servicios que seran transferidos (educacion, salud, fiscalizacion, etc.)
o para cada conjunto de éstos (gastos corrientes, gastos de inversion, etc.),
limita de alguna forma la discrecionalidad de la autoridad que los recibe,
por lo que este tipo de definiciones se resuelven en la arena politica. Si cada
sector o entidad transferente debe reproducir la discusion sobre la modalidad
de transferencia de recursos por cada bien, servicio o conjunto de ellos, en
cada ocasion en que se encuentre ante la necesidad de definiciones, el nivel
de conflicto se elevard constantemente, al igual que el riesgo de perder la
discusién y terminar con medidas antitécnicas. Por el contrario, si las reglas
generales basicas estan establecidas de antemano, el escenario politico sera
mas controlable, ya que se tratara de un unico enfrentamiento entre niveles
de gobierno y no de multiples enfrentamientos en esquemas de “todos contra
uno” con gobiernos descentralizados aliados, contra ministros solitarios.

Otro elemento importante que refuerza esta idea, es que se requiere una
suerte de reordenamiento de la distribucion territorial de los recursos, ya que
en este momento ésta no responde necesariamente a criterios de equidad,
compensacion o incluso de politicas orientadas a superar la pobreza. Si hoy
se decidiera transferir los recursos de un servicio como salud, simplemente
asignando a cada region lo que actualmente gasta, se estaria consolidando un
esquema de desigualdad de muy dificil reversion.

25 Para consultar las definiciones, ver el capitulo primero.
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El ejemplo siguiente muestra como en ese sector la distribucion actual del
gasto no se realiza en funcién de criterios de pobreza, inequidad, necesidades
insatisfechas u otros que lleven a que, a través del gasto publico, se compensen
los desbalances y se reduzcan las brechas entre regiones 2°. Mas bien, se
observa como el gasto per capita del sector salud no guarda correlacién con las
necesidades sanitarias de cada region. Ica por ejemplo, con niveles similares
de desnutriciéon infantil a los de Puno, recibe el 64% de la asignacion per
cdpita que éste.

Gridfico 4

Tasade desnutricion vs. Gasto per capita en salud (sin Lima)

—m=— Tasa de desnutricion —e— Gasto per capita sector Salud

26 La equidad en salud es reconocida en la Constitucién Politica como un derecho: “Articulo 9°. El
Estado determina la politica nacional de salud. El Poder Ejecutivo norma y supervisa su aplicacion. Es
responsable de disefiarla y conducirla en forma plural y descentralizadora para facilitar a todos el acceso
equitativo a los servicios de salud”.
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Si se incluye a Lima en el analisis %7, los resultados son aun mas dramaticos.
La capital, donde la tasa de desnutricién infantil es la menor del pais, el gasto
per capita equivale a 21 veces el gasto per capita en Junin, que registra la
situacion de desnutriciéon mas grave; o mas de 12 veces la de Cusco y casi 5
veces la de Madre de Dios.

Gridfico 5

Tasa dedesnutricidn vs. gasto per capita en salud (incluye Lima)

| —8—Tasade desnuticion —e— Gasto per cépita sector Salud |

Descentralizar con estos parametros de distribucion s6lo permitira que esas
inequidades se prolonguen y profundicen. Cierto es que para modificar esta
situacion se requiere de otros cambios de tipo transversal a la administracion
publica —algunos de los sistemas administrativos desarrollados en el capitulo
siguiente como el empleo publico o el presupuesto definido con criterio
histdrico- que son en gran parte responsables de estos problemas.

En el plano especifico de como realizar la asignacién para lograr
equilibrio entre compensacién y premiacién al esfuerzo de cada gobierno,

27 Dado que se atribuyen a Lima los gastos administrativos que representa la administracion del sector
por el aparato del nivel nacional, el gasto per cdpita efectivo seria menor. No obstante, las cifras son tan
contundentes que, a pesar de la distorsion mencionada, permiten ser utilizadas para efectos de demostrar
la inequidad en la distribucién del gasto.
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probablemente uno de los temas mds complejos se refiera al modelo de
célculo de los presupuestos de los niveles descentralizados, vinculados a
las atribuciones o responsabilidades operativas que se les transfieran. En
Chile se han planteado diversas formas tedricas para aproximarse al tema
(Universidad de Chile, 2003). Una consiste en establecer el costo total del
cumplimiento de esa atribucion o responsabilidad antes de su transferencia
o de la satisfaccion media de la necesidad colectiva que pretende cubrir el
servicio especifico. Otra es determinar el volumen de recursos en relacion
al costo actual del servicio por cada habitante, estableciendo mecanismos de
correccion temporal, en relacion a los ajustes que se haga de éstos, los nuevos
costos que se generan por la prestacion de los mismos o los requerimientos
adicionales por una mejora en la prestacion de los mismos. A esto se le
agregan los costos en que se incurrira durante el periodo de traslado de esa
responsabilidad, cautelando evitar una pérdida de calidad y eficiencia en la
prestacion del servicio.

En forma simplificada, se establece para cada competencia o responsabilidad,
un determinado nimero de beneficiarios y un costo general, sobre el
cual se calcula un costo de servicio por habitante o beneficiario, ajustado
segun el tipo de servicio (i.e educacion primaria, secundaria, técnica, etc.)
y las caracteristicas de la plaza (condiciones geograficas para la provision,
oferta, etc.). Los componentes del costo estan referidos a elementos como
remuneraciones, suministros, materiales, infraestructura, equipamiento,
fondos de transferencia, entre otros 2.

Lo anterior implica considerar también que la mayor parte del financiamiento
de servicios corresponde a programas o modalidades de financiamiento
de las actividades institucionales que se crean anualmente por las leyes de
presupuesto, lo que dificulta el cdlculo de los recursos asociados al traspaso de
atribuciones y la estimacion del volumen y caracteristicas del personal y otros
recursos institucionales vinculados a determinadas tareas. De igual forma,
se hace mas complejo por la concurrencia de servicios publicos, programas
y fondos en areas de la gestién publica. La existencia de competencias
compartidas dificulta el calculo de los recursos, y en general, la transferencia
de funciones.

28 Para esto existen metodologias como el ABC (Activity based costing) que pueden ser adaptas para el
Estado.
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La instalacion de un sistema de transferencias de esta naturaleza supone
informacion de calidad y sobre todo un nivel de detalle en lo presupuestal
que el sistema actual no permite. Sin embargo, como se verd mas adelante,
seria posible realizarlo bajo un sistema de presupuesto por productos.

Cabe senalar que la arquitectura del proceso de descentralizacion peruano
no ha ignorado la necesidad de contar con mecanismos diferenciados de
transferencias, aunque éstos -por lo timido del esfuerzo- parecen haber
sido pensados para un proceso mds lento y con menor presion politica por
recursos —o en la otra cara de la moneda, conducido por un nivel nacional
mas fuerte para hacer frente a las presiones por reparto de recursos-.

o  Elmodelodedescentralizacionestableceinstrumentosdefinanciamiento
para los gobiernos regionales, ademas de las transferencias, rentas y
tributos que les seran destinados. Estos instrumentos se traducen en
dos fondos cuyas caracteristicas son establecidas en la ley de Bases de la
Descentralizaciéon. El Fondo de Compensacion Regional (FONCOR), el
cual estd bajo la administracion del Ministerio de Economia y Finanzas
y debe distribuirse mediante la aplicacién de indices 2° y ser destinado,
como sunombre lo indica, a compensar las desigualdades de riqueza que
existen entre las regiones. El segundo es el Fondo Intergubernamental
parala Descentralizacion (FIDE), administrado por el CND, “destinado
a promover el financiamiento y cofinanciamiento de proyectos de
desarrollo compartido entre los distintos niveles de gobierno” *°.

o  Enlo que se refiere al FONCOR durante el afio 2004 se distribuyeron S/
369 millones, incrementados en un 15% en el afio 2005, alcanzando S/.
425 millones. Su distribucion se hizo en funcién del indice preparado
por el MEF que en el caso del monto asignado para el aflo 2005 conto
con la aprobacién del CND. Se introdujeron algunas modificaciones a
los porcentajes asignados a compensacion y al criterio de equidad para
asignar montos mayores alos departamentos mas pobres. Por su parte, el
FIDE atin no ha sido constituido al no haberse generado privatizaciones
o concesiones recientes que constituyen su fuente principal de ingresos.
De esta forma, el CND estd planteando considerar otras fuentes
de financiamiento para poder contar con recursos y proceder a su
funcionamiento (CND, 2004b)

29 Articulo 38 de la Ley de Bases de la Descentralizacién. “El FONCOR se distribuye proporcionalmente
entre todos los gobiernos regionales con criterios de equidad y compensacion, considerando factores
de pobreza, necesidades insatisfechas, ubicacién fronteriza, poblacién, aporte tributario al fisco e
indicadores de desemperio en la ejecucion de inversiones”.

30 Articulo 53° de la Ley de Bases de la Descentralizacion.
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o  Actualmente la principal fuente de financiamiento de los gobiernos
locales es el FONCOMUN. Este fondo compuesto por tres impuestos
(el impuesto de promocién municipal- IPM, el impuesto al rodaje, y
el impuesto a las embarcaciones de recreo) se incrementé entre el afio
2003 y 2004 en 7%. Las variaciones en la asignacién mensual de este
fondo, dependen de la recaudacién fiscal del mes anterior, debido a
que esta compuesto en un 93% de la recaudacion del IPM y ésta a su
vez, esta ligada estrechamente al IGV. Los criterios de distribucion del
FONCOMUN tienen como base la poblacidn, la tasa de mortalidad,
la tasa de ruralidad y las Necesidades Bésicas Insatisfechas-NBI, sin
embargo todos los municipios reciben en mayor o menos medida estos
recursos.

o  FONCOMUN, a diferencia de otras fuentes de ingresos de los gobiernos
locales, es de libre disponibilidad. Es decir, los municipios pueden
utilizar los recursos tanto para gastos corrientes como para gastos de
capital. La otra gran fuente de financiamiento es el programa del vaso
de leche por el cual se transfieren cerca de 360 millones de soles a nivel
nacional, sin embargo éstos tienen un destino fijo.

0 Ambas transferencias se realizan a todos los 1829 municipios y existen
algunos de ellos que ademas reciben recursos por concepto de canon
pesquero el cual solo se distribuye dos meses al ano, regalias mineras,
canon minero, hidroenergético, petrolero, gasifero, forestal, renta de
aduanas, derechos de pesca e IPM en zonas de selva y frontera.

1.3 Recursos politicos

El proceso de descentralizaciéon cuenta con importantes avances en lo que a
recursos politicos se refiere. Las normas han previsto la participacion ciudadana
como una forma de control de las decisiones de las autoridades, a fin que éstas
converjan con sus demandas. Los espacios de encuentro entre la sociedad civil
y los gobiernos regionales y locales se han generado a través de Asambleas
Ciudadanas, Audiencias Publicas, Comités Vecinales, Mesas de Dialogo,
Mesas de Concertacion de Lucha contra la Pobreza, dialogos para los Planes
Concertados de Desarrollo Regional y Local, asi como con los presupuestos
participativos. Estos tltimos se constituyen en el principal instrumento de
participaciondelacomunidadenlagestion publicadel presupuesto, permitiendo
un involucramiento de la poblacion en el disefio, construccion, seguimiento y
control de las decisiones y politicas a ser aplicadas en sus jurisdicciones. Sigue
siendo preocupante, sin embargo que desde los niveles regional y local con
respecto del nacional -y también al interior de éste-, la discusion politica se
haya reducido a como obtener mayores recursos para ganar favor politico en
sus territorios, sin entrar a discutir como implementar un nuevo esquema de
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distribucién del poder a futuro, o cémo mejorar realmente la prestacién de
bienes y servicios para sus ciudadanos.

Es necesario reconocer, maxime si se estan analizando los espacios politicos,
que en el nivel local los acontecimientos sucedidos en Ilave * que llevaron
a la muerte del Alcalde, han puesto en cuestionamiento la construccion de
la democracia en los espacios locales, los procedimientos para la elecciéon y
revocatoria de los representantes y los mecanismos de control y participacion
ciudadana. Los recursos que ingresan al municipio como consecuencia de
las transferencias constituyen un incentivo para que grupos locales busquen
insertarse en los espacios de administraciéon para ganar poder politico. Al
no existir partidos politicos nacionales o regionales consolidados, la disputa
por poder recae en intermediarios locales que funcionan sobre costumbres
clientelistas.

La deslegitimacion de la politica formal y la fragilidad institucional podria
conllevar, como en el caso de Ilave, al desconocimiento de procedimientos
democraticos o propios del estado de derecho, favoreciendo la bsqueda de
soluciones rapidas por la fuerza, al existir disconformidad con la forma en
que se gastan los recursos transferidos, con el agravante de una lenta reaccion
del nivel nacional y sus instituciones, dada la desarticulacion de las mismas.
Los incentivos implicitos del sistema de revocatoria de autoridades pueden
enfrentar incluso a aquéllas pertenecientes a un mismo grupo politico, como
el Alcalde y su Teniente Alcalde, puesto que en caso de producirse ésta, él
tomaria el poder en su lugar.

.14 Participacion ciudadana y control social

Si bien se dice con frecuencia que una de las ventajas de la descentralizacion
es que ésta abre las posibilidades de participacion ciudadana, es necesario
pensar en los mecanismos para que esa participacion sea efectiva, aportando
a la mejora de la gestion del Estado a través de una mas eficiente provision
de servicios.

En general, la participacion ciudadana puede darse a través de instituciones
estatales yno estatales, que se organicen con criterios territoriales (que recogen
intereses generales) o funcionales (que recogen intereses particulares). En
el marco de un Estado descentralizado, las diferentes organizaciones y
mecanismos de participacion deberian estar estructurados de forma tal que
su jerarquia permita hacer prevalecer el interés general. Le corresponderia al

31 En el mes de abril del aiio 2004 cerca de 12 mil pobladores del distrito punefio de Ilave lincharon a su
alcalde y un regidor por supuestas acusaciones de corrupcion, que posteriormente la Contraloria General
de la Repiiblica sefialé que no fueron ciertas.
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Estado, entonces, garantizar que estos espacios se vayan acomodando de la
forma descrita.

Lo cierto es que los mecanismos vigentes de participacién no sélo no
incorporan a la poblacién en cantidad suficiente, sino que cualitativamente
tampoco significan grandes aportes.

Sobre lo primero, es necesario repensar a qué parte de la sociedad civil se esta
involucrando y a quiénes habria que convocar. La participacion ciudadana
debeinvolucrar enlatoma de decisiones ptiblicas a cualquier actor —-individual
o colectivo- que actte en funcién de intereses publicos o susceptibles de ser
defendidos como tales *2. Sin restarles importancia ni desvalorar su aporte,
las mesas de concertacion, los Consejos de Coordinacion regionales y locales,
las mesas de lucha contra la pobreza y otros mecanismos participativos,
suelen ser discusiones entre el Estado y sélo algunos sectores de la poblacion,
centradas en como repartir los recursos disponibles. Cuando una estructura
de tejido social es muy débil, estos tipos de espacios se vuelven vulnerable
de ser capturados politicamente como formas de clientelismo e incluso
corrupcion.

Asimismo, hay que profundizar la discusiéon y pensar en qué materias
es relevante y beneficiosa la participacion. La experiencia en el Pert en el
presupuesto participativo es sumamente alentadora y demuestra que es
razonable incorporar las preferencias ciudadanas alas decisiones de inversion.
Experiencias en Argentina, Brasil y Colombia también han tenido buenos
resultados en materia de planificacion, asimismo hay buenas experiencias en
materia de control de servicios privatizados en Brasil y Argentina **. De otro
lado, existen dmbitos que por el nivel de especializacion técnica requieren
ser reservados a los especialistas, sin por supuesto, afectar el principio de
transparencia.

En lo que respecta al control social, los mecanismos hasta ahora desarrollados
identifican transparencia con la puesta a disposicién de informacion en
portales de Internet, los cuales, aunque definitivamente representan un
avance, son absolutamente insuficientes para proveer informacion suficiente
que haga posible el seguimiento de las actividades de las autoridades, el
destino de los recursos, la calidad de la gestion, etc. En ese sentido, las teorias
tradicionales que identifican el control social con el control burocratico, es
decir, el control de los votantes al desempenio de sus autoridades; o con el

32 Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, 2003

33 Ibid.
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accountability o exigencias de los consumidores a través del mercado como
mecanismo para expresar preferencias, han demostrado ser necesarios pero
absolutamente insuficientes 3*. De un lado, las elecciones son un mecanismo
imperfecto de responsabilizaciéon de los politicos, especialmente por la
temporalidad de los procesos, agendas, intensidad de preferencias, etc.
Asimismo, no siempre es posible introducir mecanismos de mercado en las
esferas de la administracion publica y, en todo caso, éstos son exclusivos de
los ciudadanos que tienen acceso a recursos que pueden asignar segun sus
preferencias.

La pregunta entonces consiste en cdmo convocar a esos otros actores que, por
su capacidad de accién en las esferas empresarial, académica o social, podrian
representar un mayor aporte, mediante el compromiso con la prestacion de ciertos
servicios o realizando un mayor control de las acciones del Estado. A respecto, la
posibilidad de ejercer un control efectivo del Estado esta estrechamente ligadaala
definicion de reglas claras que permitan saber qué eslo que cada agente del Estado
deberia hacer —como modelo con el cual comparar lo que se estd haciendo en la
practica- y el desarrollo de los sistemas administrativos que brinden informacién
de calidad para ese seguimiento social.

En lo relativo a la informacion, es necesario realizar esfuerzos significativos
por mejorar el acceso ainformacion publica y generar una cultura de exigencia
de la rendicion de cuentas (tanto del lado de la demanda por parte de la
ciudadania, como del lado de la rendicién por parte de las entidades publicas).
La descentralizacion no garantiza que esto sucedera automaticamente, ni
tiene incentivos intrinsecos para que asi sea, sin embargo genera condiciones
que facilitan la implementacién de politicas en este sentido.

lll.2 ;Lagradualidad del proceso de
descentralizacion? Entre lo deseable y la agenda
politica

I.2.1  El proceso de transferencia

En la primera etapa de transferencias, al no haber sido aprobada hasta ese
momento la Ley del Sistema Nacional de Acreditacion que previera los
mecanismos y requisitos para verificar la existencia de capacidades y solicitar
transferencia de funciones y programas, se planted un esquema temporal
conteniendo las condiciones para acceder a las transferencias. A este esquema
supuestamente temporal se le denomind certificacion.

34 Ibid..
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El primer “paquete” incluyd proyectos Sociales y Programas de Lucha contra
la Pobreza (correspondientes a pequenas obras de infraestructura productiva,
caminos viales y programas de asistencia alimentaria, ademdas de otros
programas menores) que serian pasibles de ser transferidos a los municipios
que certificaran contar con un conjunto de requisitos como por ejemplo, la
existencia de un area funcional para la ejecucion de los proyectos, contar con
recursos humanos capacitados en el ejercicio de la funcidn, tener aprobados
los Planes de Desarrollo Regional/Local Concertado, Planes Operativos y un
Programa de Inversiones acorde con el Plan de Desarrollo. Por otro lado el
Congreso definio la transferencia de los proyectos de gran envergadura que
administraba el Instituto Nacional de Desarrollo (INADE) a los Gobiernos
Regionales.

Para el afio 2004, vigente ya la Ley de Acreditacion que establece el conjunto
de requisitos generales que todos los solicitantes de transferencias deben
cumplir, se definié un proceso especifico general mediante el reglamento y un
cronograma especial dado que las normas fueron aprobadas con demora. De
acuerdo con las normas de acreditacion, ademads de los requisitos generales,
la transferencia de funciones especificas se realiza mediante un proceso que
busca vincular la oferta de las entidades transferentes con la demanda de los
gobiernos descentralizados, la que tedricamente se origina en sus Planes de
Desarrollo Concertado y otros instrumentos de planificaciéon. Las entidades
transferentes deben ademas establecer los requisitos especificos que deberan
cumplir los demandantes para recibir las transferencias de funciones
(mediante el proceso de acreditacion). La oferta ademas debe ser disefiada en
un Plan Quinquenal que se ajusta cada afo y se traduce en el Plan Anual de
Transferencia de Competencias que es aprobado por el Consejo de Ministros.
En adicidn, el proceso incluye la capacitacion y asistencia técnica que debe
brindar cada sector a los Gobiernos Regionales o Locales con el objeto de
ayudarlos en el proceso de creaciéon de capacidades y facilitar el acceso a las
nuevas funciones.
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Como en el aio 2003, en que se ofertaron proyectos se utilizo el denominado
proceso de verificacién, los Municipios y gobiernos regionales que no
calificaron para recibir proyectos ofertados en ese ailo o no los solicitaron, se
sujetan al mismo proceso (con ligeros ajustes) utilizado en ese periodo y no
al previsto en el reglamento de la Ley del Sistema de Acreditacion.

2.2 La acreditacion jhace las preguntas importantes?

La acreditaciéon como esta prevista en las normas %, esta asociada a un plan
de capacitacién y asistencia técnica para facilitar la inclusiéon de regiones
o municipios menos preparados. Se reconoce entonces la heterogeneidad
de las capacidades en los niveles descentralizados, asi como la debilidad
o inexistencia de mecanismos de vigilancia social en estos ambitos. Sin
embargo, aunque la acreditacién ha sido pensada para constituirse en un
sistema que facilite la generaciéon de capacidades y condiciones internas

35 Mediante la Ley 28273, ley del Sistema de Acreditacion de los Gobiernos Regionales y Locales del afio
2004, se establecio que dicho sistema comprende “...la capacitacion, asistencia técnica y el conjunto de
criterios, instrumentos, procedimientos y normas necesarios para determinar la capacidad de gestion de
los Gobiernos Regionales y Locales. La acreditacién asocia el proceso de transferencia de competencias
y recursos con el avance efectivo en la conformacion de regiones y con el redimensionamiento del Poder
Ejecutivo y la constitucién del Gobierno Nacional”.
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para gestionar adecuadamente y mejorar la calidad de la prestacion de
los servicios que se ofrecen a la ciudadania, se ha distorsionado en la fase
de implementacion, relegando a un plano secundario la razén de ser del
instrumento y favoreciendo la simple verificaciéon de insumos supuestamente
necesarios para poder cumplir con las competencias que serdn transferidas
(algunas de las cuales ni siquiera estan claramente definidas).

El sistema de acreditacién, uno de los instrumentos mas valiosos del
proceso, permite acelerar o poner freno a las transferencias en funcién de
los resultados que se estén consiguiendo, al menos en su primera aplicacién
en 2004, no ha sido otra cosa que un recuento de insumos 3¢ para realizar
funciones; sin embargo, ello era previsible si tampoco estaba claro para
qué se acreditaba. Las competencias en tanto son autorizaciones de hacer
cosas para el Estado, tienen poco valor como fuente de informacién sobre
las capacidades que se requieren para ejercerlas bien. Esto ha sido recogido
por el CND y las normas de desarrollo del Sistema de Acreditacién y por
ende, este proceso se ha concentrado en las funciones. Sin embargo, ello no es
suficiente, dado que el ejercicio de una determinada funcién desencadena uno
0 mas procesos y subprocesos, parte de los cuales puede ser descentralizado
si existen las condiciones para que el que recibe continte realizandolo. El
problema de la acreditacion entonces consiste en identificar cuales deben ser
esas condiciones y no puede limitarse a una lista de chequeo de insumos
comunes en todos los que recibirdn una determinada funcién. Requiere de un
proceso de acompafnamiento para no sélo verificar que existen los insumos,
sino también analizar como la combinacién de éstos (recursos humanos,
materiales, financieros, sociales y hasta politicos) logra producir los bienes
y servicios deseados, y de sus resultados definir los procesos creaciéon de
capacidades adecuados a los problemas de cada tipo de municipios, o
Gobiernos Regionales.

Las criticas al proceso de certificacion y al de acreditacién son comunes
y variadas. Algunos actores cuestionan principalmente la calidad del
proceso y los esquemas de soporte desarrollados por el CND. Entre los
cuestionamientos estan: i) que se trata de una verificaciéon de requisitos

36 El proceso de transferencias programado para el aiio 2004 se retrasé principalmente por la aprobacién
tardia del Plan Anual de Transferencias que implicé que las normas de acreditacion se retrasaran al segundo
semestre de ese afio. Como parte de éste el CND realizé una calificacién de las entidades certificadoras en un
Registro abierto establecido por él. Al finalizar la inscripcion se incorporaron 50 entidades que corresponden
a organizaciones independientes de la sociedad civil, las cuales llevaron a cabo la verificacion en el campo de
los procedimientos de verificacion establecidos por el CND. Sin embargo, la concepcién misma del proceso
de Acreditacion, ni siquiera dio espacio para lograr competencia de calidad en el concurso de acreditadores,
mediante la demostracién de conocimientos via la presentacion de propuestas metodolégicas para hacer el
trabajo. Por ende, como la metodologia de acreditacion definida era insuficiente, el tercerizar este proceso
con exigencias tan bajas no redundé en beneficios para el estado.
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formales y no de capacidades para asumir la tarea; ii) la falta de definiciones
operativas para la transferencia efectiva de la responsabilidad,; iii) la ausencia
de sistemas de seguimiento y monitoreo de los resultados de los programas
y funciones transferidos; iv) la indefinicién de responsabilidades respecto de
las diferentes etapas de produccion de los servicios, v) la inconsistencia entre
el cronograma del proceso de acreditacion y el de formulacién y aprobacion
del presupuesto ¥, etc. .

La segunda etapa (consolidacion del proceso) opera en forma paralela a la
tercera etapa, sin que exista una clara nocién sobre el procedimiento ni un
modelo que indique a los sectores qué transferir (una suerte de modelo de
prestacion descentralizada); y, con poca capacidad operativa y de recursos de
los sectores para realizar las transferencias *.

Entre los aspectos positivos se resaltan: i) la creacion de espacios de
concertacion y planificacién institucionalizados en todas las regiones y
municipios “°; ii) el inicio de la transferencia de recursos y funciones en los
niveles descentralizados #'; y, iii) la introduccion del presupuesto participativo
con caracter oficial y obligatorio para todos los municipios y gobiernos
regionales del pais.

Desde el lado burocratico se critica que hay resistencia en el nivel nacional
a entregar competencias por temor a ver disminuido su poder de ejecucién

37 Dado que las transferencias de proyectos y nuevas funciones implican el traslado de recursos financieros
entre pliegos presupuestales, el hecho que ambos cronogramas no coincidan afecta la fluidez del proceso.
De hecho atin no se ha emitido el Decreto Supremo que culmina el proceso de transferencia 2004 y por
ende los recursos de los proyectos que éste incluyé contintian siendo ejecutados por el ente transferente. La
poblacion sin embargo cree que éstos ya han sido entregados a los Gobiernos Locales y se enfrenta a éstos
por rendicién de cuentas (Documento exploratorio “Transferencia de competencias en Salud, Energia
y Minas, Agricultura y Turismo y proyectos de Provias Rural e INADE” preparado por el autor para
PRODES).

38 Diversos actores sociales han venido evaluando el proceso de descentralizacién desde su inicio. Entre
ellos se encuentran el Programa Pro Descentralizacion (PRODES), el Grupo Propuesta Ciudadana,
Ciudadanos al Dia, las Mesas de Concertacién, entre otros.

39 El sector salud ha sido reconocido por seguir un proceso concertado con los niveles descentralizados
para identificar cudles competencias deben estar en cada nivel de gobierno, asi como la definicion de la
gradualidad, las tareas previas a ser desarrolladas tanto por el Ministerio como por los gobiernos regionales
previo a la acreditacién y la consideracién de los indicadores con los que se mediria el cumplimiento de
cada una de las funciones a ser transferidas.

40 El componente de participacién ciudadana se ha introducido de manera significativa mediante
instancias participativas de cogestion puiblicas y de control ciudadano, como los Consejos de Coordinacion

Regional (CCR), Consejos de Coordinacién Local (CCL), audiencias piiblicas, entre otros.

4l Durante el 2003 se transfirieron un total de S/. 57, 221,499 a los Gobiernos Regionales y de S/. 71,437,944
a los Gobiernos Locales. CND, (2005 )
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de politicas y se sustentan en el argumento que no existen capacidades en los
niveles descentralizados para brindar los servicios, al menos con la misma
calidad con que se otorgan hoy en dia. Los gobiernos regionales y los locales
consideran que la falta de voluntad politica se expresa en que solo se estan
transfiriendo aquéllas funciones que no implican la transferencia de recursos
econémicos adicionales. Sin embargo, también existen actores que estan
promoviendo la entrega de competencias sin mayor discusion y analisis de
asuntos sumamente importantes, como los costos de la pérdida de economias
de escala en los servicios, la duplicidad de funciones, la ausencia de sistemas
de informacién, monitoreo y medicién de resultados o instrumentos para
asegurar la implementacién de las politicas nacionales en el ambito regional.
42 Los gobiernos locales sustentan su percepcion sobre falta de voluntad
para transferir en las demoras en aprobar la norma (Decreto Supremo) que
“efectiviza” la entrega de recursos de los programas certificados. Contribuye
a esto la informacién poco clara que existe sobre el desarrollo y los resultados
del propio proceso de transferencia administrado por el CND “3.

En lo que se refiere al nivel regional, los esfuerzos se han concentrado en la
consolidacion del aparato administrativo y en la elaboracién de sus planes de
desarrollo, y demas instrumentos de planificacién, que mas que una estrategia
de mediano plazo que apoye la definicién de su demanda por funciones, se
constituyen en un pliego de demandas o el cumplimiento formal de requisitos
solicitados en las normas. De hecho, resulta desproporcionada la cantidad
de instrumentos de planificaciéon que requieren desarrollar los gobiernos
descentralizados, como se aprecia en el siguiente cuadro, lo que en la practica
afecta la calidad de cada uno de ellos convirtiéndolos en meros formalismos,
con problemas de coherencia interna y entre si. Dado que el nivel Municipal
tiene el mismo grado de exigencias, es probable que se esté presentando un
cuadro similar.

42 Como ejemplo, el sistema nacional de inversion piiblica cuyo objetivo es asegurar que las inversiones
que realiza el estado sean las mds adecuadas para el cumplimiento de sus objetivos de mediano y largo
plazo, asi como asegurar un rendimiento social minimo en el uso de los recursos piiblicos, ha sido sometido
a ataques tanto desde el propio gobierno como desde la arena politica. La gran critica al sistema es que
tiene demasiadas exigencias para aprobar una inversion. La discusion que deberiamos esperar tendria que
orientarse a cémo mejorar el sistema y cémo mejorar las capacidades puiblicas para formular proyectos
viables. Sin embargo la respuesta politica ha sido buscar su eliminacion y —en el mejor de los casos- bajar
los niveles de exigencia.

43 PRODES (en elaboracion). Versién preliminar de informe de hallazgos de la evaluacién rdapida del
proceso de transferencia de competencias y programas (sin titulo).
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Tipo y Numero de Planes Necesarios por Nivel de Gobierno (¥)

Nivel Local

Nivel Regional

1. Plan de Desarrollo Regional Concertado
(LOGR, art. 10)

1. Plan de Desarrollo Municipal Concertado
(LOM, art. 9)

2. Plan Anual (LOGR, art. 15)

2. Presupuesto participativo (LOM, art. 9)

3. Presupuesto participativo (LOGR, art. 15)

3. Plan de Acondicionamiento Territorial de
nivel provincial (LOM, art. 9)

4. Programa de Promocion de Inversiones y
Exportaciones Regionales (LOGR, art. 15)

4. Plan de Desarrollo Urbano, Plan de Desarrollo
Rural,Esquemadezonificaciéndeéreasurbanas,
Plan de Desarrollo de Asentamientos Humanos,
sobre la base del Plan de Acondicionamiento
Territorial (LOM, art. 9)

5. Plan de Competitividad Regional (LOGR, art.
15)

5. Plan de Desarrollo de Capacidades (LOM, art.
9)

6. Plan Regional de Desarrollo de Capacidades
Humanas (LOGR, art. 15)

6. Plan Estratégico de Desarrollo Econémico
Sostenible (LOM, art. 86)

7. Programa de Desarrollo Institucional (LOGR,
art. 15)

7. Programa de Desarrollo Institucional (Ley del
Sistema de Acreditacion)

8. Plan Estratégico Institucional 2004-2006
(Directiva N° 003-2003-EF/68.01)

8. Plan Operativo de servicios sociales (Directiva
CND sobre mecanismos de verificacion)

9. Plan Basico de Desarrollo de Capacidades
Institucionalesyde Gestién delas Competencias
y funciones materia de transferencia (Ley del
Sistema de Acreditacion)

9. Plan Estratégico Institucional 2004-2004
incluyendo el Programa Multianual de Inversion
Publica (Directiva N° 003-2003-EF/68.01)

10. Plan de Participaciéon Ciudadana (Ley del

10. Plan de Participaciéon Ciudadana (Ley del

Sistema de Acreditacion) Sistema de Acreditacion)

11. Politicas sectoriales (Reglamento de la Ley
del Sistema de Acreditacién)

(*) Fuente: PRODES. Proceso de Descentralizacion 2004: Balance y Recomendaciones para una
Agenda Pendiente. Pag. 101

1.2.3  Después de las transferencias

Desde la éptica de las regiones, la ley define la estructura de los Gobiernos
Regionales con la creacion de gerencias pensando en integrar desde un
enfoque territorial a diversos sectores. Sin embargo, la indefinicién de
funciones que se ve atin a tres afios de iniciado el proceso afecta en conjunto
a la administracion regional, al limitar sus posibilidades de actuacion. Por
otra parte, pese a la “intensidad planificadora” prevista en las normas para
el proceso de descentralizacion, se reconocen debilidades en sus capacidades
de proyeccion y de orientacion del gasto publico que debe replantearse desde
una perspectiva territorial, pero alineado a las politicas nacionales.
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En el nivel local por su parte, aquéllos que logran la acreditacion se
encuentran con que tienen una minima capacidad de decision sobre los
programas transferidos. Las funciones se circunscriben a la aplicaciéon de
procedimientos definidos por el nivel nacional, mas no al redisefio o cambios
en el funcionamiento de los mismos. Por otra parte, la limitada informacion
sobre los requisitos y los procedimientos para la operativizacion de las
transferencias, asi como los requerimientos solicitados a la sociedad civil
para intervenir en las instancias de control ciudadano, restringieron una
mayor participacion tanto de los municipios como de las organizaciones
sociales (PRODES, 2004).

La descentralizacion ha sido vista también por la poblacién como una forma
de obtener mas recursos para las regiones. Estos supuestos recursos deberian
estar, de acuerdo con las expectativas sociales, destinados a la generacién de
empleo y desarrollo -mas alla de la real posibilidad de las instituciones del
Estado para realizar esto-. Sin embargo la realidad es que el incremento de
recursos que de hecho han recibido los Gobiernos Regionales y Locales, no
va a satisfacer las expectativas de los ciudadanos y tampoco queda mucho
margen para seguir incrementandolos si no se mejora la presion tributaria.
Ademas, se requiere un replanteamiento para trascender la dimension
asistencial que no ha tenido efectos compensatorios.

Asimismo, y por razones netamente politicas, se mantuvo en los presupuestos
regionales los gastos de educacion, salud y otras direcciones regionales que
ejercian competencias desconcentradas por el Gobierno Nacional. Asi, los
Presidentes Regionales son los responsables del uso del presupuesto pero no
tienen competencia alguna para definir gestion o politicas en estos ambitos,
asi que, mientras que por un lado deben planear el desarrollo regional como
ordena la ley, por otro, estdn practicamente maniatados para intervenir en
la forma como se ejercen dichas competencias en la region y, lo que es peor,
deben dar cara por los problemas que se presentan (Ugarte, 2005a).

Por otro lado, ante la demanda por mayores recursos se han hecho
modificaciones en las normas del canon que favorecen la distribucion de éste
a un grupo importante de los gobiernos subnacionales. Sin embargo, la falta
de proyectos viables aprobados, asi como las capacidades de ejecucion de
recursoslimitada dealgunos deestos gobiernos beneficiarios ylasrestricciones
en el destino de dichos recursos hacia inversién (con una definicion bastante
limitada de ésta), han resultado en que éstos no sean totalmente utilizados.
Para el ejercicio 2004 por ejemplo, de un total aproximado de S/.919,766 mil
sélo ejecutaron el 68% *4.

44 Datos del Sistema de Integracion Contable de la Nacién.
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lll.3 Conformacion de regiones (0 macroregiones)

De conformidad con el articulo 30 de la Ley de Bases de Descentralizacion,
“la regionalizacion se orienta a la constitucion de regiones sostenidas, en
base al sistema de cuencas y corredores econémicos naturales, articulacion
espacial, infraestructura y servicios basicos, generacion efectiva de rentas”,
y en cumplimiento al procedimiento establecido en el articulo 29 de dicho
cuerpo legal. Para garantizar que el Pert transite hacia unidades territoriales
adecuadas y reconociendo que se trata de un proceso politico, se ha previsto
dos modelos de asociatividad. El primero, es el caso de la fusion de dos o
mads regiones (que podrian ser también municipios) en uno solo, el segundo
es establecer mecanismos de gestion conjunta de un determinado proyecto
o servicio mediante las Juntas de Coordinacion, que permiten ensayar como
seria la “convivencia” entre regiones.

En los hechos el esquema gradual y basado en la demanda de los ciudadanos
previsto en las normas no se produjo y por el contrario, por una decisién
politica se pre determinaron las fechas de consulta popular (referéndum) de
la fusion de departamentos para el afio 2005 y 2009. Si bien la agregacion
territorial municipal es aceptada como una necesidad debido a la baja
densidad poblacional de muchos de los distritos y la atomizaciéon de los
recursos que son distribuidos en este nivel de gobierno, en el caso regional,
aunque muchos opinan a favor de la fusién bajo el argumento que ello los
fortaleceria para hacer contrapeso al centralismo capitalino, no es del todo
aceptado que el proceso hubiera madurado lo suficiente para que la poblacién
perciba los beneficios de una posible union.

Esta perspectiva se vi6 reforzada por el hecho que la legislacién necesaria
para amparar la presentacion de expedientes por parte de la sociedad civil
y las autoridades municipales se aprobo6 con un cierto retraso, en los plazos
existentes sélo fueron viables las propuestas que partieron del acuerdo de los
presidentes regionales, dejandose de lado a las autoridades municipales y a
la sociedad civil por la imposibilidad de cumplir con los requisitos exigidos.
Por otra parte, se reconoce un nivel de desinformacién de la poblacién de los
departamentos involucrados respecto alo que involucra el proceso, incentivos
fiscales, ventajas y desventajas, asi como la posibilidad que factores histéricos
y culturales influyan en la toma de decisiones de la ciudadania. En octubre
2005 se realizé el primer referéndum previsto para conformar Regiones, en
las que la poblacién, ante la falta de definiciones esenciales, se expres6 de
forma rotunda en contra.

La urgencia en esta fase del proceso era cubrir los vacios legales de la
representacion politica para la nueva regién. La normativa vigente establece
que los Consejos Regionales estdn integrados por un representante de cada
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provincia, con un minimo de 7 y un maximo de 25 representantes. Sin
embargo, esta disposicién no se ajustaria a la realidad de las Regiones en
discusion, al tener casos donde se integrarian departamentos con pocas
provincias pero con una gran poblacion electoral respecto de otras con un
mayor nimero de provincias pero con diferencias sustanciales de numero
de habitantes. De esta forma, los problemas de representacién ya se han
puesto a discusion y se plantea la posibilidad de vincular la representacion a
la poblacidn electoral (Azpur, 2005).

Finalmente, otro de los problemas que enfrent6 el referéndum fue la falta de
apoyo politico, no desde el lado del gobierno, sino de los partidos politicos
dada la coyuntura electoral en que éste se produjo y que pudo significar la
pérdida de espacios para algunos partidos.
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Capitulo IV.
El nuevo papel del nivel nacional
en la descentralizacion administrativa

IV.1 Lasreformas institucionales sectoriales

Como ya se ha senalado, el proceso peruano de descentralizacion
administrativa supone la entrega de poder de decision a gobiernos distintos
del nacional, y por ende un correlato en la reestructuracién de éste para
asegurar que las politicas y objetivos nacionales seguiran siendo pasibles
de realizar. El grafico siguiente muestra los paradigmas de organizacion
sectorial que domind la relaciéon Gobierno Nacional - Consejos Transitorios
de Administracion Regional, versus el esquema territorial que conlleva la

descentralizacion.
Grdfico 7
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Elcambioen el paradigmade organizacion, representaalavezoportunidadesy
riesgos para las politicas nacionales. Oportunidades en cuanto en la ejecucion
de programas y proyectos se facilitara la coordinacién territorial evitando
superposiciones en los ambitos de atencidn de los programas y permitiendo
aprovechar sinergias entre sectores. También representa un riesgo dado que
las politicas sectoriales nacionales competiran con las prioridades regionales
y locales por recursos, y se incrementara la necesidad de coordinacion entre
niveles de gobierno para implementarlas.

El cambio de esquema y la transferencia de funciones también conllevan la
necesidad de reformas en el nivel nacional de varios tipos (Weimer y Vining
1999) #5:

. Creacién de nuevas capacidades en el personal como la negociacién
politica, para relacionarse con otros niveles de gobierno.

o  Rediseno de los mecanismos de financiamiento de funciones para
introducir incentivos que faciliten la adopcion de prioridades nacionales
en los niveles desconcentrados (i.e. fondos de cofinanciamiento,
transferencias por resultados, etc.)

o  Fortalecimiento de sistemas de informacion y capacidades de monitoreo
y evaluacion, como herramientas de politica.

o  Desarrollo normativo de politicas sectoriales para garantizar su
obligatoriedad, pese a la prestacion descentralizada (i.e. fijaciéon de
estandares, protocolos, etc.).

45 “La metdfora propuesta por Eugene Bardach para describir la implementacion como el proceso de
ensamblar y mantener en su lugar todos los elementos necesarios de una maquina, ayuda a entender que
un disefio efectivo (teoria correcta de la politica publica) es una condicion necesaria pero no suficiente
para el desempefio de una mdquina (politica efectiva). Si las partes necesarias (elementos esenciales de
politica) no estdn disponibles o no son confiables, la mdquina (politica) no trabajard de manera efectiva
(...) La esencia del problema de la implementacién recae en la distribucion de los elementos necesarios.
Mientras mayor sea el potencial de las personas u organizaciones de limitar las contribuciones o el apoyo
necesarios, mayor es la posibilidad de fallar (...) En sistemas politicos descentralizados, muchas personas
tienen la capacidad de limitar sus contribuciones o apoyo. Asi disfrutan el poder de negociacion que les
permite conseguir cosas de aquellos que necesitan esas contribuciones (...) El problema de la cooperacion
interorganizacional también surge cuando los gobiernos centrales deben confiar en niveles mds bajos de
gobierno para lograr contribuciones o apoyo. Incluso cuando el gobierno central disfruta de autoridad
nominal sobre las unidades de menor nivel en el gobierno, enfrenta el problema de monitorear la
conformidad de la totalidad de multiples jurisdicciones que pueden tener diferentes condiciones locales.
Por ejemplo, el gobierno central puede tener la autoridad constitucional para ordenar que se acabe con la
discriminacion racial en las escuelas locales de los distritos. El sistemdtico monitoreo de la conformidad,
sin embargo, puede requerir un extenso periodo de investigacion debido al gran niimero de jurisdicciones
involucradas. Ademds, las razones para la inconformidad pueden cambiar drdsticamente a lo largo de las
diferentes jurisdicciones, volviendo dificil para el gobierno central el emplear una estrategia de refuerzo
uniforme.” Tomado y traducido de Weimer y Vining 1999. Policy Analysis. Concepts and practice (third
edition). Capitulo 8. Limites a la Intervencién Publica: Fallas de Gobierno.
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. Reestructuracion de entidades que dejan de prestar directamente
servicios al ciudadano, bajo una 6ptica de prestadores de servicios a los
gobiernos descentralizados (i.e. asistencia técnica, informacion)

. Reduccién progresiva del aparato administrativo nacional, acorde con
las transferencias de funciones 4

e Mejorar la coordinacién entre entidades nacionales para evitar
politicas contradictorias que afecten el desempeiio de los gobiernos
descentralizados, etc.

Por otro lado, ya desde un punto de vista netamente administrativo de la
gestion del Estado, serd necesario apuntalar, modernizar y redisefiar los
sistemas de gestion del estado, de forma tal que se facilite la ejecucion de las
nuevas responsabilidades de los gobiernos descentralizados, al tiempo que se
mantienen los mecanismos de interrelacién administrativa que se expresan
en los sistemas administrativos.

IV.2 Lasreglas generales de juego: los sistemas
administrativos.

El Estado, al estar conformado por un vasto y heterogéneo grupo de entidades
con objetivos, ambitos de accidn, caracteristicas y tamanos diversos, requiere
de mecanismos que doten de un grado minimo de homogeneidad a la forma
como éstos se gestionan, y de herramientas para dirigir en algun sentido sus
actividades. Los sistemas administrativos o macroprocesos del Estado son las
reglas de juego, que en conjunto y por interaccién conforman el sistema de
incentivos en el cual actan las organizaciones publicas 7. Cada uno de estos
sistemasestaacargodeunaentidad del Gobiernos Nacional y tiene unreferente
en cada organizacion publica, incluso en los organismos constitucionalmente
autonomos y los poderes publicos como el Congreso de la Reptblica y el

46 El proceso de descentralizacién supone que muchas de las funciones de cardcter ejecutivo que
tradicionalmente ha desempefiado el Gobierno Nacional, se reducirdn y transformardn hacia tareas
normativas y fiscalizadoras. Ello deberia conducir al Poder Ejecutivo a reducir su dmbito de accion y
concentrarse en menos funciones mds especializadas. Por otro lado, de cara a un proceso gradual como
el que se estd llevando adelante, resulta vital que los ajustes a la estructura y formas de trabajo que se
requiera adoptar en el aparato administrativo, se puedan realizar de forma rdpida y técnica, lo que es
prdcticamente imposible si cada uno de éstos requiere pasar por el tamiz del organo legislativo. A éste
le deberia corresponder legislar sobre los principios de funcionamiento del aparato piiblico, no sobre los
detalles de la organizacién de los procesos, como viene sucediendo.

47 Por ejemplo, como lo que no se gasta se devuelve, a fin de afio las entidades puiblicas tratan de gastar todo
para que el afio siguiente no les recorten el presupuesto, también como el sistema de control se preocupa
mads por el cumplimiento de los procedimientos que por los resultados de éstos, las organizaciones se
enfocan en los tramites antes que en los servicios al ciudadano.
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Poder Judicial. Los responsables son denominados coloquialmente “cabezas
de sistema” y son los responsables de su administracién y regulacion, en el
marco de las normas que los rigen (Ugarte 2005c).

Hasta el aflo 1994 existia el Instituto Nacional de Administraciéon Publica,
el cual era responsable de la actualizacion de los sistemas administrativos.
Debido al deficiente desempefio de dicha entidad, se la desactivé y algunas
de sus competencias se trasladaron a otras entidades. Sin embargo, la falta
de claridad de la norma -que no asignaba tareas concretas a las entidades
receptoras de las competencias- hizo que éstos fueran distorsionandose poco a
poco hasta resultar obsoletos frente a la realidad de las necesidades de gestion
de las entidades publicas. Mientras que el Estado fue altamente centralizado,
sibien habia un problema en potencia, las instituciones pudieron sobrellevarlo
por la verticalidad que caracterizo la toma de decisiones y permitié mantener
cierta coherencia en el Estado.

Pero, a partir de la decisién de descentralizar, los sistemas han cobrado
mayor importancia. Es evidente que en estas circunstancias representan una
grave limitacion en todas las dreas de gestion. El administrador publico esta
sometido a las interpretaciones histdricas y obsoletas de las normas de los
sistemas administrativos que hace el aparato publico y la propia Contraloria.
Como consecuencia de ello, la burocratizacion se ha enquistado en el diario
accionar interno de las entidades publicas, se ha limitado el poder de decision
de las autoridades por temor a las auditorias gubernamentales realizadas
por el érgano de control y, sobre todo, se han perdido los mecanismos de
interrelacion entre niveles de gobierno y entre entidades publicas. El cuadro
siguiente reseia los sistemas administrativos del Estado, asi como las
entidades responsables de normarlos, dirigirlos y supervisarlos. El analisis
sin embargo, se limita a los mds importantes.
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Sistemas Administrativos de las Entidades Publicas

Sistema Administrativo

Entidad Publica responsable

Administracion Financiera (Gestion
Presupuestaria, Contabilidad,
Tesoreria y Crédito Publico)

Ministerio de Economia y Finanzas via la Direccion
Nacional de Presupuesto Publico, la Contaduria General de
la Republicay la Tesoreria. En cada entidad actua a través
de las oficinas de administracion y presupuesto

Carrera Publica

Presidencia del Consejo de Ministros. De acuerdo con la

Ley Marco del Empleo Publico se debera ser el Consejo
Superior del Empleo Publico, en cuanto se constituya, el
que asuma esta responsabilidad.

Adquisiciones y Contrataciones Consejo Superior de Contrataciones y Adquisiciones del
Estado (CONSUCODE)
Inversién Publica Ministerio de Economia y Finanzas, a través de la Direccién

General de Planeamiento Multianual y en las entidades
via las Oficinas o Responsables de Programacion de

Inversiones.

Bienes Nacionales Superintendencia de Bienes Nacionales, que actta a
través de las oficinas de administracién y/o logistica de las
entidades.

Control Contraloria General de la Republica como responsable del

control posterior y de acciones especiales. En las entidades
actua a través de las Oficinas de Auditoria Interna.

Planeamiento Responsabilidad dividida entre el Ministerio de Economia

y Finanzas y la Presidencia del Consejo de Ministros. En

un futuro debera ser asumida por el Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico - CEPLAN. En las entidades esta
funcién es asumida por diversas oficinas. En algunos casos,
cuando las hay son las gerencias, direcciones u oficinas

de planeamiento. Cuando no las hay, es asumida por las
oficinas administrativas.

Defensa Judicial del Estado Ministerio de Justicia, del que depende el Consejo

Superior de Defensa Judicial del Estado. En las entidades
actua a través de las procuradurias.

Si bien se han hecho reformas muy importantes en los sistemas de
presupuesto, contabilidad, tesoreria y crédito publico que permiten hoy
contar con sistemas de informacion integrada *%, e incluso se aprob6 en 1998
un nuevo sistema de adquisiciones y contrataciones del Estado recientemente
reformado *, otros sistemas tan cruciales como el de personal, no han sido
modernizados en absoluto. Un elemento adicional que se debe considerar
es el desconocimiento de estos mecanismos de funcionamiento dentro
del propio Estado, especialmente por parte de quienes ejercen posiciones
técnicas o de mando. Asi, las metas de gestion planeadas en base a criterios
técnicos, se tornan muchas veces inejecutables debido a las demoras en los
procesos administrativos internos. Y, lo que es peor, la administracion se
sobrecarga de personal para tratar de resolver las demandas de los sistemas
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administrativos, constituyendo esto un uso ineficiente, por decir lo menos,
de los recursos publicos *°.

Los sistemas administrativos son una herramienta que facilita la gestion
integral del Estado que estad siendo subutilizada. Como enlugar deser utilesala
gestion se han burocratizado, el esfuerzo principal esta orientado a evadirlos,
cuando deberian servir para mantener la unidad y coherencia de las politicas
publicas. Los sistemas deberian ser una fuente de informacién importante
que va dando cuenta de los avances y los resultados de la aplicacion de las
diversas politicas publicas.

De cara al proceso de descentralizacion, en que hay mds autoridades e
instituciones con poder de decision, resulta critico modernizar los sistemas
administrativos, lograr que sean de conocimiento publico y faciles de
ejecutar, para que se conviertan en herramientas de gestion y seguimiento
de las politicas --especialmente de aquéllas que requeriran de la intervencion
de varios niveles de gobierno. Pero por sobre todo esto, los sistemas deben
contener, como su nombre lo indica, un conjunto sistémico de incentivos que
motiven comportamientos eficientes de las organizaciones ptblicas para que
éstas persigan de forma continua mejorar su produccion de bienes y servicios
para el ciudadano que es, al final del dia, la razén de su existencia. En los
acapites siguientes se tratara someramente los problemas de los principales
sistemasadministrativos para comprender porqué representan unalimitacion
al real ejercicio de poder por parte de las autoridades descentralizadas (y en
general de toda la administracion publica).

48 Los principales sistemas de informacion para apoyar la gestién de los sistemas administrativos que se
han desarrollado son el Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF), el de control de planillas
y el de Gestion Administrativa, aunque estos tiltimo no operan en todas las entidades puiblicas y el SIAF
estd en proceso de implementacién en los Gobiernos Locales (dado que ya cubre al gobierno nacional y
los gobiernos regionales).

49 Las reformas aprobadas no tienen relacion con la adaptacion requerida de dichos sistemas al proceso
de descentralizacién.

50 En el Estado se han dado casos tan extremos como el de tener que alquilar inmuebles para depositar
chatarra y contratar guardiania para evitar que ésta se pierda, debido a que no resulta nada facil dar
de baja dichos bienes (chatarra) mientras que su pérdida conllevaria responsabilidades administrativas
y hasta penales. Otro caso ilustrativo es la dificultad que hay para introducir sistemas de informacion
que permitan hacer ahorros en comunicaciones, uso de materiales y similares, puesto que los sistemas
--regulados hace muchos afios-- siguen exigiendo la existencia de papeles, tramites, sellos o formatos
especificos. Las reformas en las estructuras administrativas también estdn limitadas por la clasificacién
de cargos que fue dada en la década de 1950 y, por ende, no contempla muchas de las tareas que hoy
hace el Estado, ni considera las carreras nuevas. Consecuencia de esto es que los intentos por establecer
politicas de personal y de capacitacion se enfrentan a una grave falta de informacién actualizada.
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V.21 La planeacion, el presupuesto y los resultados.

Los problemas de la administraciéon comienzan por la ausencia de objetivos
claros para las entidades responsables de la “operativizacion” de las politicas
publicas. Los objetivos de la administracion (o su misién y vision en términos
empresariales) no son definidos por ella, sino que provienen de los politicos —
sea al aprobar politicas publicas en el Congreso o en los Concejos Regionales
y Locales, o al ser electos para administrar un gobierno- con un alto grado
de generalidad que da lugar a diversidad de interpretaciones por cada
administracion. Sin objetivos claros resulta imposible para el administrador
priorizar el uso de sus recursos y concentrar sus esfuerzos. Si los objetivos
cambian constantemente o son contradictorios, es imposible realinear el
aparato publico retirandolo de una funcién para que se dedique a otra. Asi,
este problema afecta la asignacién de recursos a programas, proyectos e
incluso a actividades diarias en las entidades. Histéricamente se ha asignado
esta responsabilidad a los sistemas de planeamiento publico, pero en la
practica, la ausencia de definiciones politicas ha resultado en que, por un lado
la priorizacion responda a las necesidades y posibilidades del presupuesto,
por otro, que ante la volatilidad de las agendas politicas, el resultado natural
sea la no priorizacién, y finalmente que todos los esfuerzos por definir e
implementar sistemas de planeamiento terminen convirtiéndose en meros
ejercicios normativos formales .

Quiz4 el area de la administracion publica nacional donde mas avances se
han realizado sea el presupuesto publico, pero éstos no han sido suficientes
para mejorar la calidad del gasto sustantivamente. Cuando en 1995 se
inici6 la reforma del sistema de presupuesto publico, una de las mayores
expectativas era que el sistema de registro e informacion del gasto permitiria
mejorar la calidad de la asignacion presupuestal a partir de la evaluacion
de los resultados del gasto publico. Sin embargo, aunque se cuenta con
un sistema de administraciéon financiera con capacidad para registrar a
los cerca de 2,000 pliegos presupuestarios, la informacién que contiene el
sistema permite responder a preguntas como j;cuanto gasta una entidad?
Pero no ;Cudnto gasta para realizar cada una de sus funciones o producir
cada uno de sus servicios? Asi resulta tremendamente complejo establecer

5L La legislacion nacional prevé que las entidades del sector puiblico formulen su Programas Estratégicos
Sectoriales Multianuales (PESEM) en el marco de los cuales se formulardn y ejecutardn tanto el
presupuesto de las entidades como sus proyectos de inversién. De forma similar los Gobiernos Regionales
y Locales tienen las mismas obligaciones, ademds de un conjunto de planes de desarrollo y concertacion.
Pese a dicha regulacién, es lo comiin es encontrar en las entidades puiblicas PESEMs desactualizados,
desconocidos por quienes toman decisiones o incluso, planes estratégicos paralelos que son seguidos por la
entidad en lugar de los previstos por la normatividad.
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indicadores de eficiencia del gasto a un nivel de mayor desagregacion que la
de la unidad ejecutora, que es en la que se puede verificar una identidad entre
gasto y conjunto de funciones asignadas al grupo de unidades organicas
de la entidad que son financiadas con los recursos de esa unidad ejecutora.
El resultado concreto de este esquema es que este nivel de agregacion, que
resulta suficiente desde el punto de vista del manejo macroeconémico, es
insuficiente para establecer programas o politicas de racionalizacién y
evaluacion de resultados de las actividades del Estado.

Como sefala Rossana Mostajo (2002) “La consecuciéon de mayores niveles
de productividad en el uso de los recursos publicos tiene relevancia tanto en
un sentido microeconémico como en uno macroecondémico. Por un lado,
la medicién de la productividad de las instituciones publicas contribuye
significativamente al control, andlisis y crecimiento de la productividad,
como también a las proyecciones y el proceso presupuestario, la reduccién de
costos, el incremento de beneficios directos por el aumento de los niveles de
produccién y una mejor calidad de bienes y servicios. Desde una perspectiva
macroeconomica, el crecimiento de la productividad es una alternativa para
reducir el déficit publico, liberar recursos para reasignarlos y/o financiar
nuevos programas.

Considerando que el presupuesto publico es la herramienta principal que
tiene el gobierno para obtener buenos resultados de sus intervenciones en
términos calidad, costo, eficiencia, efectividad, equidad y oportunidad;
el sistema presupuestario necesita una estructura fiscal coherente que lo
viabilice y un esquema de gestién que potencie el uso eficiente, productivo
y eficaz de los recursos publicos. Sin embargo, en el caso del Peru, existe un
significativo distanciamiento entre la formulacion, disefio e implementacion
de politicas y los resultados que se obtienen de ellas.”

52 Distinta del concepto comiin de funcion que aparece en las normas que atribuyen competencia.

53 Las funciones presupuestales que han sido definidas son: legislativa, justicia, administracion y
planeamiento, agraria, asistencia y previsién social, comunicaciones, defensa y seguridad nacional,
educacion y cultura, energia y recursos minerales, industria, comercio y servicios, pesca, relaciones
exteriores, salud y saneamiento, trabajo, transporte y vivienda y desarrollo urbano.
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La organizacion del presupuesto

El sistema presupuestario adopta una légica funcional programética. Es decir que se han definido
las 17 funciones principales > del Estado subdividiéndolas a su vez en programas, subprogramas,

actividades, proyectos y metas >>. Las primeras tres son categorias predefinidas normativamente y
deben servir parareflejar una identidad entre los gastos y actividades realizadas por las entidades
de la administracion publica. Las dos ultimas corresponden a actividades de caracter temporal.

Asi, las funciones definidas en el sistema presupuestario son principalmente una clasificacién
operativa para agrupar dentro del conjunto de entidades del sector publico, los recursos
destinados a las tareas principales del Estado. Operativamente, el Sistema presupuestario es
como una matriz de doble entrada, por un lado estd i) la cadena funcional antes descrita que
responde a la pregunta ;Para qué se gasta? - y estd asociada a los instrumentos del sistema
de planeamiento (PESEM y PEI)- y, por el otro ii) la cadena institucional u organizacional que
corresponde a la organizacién de las entidades publicas y responde a la pregunta ;Quién gasta?
A esta corresponde las categorias de Sector, Pliego y Unidad ejecutora.

El Sector corresponde principalmente a una lista de organismos (principalmente ministerios) que
realizan acciones referidas a la gestion gubernamental -para el 2001 aun vigente, el Clasificador
Institucional ha considerado la existencia de 26 sectores porque el conjunto de Gobiernos
Regionales aparecen como un sector-. El pliego es normalmente una institucién u organismo y
puede tener una o mas unidades ejecutoras. Estas son las unidades de gasto, es decir que tienen
capacidad de ejecutar los recursos asignados a su(s) unidad(es) orgdnica(s) rindiendo cuenta
directamente al sistema de presupuesto (esa independencia no implica que funcionalmente no
deban obedecer al pliego o al titular de la entidad, es sélo operativa). Los pliegos se suelen dividir
en mas de una unidad ejecutora atendiendo a una variedad de necesidades especificas, tales
como ambito territorial o volumen de operaciones que realiza.

Lospresupuestos programaticosotradicionalescomoel peruanoseconcentran
en la identificacion de los insumos (recursos, personal, etc.) disponibles para
cadaentidad o programa o proyecto yno en productos o resultados, reforzando
asi su naturaleza incremental. Sus caracteristicas principales son: (i) el uso de
informacion poco consistente sobre costos, productos y resultados (ii) al no
estar asociados a estrategias concretas, permiten que se produzcan aumentos
incrementales; (iii) dificultan la incorporaciéon de medidas de mediano
y largo plazo; (iv) al tener pocos incentivos a la eficiencia —tipicamente la
entidad que ahorra recibe menos el ejercicio siguiente- producen rigideces y
desperdicios; (v) se tornan impredecibles y dificiles de controlar; (vi) el tipo
de contabilidad que los acompana (de caja o cash) no incentiva un adecuado
manejo de activos; y (vii) generan déficit fiscales como consecuencia del
crecimiento del Estado .

Como respuesta a estos problemas aparece como alternativa dptima para
la asignacion eficiente de los recursos publicos, el llamado presupuesto

>4 Caiden, N. (1988) en Budgeting in Poor Countries: Ten Common Assumptions Re-examined, Public
Administration Review.
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por resultados. En ese sentido, muchos paises estan realizando esfuerzos
importantes por avanzar hacia sistemas de gestion por resultados apoyados
en un conjunto de herramientas, entre las que el manejo presupuestario es
una de las principales debido a su papel de asignador de recursos. Asi, el
denominado presupuesto por resultados (instrumento desarrollado a partir
de la corriente del “new public management”), que basa las asignaciones
presupuestarias en funcion a los resultados alcanzados por cada una de
las instancias de gobierno o unidades ejecutoras, otorgando una mayor
flexibilidad en el uso de recursos corrientes al cambiar el &mbito de control
de los insumos a los resultados. A su vez, esa mayor flexibilidad va de la
mano Y justifica la rendiciéon de cuentas (accountability), en vista que los
responsables o gerentes cuentan con las herramientas basicas para influir
sobre el logro de los productos.

Presupuesto por resultados

El Presupuesto de Resultados permite establecer una secuencia sistémica de formulacion,
discusion, aprobacién, ejecucién y evaluaciéon del presupuesto, que se renueva afio a ano
incorporando los resultados del primero en el proceso del afio siguiente. Para cada etapa del
proceso serequiere contar con herramientas como el soporte tecnolégico paraunaadministraciéon
financieraintegrada o esquemas de priorizacién e incentivos para el cumplimiento de metas como
los convenios de gestiéon, necesarios para inducir la busqueda de mejores resultados en cada
periodo. El presupuesto por resultados incorpora, ademas de las fases ya sefialadas —que también
se encuentran formalmente en el sistema de presupuesto actual- la dimension de servicios y
bienes para el usuario final (el ciudadano) de forma tal que el acceso a mayor presupuesto —o la
justificacidn para la mantener una entidad o servicio- estd directamente relacionada a la creacién
de bienes y servicios valorados por la sociedad.

Sin embargo su implementacion no es sencilla. Por el contrario, con
excepcion de Australia, ni siquiera los paises desarrollados, incluyendo los
de mayor avance en la reforma del Estado, han logrado aun su completa
implementacion >, debido a que las condiciones previas requeridas para su
funcionamiento son dificiles de alcanzar (la dificultad principal surge de la
atribucion entre productos y resultados).

Como el Presupuesto por resultados estd basado en el Presupuesto por
productos (product or activity based budgeting), que aunque complejo
también es menos dificil de implementar, éste constituye un primer paso.
Ello permitiria avanzar del presupuesto programatico actual a definir los
productos (bienes y servicios), y sus respectivos costos, que cada instancia o

35 Schick, A. (2001) en The changing role of the central budget office, OECD, Journal of Budgeting, seiiala
que la asignacioén de recursos en funcién de los resultados a alcanzar es una propuesta atractiva y bien
conocida, pero con la que no se ha conseguido avanzar todo lo esperado. Rose, A. (2003) en Results
Orientated Budget Practices in OECD Countries, Working Paper 209, Overseas Development Institute,
menciona que paises como Nueva Zelanda, Francia y Canadd avanzan hacia un esquema de presupuestos
por resultados de manera gradual e iterativa, complementando y adaptando los sistemas existentes.
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unidad ejecutora va a proveer. De esta forma se tendria un mejor instrumento
para identificar duplicidad de funciones, facilitar la evaluacion de los
resultados ¢ y operativizar la descentralizacion (transferencia de funciones
costeadas).

Como sefiala Oliva (2005) “La existencia de un presupuesto por productos es
un instrumento eficaz para identificar posibles duplicaciones de funciones
y para facilitar la evaluacién de los resultados de cada instancia publica.
La relacién entre los insumos (gastos de personal, materiales, etc.) y sus
productos (numero de fiscalizaciones, numero de potenciales usuarios
atendidos, etc.) no es una practica comun y, por supuesto, trae consigo
fuertes requerimientos de adaptacion a procesos especificos y de informacion
como, por ejemplo, la adecuada definicion y cuantificaciéon de los productos
(lo cual ademads involucra la calidad de los recursos humanos), el calculo
de la ejecucion presupuestaria basada en devengados y no en caja para asi
precisar el verdadero costo de los productos, el desarrollo de sistemas de
costeo apropiados como el denominado activity based costing, o la existencia
de un sistema de administracién financiera que incluya los clasificadores
apropiados para los productos y que esté integrado a otros sistemas como
el del tesoro, contabilidad y crédito publico. Todo ello implica cambios de
procesos y hasta culturales en la agencia encargada del presupuesto nacional
y en los sistemas de auditoria. Incluso se requieren cosas obvias aunque no
por ello faciles de realizar, como capacitar a los legisladores para que realicen
su analisis y propuestas en funcién a productos y no sélo a programas” .

Otro requisito sera fortalecer el sistema de planeamiento del Estado para
asegurar que los productos que se busquen produzcan resultados acordes
con los objetivos de desarrollo del pais, region o localidad. Cabe hacer la
atingencia que, aunque parezca obvio este es uno de los pasos mas dificiles
ya que como se ha senalado antes, en el sector publico es complicado aislar

%6 El presupuesto incremental sigue una légica de “se asignan S/. 100 para pagar sueldos y comprar
papel”, mientras que bajo el sistema del presupuesto por productos la légica seria “asignar S/.100 para
emitir 10 certificados”. En el primer caso no es posible establecer comparaciones en el desempeiio de una
misma entidad en un periodo de tiempo o entre entidades con actividades similares, lo que si es viable
en el segundo. El primero ademds, induce a controlar los factores de produccion para lo que necesita
estandarizar las formas de produccion, pero no asegura resultados, mientras que el segundo se desentiende
de los primeros y se concentra en los segundos, permitiendo por ejemplo que las entidades innoven.

57 Governa (2005) Evaluacién de la aplicacion de los Convenios de Administracion por Resultados (CAR)
en el Perti.

58 Un ejemplo tipico de esta dificultad se puede encontrar en comercio exterior. Su incremento puede
deberse tanto a regulaciones (que serian resultado de la accion conjunta entre Ministerios y el Congreso
como una nueva Ley de aguas, acuerdos comerciales internacionales, cambios en el sistema financiero
para mejorar el acceso al crédito para agricultores, etc.), mejoras en la infraestructura que permitiera
desarrollar actividades econémicas de exportacion como agricultura (carreteras parafacilitar el transporte
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actividades para atribuirles resultados . Un factor adicional es el horizonte
temporal en el que se producen las medidas y los resultados, por ello es
critico afinar los mecanismos de programacion multianual y el sistema de
planeamiento nacional.

Finalmente, el presupuesto por resultados requiere introducir incentivos,
especialmente en lafase inicial deimplementacion, parainducir alas entidades
a adoptar esta medida de manera seria. Si como hasta hoy, la entidad que
hace ahorros sin sacrificar sus productos es “premiada” con la reduccion de
su presupuesto, no existird en los gestores de los resultados ningun incentivo
a mejorar *°.

Para hacer esto posible es necesario un sélido soporte tecnologico (que en
el caso peruano las bases ya existen), ademas de cambios en otros sistemas
administrativos del Estado queimponen restriccion alas decisiones de gestion,
como son el empleo publico y el mecanismo de remuneracion, el sistema
de adquisiciones, etc. En suma, se requiere que los responsables de lograr
productos, gocen de la flexibilidad suficiente para hacer su mejor esfuerzo
por lograrlos. Como condicién previa se requiere ademas una division clara
y coherente de las competencias y funciones en las instituciones publicas y en
las oficinas de presupuesto y auditoria, que fueron la base del éxito del modelo
neozelandés. Finalmente, también es imprescindible la decision politica y el
liderazgo para implantar el sistema ya que éste producira resistencia pues
modificara los patrones actuales de poder.

V2.2 Lacantidad y la calidad del empleo en el sector
publico.
Cuando se escucha hablar sobre la necesidad de reformar el servicio civil,

surgen principalmente dos temas: el tamaifio del Estado (numero de empleados
y nivel de gasto publico en salarios) y la calidad de los empleados publicos.

de productos, represas, etc.), caida de la oferta en otros mercados, y un sinfin de factores que no estén bajo
el control de los gerentes responsables de lograr productos. Asi resulta complejo identificar la causalidad
entre los actos del gerente y los de otros actores. Discernir entre estas alternativas puede resultar muy
complicado, costoso y hasta imposible por lo que seria necesario determinar qué actividades ameritan el
esfuerzo. Una manera de reducir el problema de atribucién es definiendo indicadores intermedios entre
productos y resultados, una suerte de “resultados intermedios” que sean mds atribuibles a los productos.
Nuevamente, esta opcion genera una carga de trabajo considerable y su adopcion sugiere un andlisis
costo-beneficio.

%9 Algunos de los incentivos posibles estdn relacionados con elementos propios del presupuesto como
la proteccién presupuestaria, prioridad en el orden de prelacién de inversiones, aumento de recursos o
mecanismos mds flexibles para el uso de los recursos. Asimismo, el sistema de sanciones también guarda
similar relacion.
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En los ultimos afos se escuchan algunas voces respecto de la necesidad de
“institucionalizar el sector publico”, en el sentido de reducir la precariedad
en el empleo de la burocracia técnica y reducir la alta rotacién de personal
calificado, como un mecanismo que, junto con los acuerdos politicos por
politicas de estado, facilite la adopcién y desarrollo de politicas publicas que
requieren periodos mayores a los electorales para mostrar resultados.

La cantidad

Hasta hace poco tiempo no existian datos confiables sobre la cantidad de
personas que trabajan en el Estado. Hoy, a partir de la base de datos de
empleados publicos desarrollada por el Ministerio de Economia y Finanzas,
sabemos que el Estado, hasta julio de 2005, pagaba a 1 millén 373 mil
personas® en los niveles de Gobierno Nacional ¢ y regional. Uno de los
datos importantes -y poco resaltados- que produjo este esfuerzo es que
sabemos con certeza que mds del 50% de estas personas son pensionistas.
Es decir, que solo la mitad de quienes dependen del Estado trabajan en la
provision de bienes y servicios de éste. Esto nos proporciona una entrada
mas precisa en la discusion sobre el tamaifio del Estado, el cual es necesario
ver comparativamente con paises no solo de ingreso similar, sino también de
caracteristicas comparables.

Pese a la reduccion del aparato publico central en la década pasada (mediante
ceses colectivos y compra de retiros voluntarios), hacia el ano 2001 el nimero
deempleadoshabiaregresadoacercadel mismonivel delinicio delasreformas,
aunque no en las mismas entidades. Sin embargo, comparativamente con
otros paises de ingreso medio, el Pert tendria un Estado mas pequefio —
medido en funcién del nimero de trabajadores-. Esta afirmacion es valida
incluso si se estimara que el conjunto de gobiernos Locales -sobre los cuales
no se tiene informacién cierta- puede representar un incremento del 25%
sobre el empleo registrado como servidores activos y SNP para el Gobierno
Nacional y los gobiernos regionales.

60 Resumen ejecutivo. Banco de Datos de servidores puiblicos del Estado. Ministerio de Economia y
Finanzas.

61 La referencia a nivel de gobierno nacional para los datos de empleo publicados por el MEF abarca
ademds del poder ejecutivo a los organismos constitucionalmente auténomos y los poderes del Estado.
Asimismo, excluye a las empresas puiblicas.

89



Apuntes para apoyar la discusién del proceso de descentralizacién.

Estimado del tamafo del empleo publico

Supuestos (% adicional de trabajadores | 25% Promedio en paises de ingreso medio
municipales)

Gobiernos Locales (estimado) 155,755

Gobierno Nacional y Regional (Activos y | 623,019

SNP)

Totales estimados 778,774

Empleo publico como % de la PEA 5.3%

Empleo publico como % de la Poblacion | 3% 4.3%

Total

Datos INEI 2002 (PEA, Proyeccion de poblacién), MEF 2005. Elaboraciéon propia

No existe informacién sobre el nimero de empleados en el nivel municipal.
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La proporcion del gasto en remuneraciones del gobierno central respecto
del PBI bordea el 4,5% desde 1999 cifra e inferior al promedio de América
Latina y el Caribe (6,6%) no obstante haberse registrado un aumento gradual
desde un 3,9% en 1990. Asimismo, el gasto en remuneraciones ha ido
incrementandose con respecto del gasto total del gobierno central, pasando
de un 19% en 1990 a alrededor del 27% desde 2002, cifra similar al promedio
delaregion. Estas cifras revelan que el “tamano” o nivel del gasto publico en
remuneraciones no parecer ser, en si mismo, un problema desde el punto de
vista del equilibrio fiscal puesto que, si bien ha aumentado gradualmente, no
es muy distinto al promedio del resto de paises de la region.

Si se mide el tamafio del empleo publico utilizando el niimero de empleados
en vez del gasto en remuneraciones, se observa en el cuadro precedente que la
proporcion de empleados publicos activos (en su version amplia) con respecto
de la PEA se calcula en 5,3% en 2005, cifra que disminuye a un 4,3% cuando
se calcula solo el empleo en el gobierno central. Comparando esta tltima
cifra con el gasto en remuneraciones, existirian indicios de que la retribucién
(productividad) media del empleado publico es similar a la del promedio de
la economia, aunque mayores conclusiones en este sentido deberian incluir
el andlisis de otras variables adicionales.

Sin embargo, estas cifras no dicen nada sobre la calidad ni eficiencia del gasto
en el empleo publico, y ademas esconden el gran peso que tiene el empleo
en el sector publico en relacién al sector formal de la economia. Como
referencia, ndtese que en 2003 se calculaba que el gasto del gobierno central
en remuneraciones representaba aproximadamente el 19% del gasto en
remuneraciones de la economia (segiin cuentas nacionales), mientras que el
numero de empleados publicos mostrado en el cuadro anterior equivaldria a
alrededor del 20% de la poblacion adecuadamente empleada.
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Comparativamente, el problema del empleo ptblico entonces no es tanto el
tamano que imprime al Estado, sino su costo con relacién a la calidad de los
servicios que brinda. No hay que olvidar que la mayoria de los servicios del
Estado son intensivos en el uso de recursos humanos, especialmente en las
areas sociales (salud, educacion, seguridad, etc.). El gasto publico en salarios
y obligaciones sociales previsto para el 2006, de acuerdo con el proyecto
presupuesto enviado por el Poder Ejecutivo al Congreso de la Republica,
alcanzara el 28% de los gastos de gobierno (poco mas del 5% del PBI), sin
contar otros montos como bonificaciones jurisdiccionales y gasolina para la
policia y fuerzas armadas que en la practica compensan los ingresos de dichos
grupos. El gasto en pensiones representara casi un 3% adicional del PIB. La
suma de ambos conceptos alcanzaria el 43% del total del gasto presupuestado
para el ejercicio 2006.

La calidad del sistema de servicio civil

La calidad de la administracion publica incide directamente en la calidad de
los servicios publicos y la capacidad del Estado para prestarlos. Un servicio
civil bien disefiado debe permitir atraer y mantener en el Estado buenos
profesionales. Un reciente estudio encargado por el Banco Interamericano
de Desarrollo para 18 paises de América Latina compard la calidad de los
servicios civiles de éstos, a partir de la definicién de un conjunto de variables
que se pueden encontrar desarrolladas en los servicios civiles considerados
exitosos 9. El estudio establecio seis niveles de desarrollo (en el que 0 puede
entenderse como inexistente o practicamente inexistente y 5 es el que cubre
todas las caracteristicas deseadas). El resultado del analisis comparativo se
puede apreciar en el cuadro siguiente, en el que se clasifica el servicio civil
peruano en el nivel mas bajo de la regiéon ¢ (ninguno de los paises de la
muestra alcanzo los niveles 4 6 5).
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Grado de desarrollo de NIVEL O NIVEL 1 NIVEL 2 NIVEL 3
los servicios civiles 1/
PAISES El Salvador, Bolivia, Argentina, Brasil y Chile
Honduras, Ecuador, Colombia,
Panamj, Dominicana, Costa Rica,
Paraguay y Nicaraguay México,
Peru Guatemala. Uruguay y
Venezuela
CARACTERISTICAS DEL Burocracias con un desarrollo Burocracias Burocracias
SERVICIO CIVIL minimo. Intentos (muchos con mediano con una
fallidos) de incorporar criterios desarrollo. tendenciaala
de mérito Han tenido consolidacion.
intentos de Combinan
conformacién criterios de
o estan en méritoy
proceso de elementos de
reforma flexibilidad.

1/ Ninguno de los paises del grupo alcanzé los niveles 4 6 5

92

Fuente y elaboracién: Presentacién “DIAGNOSTICO INSTITUCIONAL DE SISTEMAS DE SERVICIO
CIVIL RESULTADOS DEL ANALISIS POR SUBSISTEMAS”. V Reunién de la Red de Gestién y
Transparencia de la Politica Publica. Mercedes Iacoviello, Marzo 2005.

62 Las variables definidas en el estudio del BID fueron aquéllas que componen un sistema de servicio
civil adecuado :

1. Sistema de Planificacion: definida por la existencia de informacién disponible, la capacidad efectiva
de realizar previsiones sobre el desarrollo del servicio basadas en estrategias, asi como la capacidad de
realizar ajustes en la planificacién para adaptar el servicio a las demanda de la sociedad, altos niveles
de tecnificacion y costos razonables. Como subsistemas de la planificacion o elementos que deben existir
para que se pueda realizar ésta, se definieron: a) Organizacién del trabajo. Disefio de puestos sobre
criterios de gestién, puestos enriquecidos. Perfiles en base a competencias y sobre estudios técnicos; b)
Gestion del empleo. Reclutamiento abierto y por idoneidad, garantias con arbitrariedad. Seleccion por
competencias, instrumentos validados. Recepcion, movilidad, ausentismo, disciplina. Desvinculacién
por incumplimiento, no arbitraria; c) Gestién del rendimiento. Objetivos de rendimiento en base a
objetivos estratégicos. Se apoya la gestion y el rendimiento, y se lo evaliia en base a estdndares a través
de un sistema eficiente y equitativo; d) Gestién de la compensacién. Compensacion articulada con la
estrategia organizativa. Equidad interna y externa. Costo salarial razonable. Eficiencia de los esquemas
de incentivos y beneficios. Reconocimiento no monetario; y e) Gestion del Desarrollo. Planes flexibles de
carrera, promocién horizontal. Avance en base a rendimiento y desarrollo de competencias. Formacién
orientada al aprendizaje colectivo disefiada y evaluada en funcién de la estrategia.

2. Gestién de las Relaciones Humanas y Sociales. Sistema de Relaciones Laborales desarrollado y
equilibrado, eficiente, incidencia sindical en politicas Recursos Humanos. Beneficios sociales adecuados
al contexto y apreciados por los empleados. Estrategias de mejora de clima laboral y comunicacion.

63 El indice elaborado mide las variables de eficiencia del servicio civil, consistencia estructural,
capacidad integradora, mérito y capacidad funcional. Para detalles sobre el indice y su construccion ver
http://www.iadb.org/int/DRP/esp/Red5/transparenciadoc5.htm
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Las razones del bajo desempefio son ampliamente conocidas y tienen que ver
tanto conla desinstitucionalizaciény perforacién dela carreraadministrativa,
como con esquemas clientelistas de funcionamiento del Estado peruano.

Algunos de los elementos mas saltantes, confirmados también por el estudio,
son: i) la incapacidad del sistema de servicio civil para asegurar capacidad
técnica del personal, menos aun asegurar que éstas sean consistentes con
las funciones de la organizacion; ii) la falta de definiciones técnicas sobre
los perfiles de cargo necesarios y de sistemas de reclutamiento adecuados,
especialmente para los niveles directivos, prevaleciendo las formas
paralelas de contratacién que facilitan el manejo discrecional del ingreso
a la administracion publica -los llamados Servicios No Personales-; iii) la
falta de estimulos asociados a resultados —con la timida excepcién de los
convenios de gestion que se producen entre FONAFE y las empresas publicas
o los convenios de administracion por resultados que suscribe el MEF con
algunas entidades publicas-, el resto de supuestos estimulos son mecanismos
de compensacién econémica para el salario y en la practica se rigen por
variables de orden politico como las demandas de incremento negociadas por
los sindicatos; iv) la falta de informacién de calidad que permita desarrollar
estrategias para modificar estas practicas; v) la fragmentacion del sistema en
regimenes especiales que dificulta establecer politicas integrales de solucidn;
vi) la falta de flexibilidad de las normas que rigen el sistema; vii) la restriccion
por razones de orden fiscal al ingreso permanente de servidores incluso
mediante concurso publico -incluso en los casos en los que la entidad tiene
régimen laboral privado- ¢; y viii) la expansién de los cargos de confianza
politica como una forma de evadir los procesos establecidos de promocién y
seleccion.

Todos estos factores han contribuido a debilitar la capacidad del Estado para
prestar servicios de calidad, y pretender resolverlos de forma simultanea,
resultaria politica, técnica y fiscalmente imposible. Asi, es necesario establecer
una estrategia clara de largo plazo, pero entretanto resulta crucial priorizar
algunas acciones que permitan mejorar sustancialmente el desempeiio de la
administracion publica.

64 Ejemplos importantes de esta situacion se pueden ver en las siguientes entidades que gozan de régimen
laboral privado: Consejo Nacional de la Magistratura con 65.3% en planilla frente a 34.7% como SNP o el
Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil con 7.6% en planilla y 92.4% como SNP.
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IV.2.3 La ejecucion del gasto publico: el Sistema Nacional
de Inversion Publica y el Sistema de Adquisiciones y
contrataciones del Estado

I\VV.2.3.1El Sistema Nacional de Inversion Publica

El Sistema Nacional de Inversion Publica tiene como objeto optimizar el uso
delos recursos publicos destinados a la inversion, mediante el establecimiento
de principios, procesos, metodologias y normas técnicas relacionados con las
diversas fases de los proyectos de inversion. A diferencia de las actividades
permanentes que realiza el Estado, que estan destinadas a mantener la
prestacion de servicios o produccion de bienes, las inversiones publicas
son actividades temporales que permiten ampliar o mejorar la capacidad
productora del Estado.

Asi, el SNIP es una herramienta del Estado para garantizar que sélo se
destinen recursos a una inversién cuando los beneficios que ésta reporte sean
mayores que sus costos, cuando el proyecto se enmarque en las competencias
del nivel de gobierno respectivo y buscando hacer coincidir las inversiones
con los objetivos institucionales previamente definidos o cuando demuestran
su costo efectividad.

Lo anterior es un mecanismo para evitar la duplicidad de la inversién y evitar
la ejecucion de proyectos no sostenibles, sobredimensionados y no rentables.
Por el contrario, se busca mejorarla calidad delainversion publica, destinando
recursos a proyectos que sean rentables, sostenibles, estén adecuadamente
dimensionados, estén integrados y enmarcados en planes con una visiéon de
largo plazo.

A diferencia de las inversiones publicas antes de la creaciéon del SNIP —en
que de la idea de proyecto se pasaba directamente a la elaboraciéon de un
expediente técnico y su ejecucion- la evaluacidon incluye actualmente los
siguientes elementos: la identificacion del problema que se pretende resolver,
el analisis de todas las alternativas de solucidn, la adopcién de la solucion
mas eficiente y la incorporacion de los costos de operacién y mantenimiento.
Sus principales caracteristicas son que es integral, técnico, neutral,
desconcentrado y participativo.

Ademas del uso eficiente de los escasos recursos para inversion publica, es
razonable prever que el SNIP haya repercutido en la mejora enla calidad delos
proyectos (ain cuando no se ha incorporado de forma regular la evaluacién
ex-post de éstos), esta ayudando a la mejora en la gestién, promueve la
transparencia en el uso de los recursos de inversiéon, permite una mayor
participacion de los beneficiarios y otros actores involucrados y promueve
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la descentralizacion, por cuanto respeta las prioridades establecidas en los
planes de desarrollo locales.

No obstante los avances, se han identificado algunas dificultades ¢: las
Unidades Formuladoras y las Oficinas de Programaciéon de Inversiones
cuentan con limitadas capacidades para formular y evaluar sus proyectos®
; existen algunos tipos de proyectos para los que no se han definido
metodologias adecuadas de formulacion, elaboracién de lineas de base y
para otros de evaluacién, como en los de fortalecimiento institucional; dado
que no se ha definido una metodologia para la evaluacion ex-post, ésta no se
realiza y recién se estd desarrollando el sistema de seguimiento; asimismo,
la falta de informacién en muchas de las areas de accién del Estado afecta
la posibilidad de desarrollar estudios de preinversiéon adecuados. Por otro
lado, hay proyectos que no son vistos por el Sistema, generalmente porque
las variables que éste utiliza pueden resultar demasiado estrechas desde
una perspectiva mds amplia de inversién que incorpore otros factores como
desarrollo de largo plazo o criterios de subsidiariedad tipicos de la funcién
del Estado. En general el Sistema ha tenido importantes avances para resolver
estos problemas, aunque no con la celeridad deseable.

Adicionalmente, hay un problema de difusién de los beneficios del SNIP
a nivel de las autoridades, agentes politicos y ciudadania, lo que permite
facilmente el surgimiento de campanas de desprestigio, asociando la
aplicacion de las metodologias del SNIP a barreras burocraticas ineficientes.
El descrédito del SNIP estd estrechamente vinculado al interés de las
autoridades en incrementar su rédito politico inaugurando la mayor cantidad
de obras posible, sin importar la razonabilidad de la inversion, el andlisis
costo beneficio o su sostenibilidad. Desde esa Optica, el SNIP siempre sera
considerado un sistema engorroso y lento que demora las inversiones, pues
en el fondo somete la relativa autonomia de cada nivel de gobierno a una
evaluacion de responsabilidad (realizada, dependiendo del monto de la
inversion, por el nivel superior de gobierno).

En lo que atafie propiamente al proceso de descentralizacién, es urgente
definir las competencias de los diferentes niveles de gobierno de modo que

65 PRODES. Aportes al debate en temas de descentralizacion. Perfeccionando el Sistema Nacional de
Inversion Publica. N°. 8, Lima: 2005.

66 Al respecto, ver en la seccion de propuestas la necesidad de promover mercados privados que absorban
estas funciones y que brinden este tipo de servicios especializados al Estado, en vista de los altos costos
que representaria capacitar a cada una de las entidades en funciones como ésta, que pueden ser ofrecidas
por agentes privados, reduciendo los costos (directos e indirectos como consecuencia de malas decisiones)
y mejorando la calidad de las inversiones.
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de la articulacién de programas y planes, se pueda definir las prioridades
que guien los procesos de inversion publica. Las reglas deben ser claras,
suficientes y simples, y estar acompanadas de asistencia técnica para crear
capacidades enlos gobiernos regional ylocal (incluso en nacional) para operar
dentro del sistema, de forma tal que se reduzcan los elementos de conflicto
—principalmente politico- y el riesgo que implica para la sostenibilidad del
SNIP la presion por descentralizar mas los niveles de decision de la inversion,
sin garantizar la adecuada evaluacioén de los proyectos.

IV.2.3.2 Sistema de Contrataciones y Adquisiciones

La legislacion peruana diferencia entre los contratos privados y los contratos
de la administracion publica, los que son regulados por un régimen especial.
Laldgica que fundamente esta distincion es que, a diferencia de los contratos
privados, los ptblicos buscan conciliar el beneficio individual del proveedor
con los fines publicos que representa el Estado.

Los contratos tipicos mds usuales son: adquisicion de bienes, servicios
generales y consultoria, ejecuciéon de obras, arrendamiento de bienes en
favor del Estado, concesidn obras de infraestructura, concesién de servicios,
endeudamiento del Estado, personal del Estado, entre otros.

De acuerdo a la informacion publicada por el Consejo Superior de
Contrataciones y Adquisiciones del Estado (CONSUCODE) ¢, el Estado
gasta aproximadamente un promedio anual de 14 mil millones de soles en
bienes, es decir alrededor del 32% del presupuesto nacional, en servicios y
obras (54 por ciento en bienes, 28 en servicios y 18 en obras) a través de unos
850 mil contratos. El 77 por ciento de estos contratos se celebra y ejecuta en
Lima Metropolitana.

Los procedimientos por los cuales se selecciona proveedores y se contrata
estan diferenciados por monto (que es fijado cada afio) y naturaleza (obras,
servicios, etc.) lo que resulta en un conjunto de categorias:

o  Para adquisiciones y contrataciones de reducido valor se utilizan las
Adjudicacién de Menor Cuantia y Adjudicacion Directa Selectiva, que
concentra el 99 por ciento de los contratos, aunque solo representa el 60
por ciento del gasto en bienes, servicios y obras. Los proveedores mas
frecuentes en este tipo de contratos son las medianas, pequefas y micro
empresas.

7 www.consucode.gob.pe
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o  Paralos contratos de mayor valor se utilizan las Licitaciones Publicas
(bienes y suministros), Concursos Publicos (servicios de toda
naturaleza) y Adjudicaciones Publicas (contrataciones con los mismos
limites que las adjudicaciones directas selectivas, que a diferencia de las
anteriores se realizan mediante publicacion en el Sistema Electrénico
de Adquisiciones del Estado SEACE y no por invitacién) y concentran
el restante 40 por ciento del presupuesto ejecutado en bienes, obras
y servicios, pero las transacciones alcanzan solo el restante uno por
ciento de contratos; siendo éste el ambito en el que se desenvuelven las
medianas y grandes empresas.

DelladodelEstado,loscontratoslosrealizanaproximadamente2,850entidades
publicas, entre ministerios, organismos publicos descentralizados, empresas
del Estado, gobiernos descentralizados, organismos constitucionalmente
autéonomos, proyectos especiales, entre otros. Los proveedores pueden
ser cualquier persona natural o juridica, siempre que cumplan con estar
inscritos en el Registro Unico de Contribuyentes. El Consejo Superior de
Contrataciones y Adquisiciones del Estado -Consucode estima que de un
millén ochocientos mil proveedores potenciales, sélo entre 50 y 100 mil
contratan cada afio con el Estado.

Algunas caracteristicas del régimen de contrataciones y adquisiciones son
que la contratacion debe estar presupuestada y financiada antes de iniciar el
proceso de seleccion; siendo ademas obligatorio aprobar e ingresar al Sistema
Electrénico de Adquisiciones y Contrataciones del Estado (SEACE) el Plan
Anual de Contrataciones. Lo anterior revela una fuerte voluntad politica de
promover la contratacion electrénica, lo que reduce los costos de transaccion,
incrementa la transparencia y adecua los sistemas del Estado a los avances de
las tecnologias de la informacion.

Se cuenta con mecanismos de solucién de controversias, segtn la fase del
proceso de contratacion: durante el procedimiento de seleccidn, se recurreala
viaadministrativa, mientras que durante la ejecucion del contrato, al arbitraje
y conciliacion. Para el caso de proveedores del Estado, los procedimientos de
sancion los administra el Consucode; mientras que el Sistema Nacional de
Control aplica las sanciones que correspondan a los funcionarios del Estado.
Entre las tareas pendientes para mejorar el sistema, es necesario armonizar
las normas de los sistemas administrativos con las de contratacion e ir
reduciendo los regimenes normativos paralelos para simplificar el sistema.

Uno de los problemas que enfrenta la modernizaciéon del sistema de
adquisicion y contratacion en el Estado esla cultura del control formal que esta
terriblemente arraigada en éste. Cada regulacion dada para evitar o resolver
problemas tiene un costo, pero normalmente éstos no son explicitos y por
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ende tampoco incorporados en la decision de optar por una u otra regulacion.
El cuadro siguiente %, senala los diferentes tipos de costos que producen las

disposiciones orientadas a controlar los actos de la administracion:

Tipo de costo que se intenta

evitar o controlar

Tipica disposicion
que intenta resolver

Posible efecto
perverso

Costo de corrupcién entre
proveedor y funcionario

el problema

Procesos muy regulados

Instituciones pequenas
no pueden cumplir. Casos
excepcionales no pueden

ser atendidos

Costo de corrupcién entre
proveedores (concertaciones/
carteles)

Evitar precios referenciales

Corrupcion. Concursos
desiertos

Costo de recibir un bien de calidad
inferior a la contratada

Registros de proveedores
/Verificaciones previas a
proveedores

Incremento de costos.
Posibilidad de cartelizacion

Costo de no recibir el bien

Registros de proveedores
/Verificaciones previas a
proveedores

Incremento de costos.
Exclusiéon de PYMES

Costo de comprar caro y lento

Autonomia a instituciones

Discrecionalidad /

/funcionarios

corrupcion

Fuente y elaboracién: Verénica Zavala

Sibien el Sistema de Adquisiciones y Contrataciones ha ido mejorando, existen
aun practicas que resultan contradictorias con el objetivo de incrementar la
calidad de los bienes y lograr la razonabilidad de los precios que el Estado paga
por ellos. Algunas de estas deficiencias corresponden a vacios o distorsiones
ocasionadas por la legislacion, pero otras estd asociadas a comportamientos
arraigados en las entidades publicas y su solucién no sélo dependera del cambio
de normas (incluso puede no ser deseable establecer mas controles) sino a otro
tipo de politicas como la aplicacién de adecuados sistemas de control.

En el primer grupo —practicas asociadas a las normas- estan por ejemplo las
normas que favorecen la contratacién de PYMES. El argumento detras de
estas disposiciones es dar preferencia a un grupo de la actividad econémica
—-numeroso por cierto-, utilizando para ello los recursos del Estado. La
pregunta de fondo en esto es, primero, si es el objetivo de una norma como
ésta establecer esquemas de preferencia para “promover” a las PYMES® , o

68 Extraido de una presentacion preparada por Verdnica Zavala para la maestria de Gestion Piblica de
la Universidad San Martin de Porras.

8 Incluso es discutible que un esquema de “promocion” por el que se premie la condicion de PYME
coadyuve a fortalecer este sector, si de lo que se trata es de promover la formacion de cadenas productivas
y eslabonamientos.
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ésta es una politica publica que debe ser discutida por la sociedad y revisada su
pertinencia. Generar esquemas de favoritismo puede redundar en desaliento
de otros proveedores que podrian ofrecer mejores bienes o mejor precio
por los mismos bienes, por un lado, y por otro, el proceso de adquisicion
no estarfa tomando en cuenta los costos de supervision y transacciéon que
implicara para la entidad el asegurarse que los contratos seran cumplidos a
tiempo.

Otro tipo de problemas estan asociados a los incentivos negativos del exceso de
control y a practicas evasivas que pueden clasificarse como corrupcién, pero
que no siempre son reconocidas como tales. Entre los primeros estan la division
de los contratos, especialmente en el caso de los servicios de consultoria en los
que es mas dificil probar el fraccionamiento, practica por la cual, dado que el
sistema facilita la contratacién de individuos, las entidades publicas prefieren
este tipo de contratos a tener que realizar procesos para contratar empresas”.
Asimismo, contratar empresas o contratar por montos mayores a la menor
cuantia, supone mayores controles ex-ante para garantizar competencia y
transparencia y por ende, restringe la posibilidad de introducir en el concurso
las preferencias del contratante, ain cuando éstas respondan a criterios validos
como experiencia previa favorable con ese proveedor, gran especializacion de
la tarea, etc”!. Dicho de otra forma, es mas dificil favorecer a un determinado
individuo cuando se realizan tipos de procesos como concursos y licitaciones
que cuando se hacen procesos de menor cuantia.

70 Asiporejemplo, la contratacién del desarrollo deun marco normativo nuevo para, por ejemplo, modificar
la regulacion de proteccion del medio ambiente supondria como etapas de trabajo la recopilacion de las
normas, el diagndstico de los problemas, la elaboracién de una ley general, y uno o varios reglamentos
sectoriales. Todo ese trabajo supondria un costo mayor al permitido para la contratacién de menor
cuantia, pero sobre todo, supondria que para mantener la coherencia de un “paquete” normativo como
éste se requeriria un equipo responsable de todo, aunque con intervencion de especialistas sectoriales.
Sin embargo, como resulta mds trabajoso —y también toma mds tiempo- realizar un proceso para firmas,
se contrata a un consultor individual para cada etapa (incluso de forma simultdnea) y es la entidad
la que se responsabiliza de dar coherencia a los productos. Como resultado, se divide el esquema de
responsabilidad y las entidades terminan con multiples productos incompatibles entre si, ademds que
cada uno de los consultores realiza y cobra por tareas que ya otro ha realizado. Dado que la valoracién
del resultado en el Estado es compleja, nadie asume responsabilidad por el desperdicio de recursos que
este esquema supone.

71 Esta prdctica es tan comiin, que incluso se hace sin otra intencién que asegurar que quien sea contratado
cuente con las calificaciones necesarias, es decir, sea “de confianza” por haber prestado servicios similares
anteriormente y con buenos resultados. En casos como éste es comiin que las entidades soliciten al
consultor o firma consultora de su preferencia que consiga otras propuestas u hojas de vida para simular
el concurso.
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Estos ejemplos de evasion de las normas de contratacion del Estado, estan
resaltando un tema mas complejo que no se puede pretender solucionar sélo
con la modificacién de legislacion o el incremento de controles. Se trata de
elementos de orden cultural por los que las personas con poder decision no
valoran lo suficiente mecanismos como la competencia y el mercado -no
creen en su capacidad como asignador-, ni otros como la transparencia, por
lo que no estan dispuestos a pagar los costos (en términos de tiempo utilizado
para un proceso de contratacion), frente a los beneficios de corto plazo que
. . <« » ] . . . sz <«
puede significar tener “ya” el servicio. Ello denota una priorizacion del “ya
cumpli” formal, frente “el Estado obtuvo el producto adecuado” que es el
objetivo final que se debe perseguir.

72 En términos tedricos se trata de situaciones en las que se producen fallas de provisién burocrdtica de
bienes como ineficiencias X o pérdidas de agencia.
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Capitulo V.
Conclusiones y estrategias

IV.1 Lasreformas institucionales sectoriales

Elanalisis delaorganizacionyfuncionamiento del Estado, desdela perspectiva
del proceso de descentralizacion y la reforma de los sistemas administrativos,
busca contribuir a profundizar y comprender la discusion sobre esta materia;
orientandola hacia la formulacién de propuestas que tengan como finalidad
la mejora en la calidad y eficiencia de los servicios que provee el Estado.

A partir de las conclusiones del analisis efectuado, se formula una serie de
estrategias tendientes a repensar la funciéon que debe desempeniar el Estado
en sus distintos niveles de gobierno, ordenar el proceso de descentralizacion
mediante la identificaciéon de aspectos criticos que requieren una pronta
accion y dar coherencia a los componentes de la reforma del Estado.

Los lineamientos de politica que se proponen en este documento, deben
articularse en una agenda politica garanticen que éstos sean técnicamente
correctos, pero ademds, politicamente viables. Fuera de ese marco, cualquier
esfuerzo de reforma serd inutil. Las propuestas de cambio también requieren
ajustarse a la realidad de las capacidades con las que un determinado
gobierno cuente tanto en lo politico (capital politico proveniente del apoyo a
sus propuestas por ejemplo), como en lo técnico (equipos técnicos, recursos
econdmicos, etc.). Ante este escenario, la descentralizacién abre una
ventana de oportunidad al introducir nuevos actores en el mapa politico o
reparto y organizacion del poder, acercando al ciudadano la posibilidad de
controlar su ejercicio y exigir mejores servicios. De esta forma, las decisiones
concernientes al desarrollo del territorio podran ser producto de un proceso
concertado que recoja los intereses y las necesidades de la ciudadania; ala vez
que ejercen vigilancia sobre el cumplimiento de obligaciones, compromisos,
competencias y funciones.

Del mismo modo y a pesar de que ya esta en marcha, el proceso de
descentralizacion brindala posibilidad de iniciar en unos casos y profundizar
enotros,nosélosobreelmodelo dedescentralizacion que seestadesarrollando,
sino sobre el modelo econémico y el papel que queremos que desarrolle el
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Estado. El cambio de gobierno (del nivel nacional en el 2006 y de los niveles
regional y local en el 2007), asi como el proceso de conformacién de regiones
pendiente para el afio 2009, representan ventanas de oportunidad para poner
en la agenda de discusion publica estas materias.

Tomando en cuenta los elementos reseiados previamente sobre la necesidad
de contar con capital técnico y politico para implementar las reformas, en
esta seccion se presenta el conjunto de propuestas que se considera que
serian viables en el mediano plazo. Todas ellas apuntan a avanzar en el
camino de reformar la administracién publica y lograr un proceso exitoso
de descentralizacion. Asi por ejemplo, aunque en el texto precedente se ha
sefialado que seria conveniente alcanzar un sistema de presupuesto basado en
resultados, al reconocer la complejidad de éste ultimo, se propone enfrentar
una primera -y muy compleja- etapa de presupuestaciéon por productos
que permitira desarrollar parte de las capacidades de las que hoy adolece la
administracién publica y que serian necesarias para logrado el presupuesto
por resultados mas adelante.

V.1 Conclusiones

V1.1 El proceso de descentralizacion

o  Asignaciéon de competencias no responde a un enfoque adecuado: Si
biensehanestablecidolasfuncionesasertransferidasatravésdedistintos
planes anuales y quinquenales, no es posible identificar con claridad los
bienes, productos o servicios que se estan trasladando. El enfoque estd
determinado en funcién de una repeticion literal de la Ley de Bases
y de las leyes organicas de los gobiernos regionales y locales, sin que,
por ejemplo, se pueda determinar qué se entiende por “promocionar” o
por “garantizar”. Tampoco esta claramente determinada la dimension
temporal del proceso, ni los mecanismos de transferencia (es decir
generacion de competencias, sistemas de acreditacion, transferencias
graduales por delegacion, mecanismos de monitoreo y seguimiento,
incentivos e instrumentos de asistencia técnica, entre otros). Falta
claridad sobre los recursos para las transferencias, tanto de tipo
financiero, como de tipo humano o técnico, etc.

Ello impide que el proceso sea predecible, de modo que los niveles
descentralizados puedan formular planes serios de desarrollo de capacidades
para recibir las competencias.

Del mismo modo y de mantenerse la incertidumbre, al introducir mas actores
con responsabilidades difusas, los débiles esquemas de responsabilidad se
debilitan atin mas y hacen imposible identificar qué entidad o funcionario
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responde ante la mala calidad de un servicio. Ello puede tener un impacto
significativo en el incremento de la corrupcion, estrechamente ligada a
la confusién de las esferas publico y privada y a la atribucién incierta de
responsabilidades.

0  Ausencia dereformulacion delos procesos de produccion de servicios
por parte del Estado: Ello sumado a que no se ha replanteado la forma
de provision de los servicios, replicando las formas de prestacién -
usualmente ineficientes- que viene aplicando el nivel central, tendria
como consecuencia muy probable una reduccién en la calidad de los
servicios que presta el Estado.

Lo anterior se evidencia, por ejemplo, en las deficiencias del sistema de
acreditacion aplicado, que responde a una logica meramente formalista,
limitada a la verificacion de la disponibilidad de factores (recursos humanos,
insumos, equipo) que se reputan necesarios para la prestacion de un servicio,
pero sin el respaldo de un proceso de definicion clara de cudles son las
capacidades requeridas para poder desempenar cada tarea.

0  Muy débil incorporacion de agentes privados: Entendiendo la
descentralizaciéon como una nueva forma de organizacién para la
prestacion de servicios, del mismo modo como el nivel central puede
transferir competencias alos niveles descentralizados del mismo Estado,
es perfectamente posible (y deseable) que se aproveche el proceso de
descentralizacion para incorporar a organizaciones privadas en la
generacion y provision de estos bienes.

Mas aun, si son tan evidentes los fracasos del Estado en la prestacion
determinados servicios, se esta dejando pasar una oportunidad extraordinaria
para cambiar el esquema de respuesta a las demandas ciudadanas.

o  Muy limitada participacion ciudadana: En el mismo sentido,
la participaciéon ciudadana en los procesos de descentralizacion
también estd siendo muy limitada. Los mecanismos existentes no
s6lo no incorporan a la poblacién en cantidad suficiente, sino que
cualitativamente tampoco significan grandes aportes. Los espacios de
discusion estan limitados a contraponer al Estado con sélo algunos
sectores de la poblacion, y se centran en cdmo repartir los recursos
disponibles, mas no en cémo mejorar los esquemas de control ciudadano
o incorporar las preferencias a las decisiones publicas.

Lo anterior es una negacién de los principios que inspiran el proceso de
descentralizacion, porque esta restringiendo las posibilidades de incluir a las
organizaciones ciudadanas en las funciones del Estado.
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o  Los “avances en descentralizacion” s6lo han servido para posponer
el conflicto: Factores como el alto costo politico que tendria el
hacer explicitos los costos y limites del proceso de descentralizacion
administrativa y la resistencia centralista —profundamente arraigada
en el sistema economico y el intelectual de los grupos que influyen
en la definicion de las politicas publicas-, no han permitido que se dé
una discusion seria sobre el modelo de descentralizacion. Los avances
responden a demandas de los niveles descentralizados por recibir
mayores recursos y han sido producto de negociaciones politicas con
vision de corto plazo.

El consenso sobre modelo econémico y el papel del Estado so6lo se da entre
los grupos que influyen en la definicién de politicas publicas, por ende,
es probable que los conflictos sociales derivados de esta falta de consenso
general se agraven en la medida en que los grupos de interés de la periferia se
empoderen. Asi, se podria asistir a un crecimiento del Estado de bienestar en
el nivel regional contrapuesto al Estado promotor en el nivel nacional.

o La decision de transferir responde a la negociacion politica
circunstancial: Las transferencias son resultado de negociaciones
politicas y responden a una logica de “trasladar o dividir problemas”,
mas no se ha incorporado mecanismos de mejora de los servicios.
Existe resistencia a transferir lo que genera recursos financieros y rédito
politicos.

o  Ladistribuciondelosrecursosnoincluyemecanismoscompensatorios
de distribucion, ni incentivos claros al desempeiio de los gobiernos
descentralizados: Los mecanismos de asignacion de recursos para los
niveles descentralizados no han sido discutidos en funcion de esquemas
razonables de compensacion eincentivos, ni como mecanismos efectivos
para superar los desbalances verticales y horizontales. La distribucién
de los recursos —al igual que la transferencia de competencias- responde
a las negociaciones politicas coyunturales y a la inercia de un sistema
que no ha sido replanteado (o siquiera discutido) con seriedad.

0o  Asignacionderecursosnorespondealasnecesidadesparalaejecucion
de competencias: Es recién en el proceso de transferencia en que cada
sector, de forma aislada, establece cudles son los recursos asociados a
la ejecuciéon de una determinada competencia. Ello es una actividad
compleja, dada la dificultad de identificar el costo de la provision de
productos o servicios.

Continuando con la estructura presupuestal de las Direcciones Regionales
sectoriales del Gobierno Regional, éste se utiliza para el cuamplimiento de las
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competencias sectoriales delegadas, sin cuestionar si los recursos asignados
en la actualidad son adecuados para ejecutar las competencias transferidas,
atendiendo a factores tales como nivel de pobreza, de infraestructura,
dispersion geografica, etc.

De esta forma, el traslado de competencias y sus recursos es una negociacion
que se da sector por sector donde el caracter de las transferencias
(compensatorias, concursables, no condicionadas o compensatorias) no
estd pre-estrablecido, pudiendo llegar a enfrentamientos entre el sector y los
niveles descentralizados que terminan resolviéndose con la aprobacion de
normas por el Congreso que adoptan reglas particulares segtin cada caso”.

o Las transferencias conducen a la atomizacion de los procesos
productivos del Estado: No habiéndose replanteado o “imaginado”
modelos diferentes de prestacion de servicios, en vez de devolver la
capacidad de decidir sobre el desarrollo local, las competencias estan
siendo “entregadas” por cada sector en forma aislada, prescindiendo del
traslado de responsabilidad global por un servicio. El que recibe no tiene
poder para modificar lo existente, mds bien se concibe a si mismo como
ejecutor de tareas especificas que forman parte de un proceso mayor
sobre el cual no tiene ninguna discrecionalidad. En otras palabras, no
hay una dispersion real del poder.

Ello no sélo bloquea los objetivos del proceso sino que repercute en una
reduccion de la calidad de los servicios, que se prestan sin contar con recursos
de soporte que se mantienen en el nivel nacional, tales como personal
especializado, recursos econdmicos para atender crisis en servicios, etc.

V1.2 El nivel nacional

o  El nivel nacional no ha asumido plenamente los cambios que el
proceso de descentralizacion le impone como ente rector en materia
sectorial. Tanto por una suerte de resistencia pasiva, como por falta de
voluntad politica, el nivel nacional no ha dedicado grandes recursos a
replantear su nuevo papel en un esquema territorial de prestacion de
servicios, ni a disefiar e implementar los mecanismos que le permitiran
cumplir con éste, tales como sistemas de informacién, mejorar
legislacion sectorial, sistemas de incentivos, etc.

73 Ello ha ocurrido en la transferencia de los programas alimentarios del PRONAA a los municipios o con
la definicion de las reglas de ejecucién de los recursos del canon, que han sido fijadas aisladamente.
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o  Sistemas administrativos introducen controles ineficientes que
ademas entorpecen las decisiones de gestion: No existen sistemas
administrativos (de informacién, de seguimiento y monitoreo, de
planeamiento,decontrol, etc.) eficientes y su potencial comoinstrumento
de gestion estd siendo subutilizado en la administracién publica. En
lugar de ser utiles para incrementar la eficiencia, dar coherencia a las
politicas publicas, servir como fuente de informacién para verificar si
los bienes y servicios del Estado estan siendo provistos o para evaluar
su calidad, son identificados como un problema que limita la gestién
publica.

Estos sistemas tienen problemas estructurales en su concepciéon 4. Las
debilidades actuales se acenttian por una légica meramente formalista y por
la incapacidad general para entender decisiones de gerencia. La existencia
de sistemas de control (incluso de adquisiciones como una forma de control
ex-ante) tan restrictivo de las decisiones genera incentivos perversos, pues
los funcionarios prefieren inhibirse de tomar decisiones audaces ante la
posibilidad de ser perseguidos por un aparato estatal que reprime conductas
innovadoras. De otro lado, el sistema incentiva mayores ineficiencias y
favorece la subsistencia de esquemas clientelistas en la gestion.

Los sistemas administrativos tienen que llegar a ser herramientas de gestion
y seguimiento de las politicas, con reglas claras y sencillas de aplicar por
cualquier funcionario de los distintos niveles de gobierno. En primer
término deben promover la eficiencia y agilidad de la gestion y, como objetivo
secundario, servir como instrumentos de control.

o  Elplaneamientoyel presupuestonocontribuyenlosuficienteamejorar
la gestion del Estado. El primero porque practicamente no existe y el
segundo resulta insuficiente como instrumento de microgestién —~dado
que no permite asociar gasto a producto por lo que sdlo se controlan los
insumos y no los resultados-, pese a sus cualidades como instrumento
macro para el estado. De cara al proceso de transferencia de funciones,
la posibilidad de estructurar la asignacién de recursos en funcién de
actividades especificas de las entidades publicas es mas importante aun
que antes de la descentralizacién, dado que para hacer seguimiento del
proceso se va a requerir desarrollar un conjunto de instrumentos de
incentivo y control que requieren partir de esta base de informacion.

74 Por ejemplo, el sistema de control parte de la premisa de la culpabilidad, para eventualmente,
demostrar la inocencia del funcionario. Ocurre que si bien los funcionarios publicos (que administran
poder y recursos piiblicos) deben estar sujetos a controles mds estrictos, el sistema de control debe permitir
un desempeio eficiente del aparato del Estado, evitando entrampar las decisiones.
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o  Crisis de la carrera publica: El servicio civil estd desinstitucionalizado
y perforado por esquemas clientelistas, lo que impide un desempeiio
cualitativo de los funcionarios a favor de los intereses del Estado. Los
sistemas de remuneracién estin sumamente distorsionados y son
materia de negociaciones politicas que tienen como fin maximizar los
beneficios individuales de los trabajadores, posponiendo la prioridad
que deberia ser la busqueda de la eficiencia del Estado.

El consecuencia mds grave de todo esto es la progresiva y constante
descalificacion que ha sufrido el aparato técnico de la administracion publica,
al punto que hoy resulta no solo ineficiente e incapaz de cumplir sus tareas,
sino propenso a tomar decisiones con efectos negativos para la sociedad.

Los riesgos de un sistema de carrera tan débil se potencian con miras a la
descentralizacion del Estado: con una mayor dispersion de los trabajadores
publicos, si no se implementa una reforma seria de la carrera, la tendencia
serd a incrementar los patrones de parentesco, clientelismo y compadrazgo,
y a ampliar los espacios de corrupcidn. Esto se agrava por la ausencia de
sistemas de evaluacion que introduzcan premios y castigos al desempefio.

o  Las decisiones de inversion pueden ser mejoradas, lo mismo que el
seguimiento de sus resultados. El sistema nacional de inversiéon publica
aun requiere afinar sus instrumentos, pero sobre todo replantear el
tratamiento que se dard a los proyectos que correspondan a las llamadas
“decisiones de estado” que no siempre se ajustan a los parametros
definidos por el sistema para justificar la inversion, e incoporar la
evaluacién ex-post.

V.2 Estrategias
V.21 Para fortalecer el proceso de descentralizacion

V.2.1.1 Definiciéon de criterios para organizar las funciones y la
prestacion de servicios

En aras de una gestiéon mas eficiente de los servicios se puede optar por una
amplia variedad de férmulas entre los niveles descentralizados, tendientes a
otorgar mas o menos poder al nivel de gobierno inmediatamente superior,
o bien mediante la incorporacion del sector privado en la produccion de los
bienes y servicios.

Ademas de optar por un modelo de organizacién para los servicios, es
indispensable la definiciéon de criterios para su prestacion, destinados a
maximizar la eficiencia en la provision. Algunos principios que se deben
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tomar en cuenta, ademas de los definidos por la normatividad como equidad,
eficiencia y subsidiariedad, son:

o Tercerizaciéon de tareas y de recursos: Algunas de las tareas que
desempenia el Estado, sobre todo las que sirven de soporte a otros
procesos productivos, cumplen simultineamente dos caracteristicas:
requieren un alto grado de especializaciéon y no siempre cuentan con
recursos de forma permanente (suelen ser de las primeras a las que se
recorta recursos cuando hay restricciones presupuestales). En estos
casos, es necesario identificar qué parte de estas tareas debe mantenerse
en el Estado y qué parte puede ser trasladada a agentes privados que las
desarrollen en condiciones de mercado. Algunasareas de especializacion
podrian ser la elaboracién de estudios de inversion, la evaluacién de
personal, la evaluacién ex post de proyectos, entre otros, manteniendo
en el Estado la definiciéon de necesidades, el financiamiento; y la
supervision, monitoreo y seguimiento 7.

El caso de las contrataciones y adquisiciones del Estado es un claro ejemplo
en el que se podria tercerizar algunas funciones, con miras a obtener mejores
productos y servicios a un menor precio, bajo los principios de transparencia
y “economicidad”. Sin cuestionar que la decision de comprar es indelegable,
ello no ocurre con la operacion, por lo que la contratacion de externos que
administren los procesos de compras gubernamentales es una alternativa
para alcanzar una gestién mas eficiente.

o Incentivos a la asociatividad municipal y regional: En vista de la
existencia de casi dos mil municipalidades a nivel nacional, es necesario
incentivar las economias de escala y la administracién del territorio por
tamanos Optimos. Para ello esta prevista la conformacién de regiones, como
autoridades administrativas de un territorio mayor que el departamental. Sin
embargo, en el ambito municipal, se viene produciendo el efecto contrario
ya que los incentivos orientan las decisiones a una divisién aun mayor del

75 Como medidas concretas para trasladar al mercado este tipo de tareas se puede plantear la creacién
de fondos para evaluacién de programas y proyectos, fondos de financiamiento para la preinversion y
similares, junto con un sistema de acreditacién de capacidades de los agentes privados que pudieran
prestar esos servicios para el estado, como una forma de garantizar un minimo de calidad en este tipo
de gasto. De hecho este sistema existe, aunque aiin requiere un mayor desarrollo y correcciones, en el
caso de las empresas auditoras que utiliza la Contraloria de la Repuiblica para las empresas piiblicas.
También se viene utilizando un sistema parecido para la fiscalizacién minera y energética. Un sistema
como este debe tomar en cuenta la diversidad de los demandantes (heterogeneidad de los municipios, las
tareas que se realizan desde el estado, etc.), pero aunque tomaria un tiempo organizarlo, también puede
representar un mecanismo para elevar sustancialmente la calidad de la evaluacién del gasto puiblico. El
disefio institucional debe garantizar la transparencia en la decision de financiamiento de estos trabajos
y de seleccion de los que los realizan.
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territorio (municipios delegados). Desde la perspectiva de las autoridades
locales y de la poblacién, estos mecanismos implican un mayor acceso a
recursos, que hoy son recibidos y administrados por las cabeceras de cada
distrito o provincia en donde se centraliza su ejecucion. Para revertir esta
tendencia sera necesario crear incentivos para la asociaciéon y unién de
gobiernos locales, como por ejemplo, la creaciéon de fondos de inversion
o cofinanciaciéon que premien los proyectos que involucren a mas de un
municipio o la inclusién en el sistema de acreditacién de incentivos a la
administracion compartida de funciones a ser transferidas.

o  Buscar economias de escala: Descentralizacién no debe ser sindnimo de
atomizacion o fragmentacion. El que las competencias y recursos se trasladen
a los niveles descentralizados no debe ser excusa para duplicar (multiplicar)
funciones en el Estado, sino deben encontrarse mecanismos para desarrollar
economias de escala. De hecho el marco normativo permite una suerte de
“delegacion hacia arriba” de funciones entre municipios y de éstos alas Regiones
cuando no puedan cumplir con estas tareas. Sin embargo esta posibilidad no se
ha explotado y no existen incentivos para recurrir a ella.

o Necesidad de clasificar municipios: Como ya se ha mencionado las
reglas de la administracion publica suponen un tamarfio y capacidad minimas
de las entidades del Estado. Hasta el momento no se han hecho distinciones
en el proceso de descentralizacidon respecto a si las competencias previstas
en los Planes de Transferencia deben ser trasladadas en forma homogénea a
los municipios. Si se reconoce la gran heterogeneidad de tamaiios, poblacion
asignada, recursos humanos, etc., entre municipios, entonces se requiere
hacer distinciones no solo en términos de brechas de capacidades sino en
la viabilidad y sostenibilidad para la prestacion. Por lo tanto, uno de los
instrumentos necesarios es una clasificacion de municipios que sirva de base
para disenar los programas de acreditacion, capacitaciéon y monitoreo del
proceso a futuro.

V.2.1.2 Definicion de funciones, segun nivel de gobierno y
capacidades

Un lineamiento que debe informar el proceso de descentralizacion, es el papel
que desempenaran los diferentes niveles de gobierno. En especial, el nivel
nacional debe girar a una posicion de prestador de servicios programaticos y
financieros,yyanounprestadordeservicios paraser consumidosdirectamente
por la ciudadania. Esta definicién de un “mapa de competencias” muy claro
es crucial, puesto que su ausencia o falta de claridad se suele convertir en el
argumento para la superposicion de programas y duplicacion de gasto, asi
como una fuente potencial de conflictos entre niveles de gobierno.
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Es decir, cuando se descentralicen competencias su papel debera ser producir
servicios “de segundo piso” como por ejemplo asistencia técnica, rectoria
nacional, informacion, planeamiento sectorial, etc. para ser consumidos por
los prestadores de servicios directos al nivel regional o local, quienes seran
los encargados de ofrecer a la ciudadania los servicios de salud, educacion,
seguridad, justicia, etc. En la misma linea, es necesario definir el papel que
los Gobiernos Regionales cumpliran con respecto a los Gobiernos Locales,
tales como los servicios de asistencia técnica y los casos en que procede la
aplicacion del principio de subsidiariedad previsto en la legislacion.

V.2.2  Las reglas para el financiamiento de competencias:
una sola “pelea” politica

Se deberia partir de reglas generales aplicables a todos los sectores respecto
a las formas de asignar el financiamiento segun el tipo de bien o servicio que
estd siendo transferido. Asi, si la transferencia va asociada a la prestacion
directa de un servicio, los recursos podrian estar condicionados, mientras que
las actividades de inversion podrian financiarse con recursos concursables.

Con un marco de reglas generales aplicables a todos los sectores, le
corresponderia a cada uno identificar las particularidades, asociando
por ejemplo el financiamiento de competencias al costo por provision del
servicio por habitante con sus correspondientes ajustes (i.e costo por alumno
de la educacion primaria en zona urbana vs rural), que respondan a formas
de operacion, grados de complejidad, volumen de recursos, entre otros; e
inclusive determinando indices regionales para compensar desigualdades.

De esta forma, la pelea politica pasaria a ser una “sola” ya que al haber fijado
el marco general para el financiamiento segtn el tipo de competencias, la
negociacion de los niveles descentralizados con los sectores se circunscribiria
a los criterios utilizados para la determinacion del indice que se defina. Ello
reduciria el nivel de conflicto.

V.2.3 Para adecuar el nivel nacional y facilitar la
gestion

V.2.3.1 De sistemas de control administrativo a sistemas y
decisiones de gerencia.

La reforma de los sistemas administrativos requiere de una orientacion de
conjunto. Es decir,aunque cadauno delos sistemas esta bajolaresponsabilidad
de un 6rgano u organismo diferente del Estado, al formar parte del sistema
de gerencia del aparato publico son interdependientes. Asi por ejemplo, no
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se podria reformar exitosamente el sistema de adquisiciones sin revisar la
influencia que en sus disposiciones tiene el sistema de control, dado que,
para facilitar el funcionamiento de éste tltimo, se introducen disposiciones
que reducen la eficacia del primero. Desde esta perspectiva, el analisis y
modificacion del conjunto de herramientas de gerencia debe al menos tener
bases comunes para garantizar eficienciasistémica, yhacer explicitoslos costos
y beneficios del control, al menos en los sistemas de mayor relevancia como
son planeamiento, presupuesto, personal, y adquisiciones u contrataciones.
Para lograr una reforma que mejore la capacidad del Estado para entregar
bienesy servicios al ciudadano, no se puede normar sobre labase dela creencia
no explicita pero cominmente aceptada de “todos son culpables, a menos
que se pruebe lo contrario”, pues la cultura de la desconfianza hoy instalada
en el aparato publico, no ha hecho otra cosa que contribuir al alejamiento
e indiferencia del ciudadano respecto del Estado, como consecuencia de su
incapacidad de responder adecuada y oportunamente.

Desde un punto de vista mas especifico, las reformas urgentes en materia de
sistemas administrativos serian:

o  Migrar del presupuesto programatico a un sistema que permita asociar
productos (bienes y servicios del Estado) al costo de producirlos,
como herramienta de gestion. En la medida en que se pueda establecer
este costo se podran introducir mecanismos para medir eficiencia y
productividad. Asimismo serviria para identificar duplicidad en las
actividades del Estado, dado que se podra determinar los casos en que
mds de una entidad dedica recursos a produccion de los mismos bienes
o servicios que otra, incluso entre niveles de gobierno. Finalmente, se
contaria con una herramienta poderosa para monitorear los avances
del proceso de descentralizaciéon y comparar la productividad entre
jurisdicciones, apoyar la clasificacion de municipalidades, establecer
politicas de redistribucion, introducir mecanismos de competencia por
productividad, etc. En tanto no se logre identificar costo de provisiéon
con responsable y calidad de los bienes y servicios del Estado, poco se
podra hacer para introducir efectivamente en la administracion publica
sistemas de gestiéon por resultados, incentivos para la competencia
interregional e intermunicipal para mejorar los servicios (i.e. ranking
de eficiencia, premios a mejores practicas, etc.), sistemas de monitoreo
y evaluacion, informacién completa para la toma de decisiones, entre
otros.

o  Fortalecer los instrumentos de gestion por resultados (Convenios de
Gestion y Convenios de Administraciéon por Resultados) e introducir
estos mecanismos en mas areas de la administracion publica (incluso
como mecanismo de coordinacién entre niveles de gobierno.

1



Apuntes para apoyar la discusién del proceso de descentralizacién.

112

Para aprovechar totalmente el potencial de este instrumento seria
recomendable contar con un sistema de presupuesto por productos.
Mientras tanto se deberia avanzar con el desarrollo de metodologias para
la formulacién, seguimiento y evaluacion de los convenios, de modo tal
que su aplicacion pueda extenderse a instituciones con caracteristicas
diversas y se asocien los premios y castigos a cumplimiento de objetivos
institucionales y eventualmente individuales (bonos de productividad).
Serfa importante ademds incorporar gradualidad en las exigencias de
cumplimiento, dado que no todas las entidades publicas parten del
mismo nivel de capacidad de gestion. Asilorecomendable seria establecer
un sistema de beneficios por el cual se incentive el escalonamiento
conforme se vayan mejorando las capacidades de la entidad (a mas
complejo el indicador, mejores beneficios).

o  Pasar del planeamiento como sistema formal a una herramienta util
para el Estado. Esto pasa por definir primero y claramente cuales seran
los limites y las fortalezas del sistema. El planeamiento o planificacién
tiene los riesgos implicitos de introducir rigideces en la obtencion
de resultados, concentrar poder en un aparato burocratico que no
necesariamente actue en pos de objetivos deseables para la sociedad”, y
facilitar el intervencionismo del Estado. Los beneficios cuando funciona
bien, también son importantes ya que reduce la incertidumbre de los
agentes al conocer que podran esperar en el mediano y largo plazo
—especialmente en un pais que ha pasado gran parte de su historia
reciente administrando crisis-, hace explicitas las interrelaciones
de los agentes en la economia y en el territorio, aunque cada uno de
ellos juegue un papel especifico e independiente, obliga a definir
prioridades y mantenerlas el tiempo suficiente para obtener resultados
y medirlos (Pena 2001). El sistema propuesto por la reciente Ley del
Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico es bastante acotado a un
esquema de prospeccion, por ello no tiene una excesiva concentracion
de funciones en el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico -
CEPLAN, lo cual resulta positivo, ya que mantendra el equilibrio entre
las decisiones de gerencia del Estado, en manos de otros 6rganos como
los ministerios y los gobiernos descentralizados, y los acuerdos politicos
que se requieren para encaminar al estado. Sera importante sin embargo
desarrollar con cuidado los mecanismos reales de coordinacion entre
las entidades involucradas —especialmente el Ministerio de Economia

76 Vale la pena reflexionar sobre la oportunidad de la creacién de un érgano de planificacién como
el que se viene proponiendo: CEPLAN, en el marco de las deficiencias de la carrera piblica que han
sido analizadas en otras secciones. Si el aparato administrativo peruano estd dominado por una légica
gremialista y clientelista, qué garantizard que ésta no alcance e inunde al CEPLAN.
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y Finanzas y el Consejo Nacional de Descentralizaciéon que ostentan
las competencias mas afines al CEPLAN como el sistema de inversion
publica y la coordinacién del proceso de descentralizacion- para evitar
que se produzcan peleas por el poder al interior de la administracion
que acaben con el sefialado equilibrio.

o  El Sistema Nacional de Inversién Publica requiere adaptaciones y
programas de apoyo a la implementacion. Por un lado los instrumentos
y metodologias del SNIP requieren tomar en cuenta las diferencias reales
existentes entre las organizaciones de la administraciéon publica para
recogerlas y adaptar las metodologias a las capacidades y recursos con
que éstas cuentan para satisfacer sus exigencias. No resulta aconsejable
bajar la valla de la aprobacién por medio de aumentos a los topes de
decision, pues ello atenta contra la integridad del sistema y el objetivo
de garantizar inversién publica de calidad.

Sin embargo, es necesario reconocer que la aplicacion ciega de criterios de
rentabilidad econdmica a ciertas obras de infraestructura que hoy pueden no
ser necesarias por falta de demanda, no siempre resulta pertinente. Es funcion
del Estado establecer y ejecutar politicas para promover cambios en la forma
como el mercado asigna los recursos, ello es parte de su papel subsidiario y
planificador. Es su responsabilidad “abrir camino” para que luego la actividad
privada pueda desarrollar el potencial. Este tipo de decisiones si debe tener un
sistema de evaluacion que haga explicitos los costos y los beneficios, pero éste
requiere incorporar otros elementos al analisis ajenos a la vision tecnicista,
como pueden ser la importancia estratégica para el desarrollo de largo
plazo en un determinado contexto, la valoracién social, etc. que son los que
finalmente se agregan con la opcién técnica en el llamado “valor pablico”. Lo
importante en estos casos es que la sociedad y sus representantes requieren
contar con todos los elementos de juicio para construir esa valoracion y
tomar una decisién. En un simil con la actividad privada, esos son los casos
en que una empresa asumiria un riesgo. También los Estados —entendido
como el conjunto de la sociedad y sus gobiernos- requieren espacio para
hacer apuestas informadas.

Un segundo elemento importante es contribuir al desarrollo de capacidades
en los niveles descentralizados para la elaboraciéon de proyectos que cumplan
los estandares determinados por el SNIP. (Como se ha visto, la tasa de
aprobacion de los proyectos presentados por los niveles descentralizados
es menor a la del promedio nacional -0.36% de aprobacién en promedio,
contra 0.16 en el caso de proyectos presentados por Gobiernos Regionales-.)
Ello resulta especialmente relevante ante el incremento de la demanda por
inversiones descentralizadas —que deberian ser ejecutadas en ejercicio de las
competencias asignadas a los Gobiernos Regionales- y considerando la mayor
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disponibilidad de recursos para estos fines como producto del incremento en
el canon. Eso ayudaria a consolidar el SNIP como un sistema desconcentrado
de decisiones y disminuir la presién por reducir los estandares de aprobacion
de los proyectos en aras de una supuesta eficacia que no garantice minimos
de calidad en la inversion.

Una medida que contribuiria a superar esta deficiencia pasa por la creacion de
un mercado calificado que ayude a la administraciéon publica en el proceso de
aprendizaje y aprehension del sistema. Este apoyo debe estar dirigido tanto al
empleado publico como a los agentes politicos y la sociedad, pues dependera
de la comprension y aceptacion de éstos ultimos de sus beneficios el lograr la
sostenibilidad del sistema.

Finalmente, el sistema de andlisis ex-ante implementado por el SNIP debe
complementarse con (i) la sistematizacion del seguimiento de la ejecucion,
que permita contar con un inventario de la inversién publica ejecutada y en
ejecucion; y (ii) la sistematizacion de las evaluaciones ex-post, que permita
evaluar si los recursos publicos fueron asignados eficientemente 77.

V.2.3.2 Incorporar a todas las entidades publicas de los

tres niveles de gobierno a los sistemas de administracion
financiera (SIAF), de gestion administrativa (SIGA) y control de
planillas.

Urge expandir estos sistemas a todas las entidades de la administracion
publica para contar con informacién (incluso como linea de base para evaluar
los avances del proceso de descentralizacion). Paralelamente seria importante
desarrollar las capacidades de andlisis de la informacion que dichos sistemas
recogen para mejorar la toma de decisiones de gestion y hacerla publica para
contribuir a la vigilancia ciudadana sobre el Estado.

V.2.3.3 Reforma del empleo publico; comenzando por los
directivos y cuerpos de alta profesionalizacion

Las iniciativas actuales para reformar el empleo publico estan centradas en
la incorporacién a planilla de los empleados del Estado que laboran bajo
regimenes temporales. Se presume que todos los trabajadores son buenos y
no hay un esquema de priorizacion en funcion de las necesidades de recursos
humanos del Estado.

77 Cérdova, Daniel. Evaluacién del rendimiento y evolucion de la inversién publica en el Perii. MEF.
Julio de 2005.
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De ello se desprende que la politica estaria orientada principalmente aampliar
los derechos de esos trabajadores, antes que a mejorar la eficiencia del Estado.
Ello lleva a la siguiente reflexion: en el caso del empleo publico, ;quién debe
primar?, ;el trabajador, es decir, el beneficio individual, o el Estado mismo,
es decir, el beneficio colectivo?

Sin dejar de lado la discusion sobre la legalidad o justicia de la regularizacion
de la situacion laboral de los trabajadores, es claro que se debe ponderar el
bienestar comun. Asi, la primera pregunta relativa a la reforma del empleo
publico debera ser ;como tener mejores recursos humanos para mejorar el
funcionamiento del Estado?

Asimismo, cualquier intento de reforma de la carrera publica se enfrentara
con restricciones reales como el impacto en los recursos del Estado, la
inviabilidad politica de establecer concursos y evaluaciones por mérito para
todos los que hoy estan vinculados al Estado, entre otras. Por ende, se requiere
de una estrategia de mediano y largo plazo para enfrentar el problema.

o  En un primer momento se requiere reforzar a los niveles técnicos,
los que, como producto del “achatamiento” de la piramide laboral
antes descrito, han visto reducida su calidad, y en donde hay mayores
problemas de institucionalidad. Mejorar las condiciones de trabajo de
este grupo, tendria un impacto mayor que la misma politica aplicada
a los cuadros operativos, pues podran sacar el mejor provecho de
los recursos humanos que tengan a su cargo. Se debe priorizar el
reclutamiento y formacion de cuerpos técnicos con nuevas capacidades
(negociacion, planificacion, evaluacion, etc.), para que sean ellos los que
lleven adelante las reformas que requiere el Estado. También se requiere
asegurar permanencia de quienes hoy cumplen bien esas funciones
principales del Estado, pero bajo modalidades de contratacion que los
hacen vulnerables a los cambios politicos. En todos los casos, la decision
de incorporar en un régimen de mayor proteccion, incluso a este tipo
de personal, debe estar basada en procesos de seleccion transparentes a
partir perfiles de cargo adecuados a las necesidades de la entidad.

Para atraer y sobre todo mantener en el Estado personal altamente calificado
en este tipo de tareas se requiere reestructurar el régimen salarial que les
aplicaria. Se debe dejar de lado el argumento politico de los “burdcratas
dorados” para reconocer que existen dreas o puestos en el Estado que pueden
ser ain mas especializados que en el sector privado y por ende mas dificiles
de llenar. Esta falta de oferta repercutira inevitablemente en los salarios de
quienes cubran los perfiles para esos cargos 78, por lo que serd necesario
establecer un régimen salarial diferenciado, que permita ademas la aplicacion
de reconocimientos por productividad.
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o  Un segundo momento deberia ser el reconocimiento de derechos
restringidos a quienes hoy no gozan de régimen, alguno como son
los contratados como Servicios No Personales. Para ellos se requiere
establecer un régimen transitorio que, reconociendo derechos basicos
como vacaciones, maternidad, etc., también reconozca su caracter
temporal. Es decir, se les debe formalizar, pero no es posible ni
conveniente incorporarlos como si hubieran pasado por procesos
de seleccién y a partir de éstos, adquirido la proteccion de la carrera
publica.

0o  Reciénenunaterceraetapase podria apuntar areformarla carrera ptblica
estableciendo un régimen general en el que los grados de proteccion de
los puestos esté asociado a la naturaleza de la funcién que cumplen,
reordenando la estructura salarial y promoviendo el ingreso a éste
régimen de quienes trabajan en el Estado bajo los regimenes publico y
privado (incluso dentro de regimenes especiales para los que se requerira
reconocer las diferencias™ ). Asi asistirlamos a una etapa de transicién en
el que convivirian el antiguo y el nuevo régimen de personal en el empleo
publico, pero que permitiria una transicién ordenada y politicamente
menos conflictiva. Se trata entonces de cerrar el régimen como lo
conocemos hasta hoy e iniciar una nueva carrera publica.

Orientar la politica a la alternativa propuesta —incluso a una mucho mas
acorde con las demandas de los gremios- requiere de un enorme capital
politico, pero por sobre todo necesita de una ciudadania informada, que se
convierta en la principal aliada a una reforma “dura”. Esto s6lo serd posible

78 Témese como ejemplo a la(s) persona(s) que decide(n) las inversiones del Fondo Consolidado de
Reservas Previsionales (FCR) que administra la Oficina Nacional de Pensiones (equivalente a 2,900
millones de délares). Como ciudadanos el interés que deberia primar es atraer y mantener en esos puestos
a las personas mds capaces del mercado. Ese interés es compartido por las AFPs que cuyas ganancias
dependen de sus buenas o malas inversiones (al igual que los pensionistas del sector piiblico). Sin embargo,
si a esta persona o grupo de personas se les remunerara igual o por encima del promedio “politicamente
aceptable” del sector piiblico, se les tacharia de burocracia dorada. Lo importante en este caso para
proteger los intereses de los pensionistas, es que el Estado garantice que las personas que realizan esta
funcién cumplan los requisitos de conocimiento, experiencia, etc. adecuados (perfiles de cargo) y que el
nivel salarial corresponda con lo que el mercado pagaria a una persona con ese perfil y responsabilidad.

79 Hay trabajos en el estado que tienen caracteristicas de prestacién particulares como por ejemplo las
guardias médicas de los profesionales de la salud, el régimen de vacaciones a los maestros, etc. Estas
diferencias deben traducirse en un régimen laboral general que permita legislar sectorialmente las
especificidades delaprestacién, pero no pueden ser entendidas como hastahoy como derechos o prestaciones
laborales que impidan al estado mejorar la calidad de sus servicios al ciudadano. Por ejemplo, carece
de sentido pensar que el estado, como gran empleador, no podrd reordenar territorialmente la oferta
de maestros cuando esta no coincida con la demanda, debido a que por ejemplo, este gremio “hubiera
ganado el derecho” de no ser transferido a una ciudad distinta de la de su nombramiento. Este tipo de
reivindicaciones gremiales que favorecen al trabajador atentan contra el fin mismo del servicio y por ende
afectan un bien colectivo mayor como es el acceso a educacién de calidad.
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en la medida que se identifiquen los beneficios de esta politica y sera también
menos vulnerable a los grupos especificos con intereses concentrados como
los de los gremios que hoy dominan el debate ptblico en este tema. Asi,
es necesario abordar el problema de la carrera publica desde un discurso
politico claro sustentado en bases técnicas que apunte a identificar para el
ciudadano mejoras concretas con reformas administrativas. La estrategia de
crear programas piloto, en los que se concentre todos los recursos politicos
y técnicos del Estado para garantizar su éxito, para poder lograr un efecto
demostrativo, aparece como una estrategia razonable para enfrentar una
reforma de tanta envergadura como ésta.

V.24 El efecto demostrativo de los programas piloto

Como se ha mencionado al inicio de este capitulo, las reformas deben ser
graduales y se debe “escoger las batallas”, en vista de las limitaciones de
recursos politicos, sociales, financieros y técnicos. Una estrategia acorde con
ello es la implementacion a través de pilotos.

Elllevar a cabo reformas comenzando por pilotos tiene una serie de ventajas
que debe tenerse en cuenta. Para comenzar, en vista de que el esquema de
reforma es de ensayo y error, los pilotos tienen la virtud de reducir el efecto
de los errores y permitir ajustes en funcion la experiencia y al aprendizaje.

Adicionalmente, se puede aprovechar lo que se conoce como “efecto
demostrativo”, que consiste en generar demanda local o regional por repetir
experiencias exitosas. Ello es una estrategia sumamente util para fortalecer
el apoyo a una reforma politicamente costosa o sobre la cual existe mucho
cuestionamiento desde la ciudadania. La idea es que ante los efectos positivos
observados en la region o localidad piloto, otras regiones y localidades
demanden esa misma reforma, disminuyendo la magnitud de la negociacion
politica y generando compromiso local con la reforma.

En esta linea podria ensayarse la implementacion de un proceso completo de
transferencia de funciones por cada sector (o al menos en los que requieren
de mayor asistencia técnica). Es decir, aplicar el disefio final descentralizado
de algun servicio en los tres niveles de gobierno, con fuertes mecanismos de
apoyo técnico y asignando recursos para formular y probar herramientas
(normas, sistemas de financiamiento y de informacion, etc.) y evaluar
los resultados, para luego de probados expandir la experiencia a otras
circunscripciones.

Entre las variables a considerar para definir los pilotos deben incorporarse
elementos como el compromiso politico de los niveles de gobierno
involucrados, las reales prioridades de cada region, el grado de desarrollo
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Anexos.

Anexos.

1. Etapas de la descentralizacion

Etapa preparatoria

Establecida originalmente para ser cumplida entre junio y diciembre del
afo 2002, sin embargo, su plazo tuvo que ser ampliado para poder cumplir
con las actividades previstas, sin que a la fecha se haya dado cumplimiento a
todas las tareas enumeradas en la segunda disposicion transitoria de la Ley
de Bases de Descentralizacion

En esta etapa se previd principalmente el debate y aprobacién de leyes®® y
una serie de tareas a cargo del Ejecutivo, a saber: (i) la operacion piloto para
el planeamiento y programacion participativa del presupuesto, en materia de
gastos de inversion; (ii) el inventario, registro y valorizaciéon de los activos y
pasivos de los CTARs; (iii) la desactivacion del Ministerio de la Presidencia;
(iv) la elaboracion del Plan de Transferencia de los proyectos de inversion
publica de alcance regional hacia los gobiernos regionales; (v) el desarrollo
de un Plan de Capacitacién a nivel regional y municipal; (vi) la promocién
y difusion de ventajas e incentivos especiales para la integracién regional y
consolidacion del proceso de regionalizacion; y, (vii) el fortalecimiento de
los sistemas administrativos de gestiéon a nivel nacional, regional y local:
presupuesto, personal, tesoreria, contabilidad, crédito, contrataciones y
adquisiciones e inversion publica.

Estas tareas tenfan como objetivo ordenar y sistematizar los recursos del nivel
nacional (lo cual daba ademas una oportunidad de reorganizar a todos los
sectores del Estado) para luego poder transferirlos de manera progresiva a los
gobiernos regionales. Asimismo, permitia a las regiones y municipios, recibir
los recursos y funciones contando con mecanismos que les permitieran
afrontar estas nuevas tareas.

80 Las leyes previstas en la Ley de Bases de Descentralizacién para esta etapa preparatoria son la
Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo, la Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales, la Ley Orgdnica de
Municipalidades, la Ley de Ordenamiento y Demarcacion Territorial y la Ley de Incentivos para la
Integracién y Conformacion de regiones.
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Primera Etapa: Instalacion y Organizacion de
Gobiernos Regionales y Locales

Con la aprobaciéon y promulgacion de la Ley de Bases de la Descentralizacion
y las Leyes Organicas de Regiones y Municipalidades se conforma el marco
legislativo basico para la eleccion y posterior instalacién de los gobiernos
regionales y municipales.

La primera etapa da inicio el 1 de enero de 2003 con la instalacion de los
Gobiernos Regionales y con la transferencia y recepcion de activos y pasivos
de los antiguos CTARs a los Gobiernos Regionales; la transferencia y
recepcion de programas y proyectos sociales y de lucha contra la pobreza a
los Gobiernos Locales; la elaboracion del Plan de Capacitacion y Asistencia
Técnica a nivel regional y municipal; y el apoyo y la asistencia técnico-
administrativa que requerian los Gobiernos Regionales y Locales para la
ejecucion de estas competencias.

En esta primera etapa de transferencias, al no haber sido suscrita la Ley de
Acreditacion, se plantearon una serie de condiciones de acceso para acceder
a las transferencias. Tratandose de proyectos Sociales y Programas de Lucha
contra la Pobreza se utilizaron mecanismos de verificaciéon, como por
ejemplo, la existencia de un area funcional para la ejecucion de los proyectos,
contar con recursos humanos capacitados en el ejercicio de la funcién, tener
aprobados los Planes de Desarrollo Regional/Local Concertado, Planes
Operativos y un Programa de Inversiones acorde con el Plan de Desarrollo.

El Plan Anual de Transferencia constituye el instrumento mediante el cual el
CND, con aprobacion de la Presidencia del Consejo de Ministros, determina
las competencias que van a ser objeto de transferencia, previa acreditacion.
Para el afio 2003 el Plan se centr6 en las transferencias de programas
sociales y Proyectos Especiales del INADE a municipalidades y regiones,
respectivamente, tal y como se muestra en el siguiente recuadro.
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Programas Gobiernos regionales/ Proyectos Especiales
sociales locales acreditados

FONCODES (2 de tres 241 municipios distritales Se programaron 9 proyectos

programas) especiales, sin embargo sélo

8 fueron transferidos en el
2003 mientras que el Proyecto
Chinecas se entreg6 en el afio

2004
PRONAA (3 de 12 67 municipios provinciales
programas)
Pro Vias Rural 4 regiones (Ancash, Cajamarca,
Icay San Martin)
ORDESUR 29 municipios distritales

Fuente: DS 036-2003-PCM, DS-088-2003-PCM, DS 038-2004-PCM.

Segunda Etapa: Consolidacion del Proceso

El objetivo de esta etapa es lograr la promocion y apoyo para la conformacion
de regiones sostenibles mediante la integraciéon o fusion de departamentos,
via referéndum; la difusiéon amplia de propuestas y alternativas de regiones
macro, asi como de las ventajas y beneficios para el desarrollo nacional y
regional; y, la formulacién de un plan de regionalizacién y de inversion
descentralizada, que debia ser aprobado por Ley.

La promocion para la conformacion de las regiones se impulsa mediante las
Juntas de Coordinacién Interregional para la conduccion de proyectos en la
que dos o mas regiones participan. A la fecha se han conformado ocho Juntas
de Coordinacion Interregional de las cuales dos (Cajamarca y la Libertad y
la de La Libertad y San Martin) tienen como objetivo la colaboracion para el
desarrollo de proyectos especificos, mas que la integracion regional. Las otras
seis Juntas han materializado acuerdos de articulacién macro regional.

El Plan Nacional de Inversion Descentralizada 2005- 2014 se constituye
en un medio para articular territorialmente las acciones de desarrollo en
especial las relativas a la infraestructura, la competitividad y el uso racional
de los recursos naturales. El Plan ha tomado como referencia los esfuerzos
en materia de prospectiva y planificacion realizados por distintas instancias
politicas y administrativas en los tltimos afos, tales como el Acuerdo
Nacional, Planes de Desarrollo, Hoja de Ruta de PCM de marzo del 2004,
entre otros. En la practica se traduce en un documento que consolida los
diversos esfuerzos de planificacion para el desarrollo a nivel nacional.

Por otra parte, con la promulgacion de la Ley de Incentivos para la
Integracion y Conformacion de regiones se pone en marcha los procesos para
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la integraciéon de los departamentos existentes. El primer referéndum esta
previsto para octubre del 2005 y se pondra en consulta 5 propuestas de un
total de 17 expedientes que fueron presentados ante el CND.

Para reforzar la generacién de capacidades en el nivel regional y local, el
CND ha realizado una serie de actividades de coordinacién para formular un
diagnostico que le permitiera identificar los puntos a ser reforzados y disefiar
programasdeasistencia técnica querespondieranalademandadeestosniveles
de gobierno. De esta forma, en el nivel regional las dreas tematicas prioritarias
se definieron en gerencia publica, proyectos de inversidén publica, sistemas
administrativos, funcién publica y recursos humanos, descentralizacion y
desarrollo regional, competitividad y comercio exterior. Por su parte, en el
nivel local la principal demanda por capacitacion se establecié en estrategias
de superacién de la pobreza —principalmente en municipalidades rurales-; y
en la planificacion del desarrollo local #.

En gran parte de estos eventos el CND ha facilitado el contacto y debate
directo de las autoridades locales con los representantes de las instituciones
relacionadas con sus temas de interés prioritario. Producto de estas acciones
se ha logrado definir agendas concertadas de prioridades con cada uno de
esos segmentos de autoridades locales, y delinear los elementos de una agenda
de prioridades coincidentes.

Tercera Etapa: Transferencia y recepcion de
competencias sectoriales

En esta tercera etapa, iniciada en el 2004, se comienza la transferencia y
recepcion de competencias sectoriales, y comprende funciones y servicios
a los Gobiernos Regionales y Locales, segiin corresponda, en materia de
agricultura, agroindustria, pesqueria, industria, comercio, energia, mineria,
transporte, comunicaciones, circulacidon y trdnsito, vivienda y saneamiento,
medio ambiente, sustentabilidad de los recursos naturales, turismo,
conservacion de monumentos arqueoldgicos e histdricos, cultura, recreacion
y deporte.

Con la promulgacién de la Ley del Sistema de Acreditacion de los Gobiernos
Regionales y Locales se establece el marco para verificar la existencia de
capacidades de gestion efectiva en los Gobiernos Regionales y Locales;
consolidar y ordenar los procesos de descentralizacion y de modernizacion
de la gestion del Estado; implementar un sistema de informacién para la
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gestion publica descentralizada y certificar el efectivo funcionamiento de las
Juntas de Coordinacién Interregional entre Gobiernos Regionales.

El Plan Anual de Transferencias para el 2004 se aprueba mediante D.S. 038-
04-PCM. En dicho Plan el MIMDES ampliala cobertura a 58 municipalidades
provinciales de los Programas de Complementaciéon Alimentaria y a 165
municipalidades distritales de los Proyectos de Infraestructura Social y
Productiva de FONCODES, y se agregan 3 nuevos Proyectos Especiales de
INADE. Ademas, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones programaé
la transferencia de PROVIAS RURAL a los Institutos Viales Provinciales.

En cuanto a la transferencia de activos productivos:

. El ministerio de Vivienda, Construcciéon y Saneamiento transfiere
proyectos como el Proyecto Especial. Lago Titicaca, Proyecto Especial.
Sierra Centro Sur y el Proyecto Especial Tacna. Asimismo, se concreta
la transferencia del Proyecto Especial Chinecas (no realizada en el 2003
y reprogramada para el afio 2004).

o  El Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) transfiere 384
maquinas a 24 regiones. Ademas programa la transferencia de cinco
embarcaderos lacustres al Gobierno Regional de Puno, asi como cuatro
embarcaderos fluviales al Gobierno Regional de Loreto.

o El Ministerio de Agricultura (MINAG), transfiere 14 proyectos
ganaderos de la direcciéon Nacional de Promocion Agraria a doce
gobiernos regionales. Ademas, el proyecto PROALPACA a los
gobiernos regionales de los departamentos de Apurimac, Ayacucho y
Huancavelica.

o Por su parte, el Ministerio de Comercio Exterior transfiere al Gobierno
regional de Cusco, el Componente Departamental del Proyecto Especial
Plan COPESCO.

En ese afio ademas, se inici6 la transferencia de funciones para el ejercicio
de competencias en las regiones, en los sectores: Agricultura, Produccion,
Energia y Minas, Comercio Exterior y Turismo, y Superintendencia de Bienes
Nacionales. El objetivo era permitir a las regiones el ejercicio exclusivo de
algunas capacidades como: facilitar los procesos orientados a los mercados
internacionales, desarrollo de circuitos turisticos que pudieran convertirse en
ejes de desarrollo, y administrar y adjudicar terrenos urbanos de propiedad
del Estado.
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El proceso de acreditacion para las competencias previstas en el Plan de
Transferencias 2004 se ha realizado en el primer semestre del 2005 por lo
que se espera que los gobiernos regionales y locales que fueron acreditados,
empiecen a ejercer dichas funciones con total independencia a partir del
segundo semestre.

Para el ano 2005, se ha programado la transferencia de funciones del
Ministerio de Transportes y comunicaciones, Ministerio de Agricultura y
Ministerio de Energia y Minas. Este plan de transferencias ha sido aprobado
el 28 julio del presente aflo y estd por iniciarse el proceso de acreditacion
correspondiente. El atraso en el calendario ha hecho necesario que los plazos
establecidos en el Plan Quinquenal 2005-2009 se vean modificados por lo
que la transferencia efectiva de las funciones del 2005 se hara efectiva recién
en marzo del 2006.

Cuarta Etapa: Transferencia y recepcion de
competencias en Salud y Educacion

La ultima etapa del proceso de descentralizacion corresponde a la
transferencia y recepcion de competencias sectoriales en educacion y salud
hacia los Gobiernos Regionales y Locales, segun corresponda.

En el Plan de transferencias 2005 ya se contempla la transferencia de
competencias en salud a los gobiernos regionales, con la formalizaciéon de
las funciones que hasta la fecha se encuentran delegadas en las Direcciones
Regionales. Ademas, se contempla el inicio de la adecuaciéon administrativa
del sector a los gobiernos regionales de Lima provincias, Lima Metropolitana
y Callao, previo a cualquier transferencia. El proceso de transferencias en el
sector salud concluiria en el ano 2008 con la transferencia a los gobiernos
regionales de las facultades para otorgar autorizaciones sanitarias y ser
responsables del funcionamiento de los establecimientos de salud en su
jurisdiccion.

En lo que corresponde al sector educacion, las Direcciones Regionales de
Educacién ya cuentan con la mayor parte de las funciones sectoriales y
recursos presupuestales. La transferencia de las competencias en este sector
empezara, segun el plan de transferencias quinquenal, en el afio 2006.
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2. Relacion de normas del proceso de
descentralizacion

La descentralizacion ha registrado importantes avances en términos de
la construcciéon de un marco legal basico y de la conformaciéon de un ente
técnico encargado de dirigir, coordinar y normar su avance. El CND ha
desarrollado gran parte de toda la base legal y normativa requerida para el
funcionamiento de la misma que hasta hoy ha sido expedida por el Poder
Ejecutivo, en representacion del Gobierno Nacional, y por el Congreso.

Leyes:

1. LeyNo 27506 - Ley de Canon del 10 de octubre del 2001
Ley No 27680 - Ley de Reforma Constitucional del Capitulo XIV del
Titulo I'V sobre Descentralizacion del 7 de marzo del 2002.

3. LeyNo 27683 - Ley de Elecciones Regionales del 15 de marzo del 2002

4.  LeyNo 27783 - Ley de Bases de la Descentralizacion del 20 de julio
del 2002

5. LeyNo 27795 - Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial del 25
de julio del 2002.

6. LeyNo 27867 - Ley Organica de Gobiernos Regionales del 18 de
noviembre del 2002.

7. LeyNo 27972 - Ley Organica de Municipalidades del 27 de mayo del
2003.

8. LeyNo 28056 - Ley Marco del Presupuesto Participativo, del 8 de
agosto del 2003

9. LeyNo 28059 - Ley Marco de Promocion de la Inversién
Descentralizada, de fecha 13 de agosto del 2003

10. Ley No 28273 - Ley del Sistema de Acreditacion de los Gobiernos
Regionales y Locales, del 9 de julio del 2004

11. Ley No 28274 - Ley de Incentivos para la Integraciéon y Conformacién
de Regiones, del 9 de julio del 2004

Decretos Supremos:

1.  N°036-2003-PCM.- Cronograma de Transferencia para el afio 2003
a Gobiernos Regionales y Locales de fondos, proyectos y programas
sociales, del 2 de abril del 2003

2. N°171-2003-EF.- Reglamento de la Ley Marco del Presupuesto
Participativo, de fecha 26 de noviembre del 2003.

3. N°015-2004-PCM.- Reglamento de la Ley Marco de Promocioén de la
Inversion Descentralizada, del 29 de febrero del 2004.

4. N°021-2004-PCM.- Plan Nacional de Capacitacion y Asistencia
Técnica en Gestion Publica para el Fortalecimiento de los Gobiernos
Regionales y Locales, del 19 de marzo del 2004.
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N° 023-2004-PCM .- Jerarquizacion de los Bienes del Estado por su
Alcance Nacional, Regional y Local, en el marco del proceso de la
Descentralizacion, de fecha 24 de marzo del 2004.

N° 038-2004-PCM.- Plan Anual de Transferencia de Competencias
Sectoriales a los Gobiernos Regionales y Locales del afio 2004, del 12
de mayo del 2004

N°© 063-2004-PCM.- Reglamento de la Ley No 28274 Ley de
Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones, del 27 de
agosto del 2004.

N° 080-2004-PCM.- Reglamento de la Ley No 28273 Ley del Sistema
de Acreditacion de los Gobiernos Regionales y Locales, del 16 de
noviembre del 2004

N° 052-2005-PCM.- Plan Anual de Transferencia de Competencias
Sectoriales a los Gobiernos Regionales y Locales del afio 2005, del 28
de julio del 2005.

Decreto Legislativo:
Decreto Legislativo N° 955.- Descentralizacion Fiscal, de fecha 5 de
febrero del 2004.

Normas CND:
N° 031-CND-P-2002.- Directiva No 001-CND-P-2002
“Procedimiento para la Transferencia de los Activos y Pasivos de los
CTARs a los Gobiernos Regionales”, del 12 de diciembre del 2002.
Ne 008-CND-P-2003.- Reglamento de Elecciones de Representantes
al CND, del 22 de enero del 2003
Ne 147-CND-P-2003.- Directiva “Procedimientos para el
Saneamiento de los Bienes Muebles e Inmuebles Transferidos por los
Extinguidos y Desactivados CTARs a los Gobiernos Regionales”, del 5
de diciembre del 2003.
Ne 150-CND-P-2003.- Reglamento del Fondo Intergubernamental
para el Desarrollo - FIDE, de fecha 8 de diciembre del 2003.
Ne 162-CND-P-2003.- Plan Nacional de Descentralizacion 2004-
2006, del 24 de diciembre del 2003
Ne 069-CND-P-2004.- Directiva “Criterios y Lineamientos para la
Elaboracién y Aprobacion del Expediente Técnico para la Integracion
y Conformacién de Regiones - Ley No 28274”, de fecha 19 de
setiembre del 2004.
Ne 026-CND-P-2005.- Plan de Transferencia Sectorial del
Quinquenio 2005-2009, del 15 de abril del 2005.



