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1. Introduccion.

La implementacion de politicas destinadas a otorgar competencias y funciones a los
Gobiernos Regionales y Locales a partir del Gobierno Central ha relanzado el debate
sobre la eficiencia y las capacidades de gestion de estos niveles de gobierno. La
discusién centra el debate en el argumento de que estos gobiernos no poseen las
capacidades necesarias para asumir las competencias y funciones para hacerse cargo
de su propio desarrollo. Estos argumentos se contraponen a los paradigmas que
consideran al municipio como el espacio fundamental para la real democratizacién de
las decisiones y la escala necesaria para mejorar la gestion publica y acceder a un
Estado eficiente (Kliksberg, 2004). La racionalidad tedrica detras de las politicas que
asignan responsabilidades y funciones a los niveles menores de gobierno, supone que
la participacion de estos en escoger el uso de los recursos publicos, les permite una
mejor ordenacion entre la provision de los servicios locales y las preferencias o
necesidades de la poblacion. Adicionalmente, este tipo de resultados favorece el

esfuerzo de hacer gobiernos mas eficientes y democraticos (Marlow, 1988).

A partir del afio 2002, se han promulgado una serie de leyes, decretos legislativos,
decretos supremos y presidenciales, destinados a orientar y consolidar el proceso de
descentralizacion en el Perd. Este marco normativo se inicia con la Ley de Reforma
Constitucional del Capitulo XIV del Titulo IV sobre descentralizacion promulgada en
marzo del 2002. En esta norma, se establecen los lineamientos de diversos procesos
entre los cuales se encuentran los procesos de elecciones Regionales, de incentivos
para la integracion y conformacion de regiones, del presupuestario descentralizado y
de la asignacion de competencias y funciones a los Gobiernos Regionales y Locales.
En el marco de este proceso, en octubre del 2003, mediante el Decreto Supremo No.
088-2003-PCM, se inici6 el proceso de transferencia a los Gobiernos Regionales y
Locales de los fondos y proyectos sociales, programas sociales de lucha contra la
pobreza y proyectos de inversion en infraestructura productiva de alcance regional, en
funcion de las capacidades de gestion de los Gobiernos Regionales y Locales’. Se
determind la transferencia de los proyectos de infraestructura social, a cargo del Fondo
Nacional de Compensacién y Desarrollo Social (FONCODES), a 241 Gobiernos
Locales distritales; y de los programas comedores, alimentos por trabajo y hogares y

albergues, a cargo del Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA), a 67

! Esta transferencia se realizé en funcién al cronograma de transferencias para el afio 2003 aprobado
mediante el Decreto Supremo No. 036-2003-PCM del 2 de abril del 2003.



Gobiernos Locales Provinciales. Asimismo, se establecio la transferencia del programa
de mantenimiento rutinario de caminos vecinales y departamentales de PROVIAS
RURAL del Ministerio de Transportes y Comunicaciones a 12 Gobiernos Locales
provinciales y a 4 Gobiernos Regionales, respectivamente; y la transferencia del

programa de reconstruccion de ORDESUR a 29 Gobiernos Locales Provinciales.

Posteriormente, en mayo del afio 2004, mediante el Decreto Supremo No. 038-2004-
PCM, se aprob¢ el Plan Anual de Transferencias de Competencias Sectoriales a los
Gobiernos Regionales y Locales del afio 2004, el cual distingue la asignacion de tres
grupos de transferencias. El primer grupo consolidé la transferencia de las
competencias iniciada en el 2003, por la cual se completdé la transferencia de los
programas del PRONAA y FONCODES, a cargo del Ministerio de la Mujer y Desarrollo
Social, a 58 municipalidades provinciales y a 165 municipalidades distritales,
respectivamente. Asimismo, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones se
establecid la transferencia del Proyecto de Infraestructura de Transporte Rural-
PROVIAS RURAL a 97 Institutos Viales Provinciales para el mantenimiento de
rutinario de caminos vecinales y para la realizacion de estudios vinculados y se
programé la transferencia de proyectos de inversion en infraestructura productiva de
alcance regional del Ministerio de Agricultura, del Ministerio de Transporte Exterior y
Turismo, del Ministerio de Transportes y Comunicaciones y del Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento a los Gobiernos Regionales. El segundo y tercer grupo,
establecio la transferencia de las funciones especificas para el ejercicio de las
competencias exclusivas y compartidas a los Gobiernos Regionales y Locales;
respectivamente. Finalmente, la norma también establece el cronograma de
transferencias correspondientes al afio 2004 y las acciones estratégicas para la

implementacion del plan de transferencias de dicho afio.

El 8 de julio del 2004 se publicé la Ley No. 28273, Ley del Sistema de Acreditacion de
los Gobiernos Regionales y Locales, con objetivo garantizar la transferencia de
competencias, funciones y recursos del Gobierno Nacional a los Gobiernos Regionales
y Locales, asi como optimizar la calidad de los servicios publicos. La norma establece

el Sistema Nacional de Acreditacion® el cual comprende la capacitacion, asistencia

2 El Sistema Nacional de Acreditacion esta formada por 4 integrantes: el Gobierno Nacional (a través de
los Sectores), el Consejo Nacional de Descentralizacion (CND) y los Gobiernos Regionales y Locales,
cada uno con responsabilidades diferenciadas. EI Gobierno Nacional, a través de los sectores, seran los
responsables de proponer al CND los planes anuales de transferencia de competencias, funciones y
recursos, hasta el Gltimo dia del mes de febrero de cada afio. Por su parte, los Gobiernos Regionales y
Locales, deberan solicitar las transferencias de las competencias y desarrollar capacidades de gestion.



técnica, y el conjunto de instrumentos, procedimientos y normas necesarios para
determinar la capacidad de gestién de los Gobiernos Regionales y Locales para que
estos niveles de gobierno, reciban y ejerzan las competencias y funciones transferidas.
Para tal efecto, el CND debera elaborar, en consenso con los Sectores y los
Gobiernos Regionales y Locales, los lineamientos para el disefio de la metodologia,
indicadores y demas instrumentos necesarios para la transferencia, asi como certificar,
previa evaluacion, la acreditacion de los Gobiernos Regionales y Locales. La
elaboracion de indicadores de gestion, incluira criterios de desempefio en la provision
de los servicios locales, vinculados a la cobertura y la calidad de los servicios, asi
como de desempefio interno, relacionados con los procesos administrativos internos.
También incluird criterios fiscales, de competitividad y desarrollo econémico, de
participacién ciudadana, de acceso a la informacién y transparencia en la gestion;

entre otros.

El objetivo de este trabajo es proponer un indicador de desempefio municipal para los
municipios peruanos conforme las funciones y competencias establecidas en la Ley
No. 27972, Ley Organica de Municipalidades y los criterios genéricos para la
elaboracion de indicadores de gestion de la Ley No. 28273, Ley del Sistema de
Acreditacion de los Gobiernos Regionales y Locales. A partir de este indicador, se
realizard un andlisis de eficiencia municipal, mediante una metodologia de estimacion
no paramétrica, el cual permitird tener una aproximacion de las capacidades de
gestion en los 1829 municipios peruanos para el afio 2003. La clasificacion de
eficiencia permitira contar con un insumo para el desarrollo de politicas destinadas a
fortalecer las finanzas municipales, asi como para el disefio e implementacion de los
programas de transferencia y competencias de recursos por parte de los Sectores.
Adicionalmente, proveera informacién Gtil respecto a los requerimientos de
capacitacion y asistencia técnica para la gestién publica municipal, que actualmente el

los Sectores, desarrollan con las municipalidades acreditadas.

El trabajo se divide en nueve secciones. En la primera, se presenta la introduccion del
tema a investigar. En la segunda seccion, se establece el marco tedrico y conceptual
que guiard la investigacion. La tercera seccion, presenta los antecedentes de la
descentralizacién en el Perd, en la cual se mostraran las diversas etapas centralistas y
descentralistas del Pert Republicano. En la cuarta seccion, se presenta un analisis de

las finanzas de los Gobiernos Locales para los afios 2001-2003. En la quinta seccion,




se presenta el marco legal del actual proceso de descentralizacién. En la sexta, se
construye un indicador de desempefio municipal a partir de diversos sub-indicadores
socioecondémicos. En la séptima seccion, se procede a realizar el analisis de eficiencia
a partir de una metodologia de aproximacion no paramétrica. En la octava seccion, se
presentan los resultados obtenidos, y finalmente en la novena seccion, se presentan

las conclusiones y las recomendaciones de politica.



2. Marco tedrico.

Dado el rol que se asignara a los Gobiernos Locales, existen diferentes razones para
analizar la eficiencia municipal con el objetivo de medir el desempefio de este nivel de
gobierno. En primer lugar, la medida de eficiencia hace posible la comparacién entre
unidades similares de gobierno y permite la evaluacion de la eficiencia relativa (Farell,
1957). En segundo lugar, si la medida de capacidad de gestién de las unidades
evaluadas indica ineficiencia, pueden investigarse las causas estructurales o
coyunturales de ese resultado (Lovell, 1993). En tercer lugar, las conclusiones de este
analisis podrian tener implicancias de politica en la gestiébn de las unidades de
gobierno evaluadas, para la mejora de la eficiencia y asi como ayudar a la toma de
mejores decisiones (Lovell, 1993). En cuarto lugar, la poblacibn comparte un
sentimiento de intranquilidad respecto a que los recursos publicos no siempre son
usados de manera efectiva y eficiente. Uno de los principales problemas del Gobierno
Central es su deficiencia para proporcionar, a los residentes municipales y a la
poblacion en general, la informacion que se requiere para controlar y monitorear a las
autoridades locales, para que estas no se puedan perseguir objetivos que no se
constituyan en intereses sociales. Por ultimo, dado el incremento progresivo de las
transferencias de recursos hacia los Gobiernos Locales en los ultimos afos, cabe

analizar si estos recursos estan siendo utilizados de manera eficiente.

El punto de partida de la teoria de las finanzas de los Gobiernos Locales es el modelo
de Tiebout de 1956. Tiebout fue el primer autor que aplicd la teoria de mercados
competitivos a los niveles de Gobierno Locales. Su modelo muestra una solucion de
mercado para la provisién de servicios locales, en el cual a través del incremento de la
competencia en la provision de estos servicios entre las jurisdicciones se tiende a una
provision Pareto eficiente. En la hipétesis de Tiebout se encuentra implicito el
supuesto de que los Gobiernos Locales emplean los recursos publicos de manera tal,
que se minimicen los costos. Otros autores como Schwab y Oates, 1991 y Deller,
1992, argumentan que la provisién de servicios depende también de otros factores,
ademas de consideraciones fiscales (Musgrave y Musgrave, 1989), tal como las
caracteristicas propias de los residentes locales. En esa linea de investigacion, los
estudios de Card y Krueger (1992), muestran empiricamente que la provision del

servicio educativo en los municipios esta fuertemente relacionada a otros factores, tal



como la composicién de las comunidades locales. La Porta et. al (1998), sefiala que el
gasto en educacion es solo un elemento que determina la calidad del gasto en ese
sector. También lo determinan el tamafio del Estado, el factor politico, las relaciones

con el sector privado, etc.

Schwab y Oates (1991) definen un modelo analitico donde se consideran de manera
explicita, diversos aspectos relacionados a la composicion de los residentes locales
para identificar los posibles determinantes de la distribucion 6ptima de individuos entre
jurisdicciones. Ellos concluyen que la descentralizacién de responsabilidades publicas
no necesariamente conduce a un mejor resultado. Otros estudios vinculados a la
transferencia de las responsabilidades publicas a los gobiernos locales, concluyen que
la reducida capacidad de manejo operacional de las autoridades locales es un factor
que influencia negativamente en la eficacia y eficiencia de gestion de los gobiernos
locales (Deller y Rudnicki, 1992).

En otra linea de investigacion, se argumenta que la ineficiencia se origina como
resultado de la existencia de intereses privados de grupos de interés. Si se representa
el proceso de formulacién presupuestaria local, como un problema principal-agente, en
la cual se enfrentan los intereses de las autoridades locales (agente) y los ciudadanos
y el Gobierno Central (principal) se podria argumentar que en principio no habia un
entorno favorable para incrementar la eficiencia. Este resultado se deriva de los
modelos de ineficiencia burocrética, los cuales conjeturan que los burécratas tienen
una tendencia a desarrollar sus propios intereses y ejecutar los recursos publicos de
forma ineficiente (Migué y Bélanger, 1974). La ineficiencia municipal puede también
explicarse por la composicion politica de las autoridades locales. Los municipios
dirigidos por partidos multipartidarios conducen a resultados menos ineficientes que
los municipios dirigidos por mayorias. Ademas, las mayorias compuestas por
coaliciones mdltiples inducen a un comportamiento mas ineficiente que las mayorias

compuestas por un partido Unico (Eeckaut, Tulkens y Jamar, 1993).

Los estudios sobre el analisis de eficiencia de los niveles de gobierno, se han
desarrollado en varias direcciones. En primer lugar, se encuentran aquellos que
analizan la eficiencia del gobierno a partir de aplicaciones practicas, las cuales
consideran Unicamente determinados tipos de gasto. Luego se encuentran aquellos
estudios que analizan la eficiencia del gobierno en términos cuantitativos, usando
informacion sobre insumos (imputs) del gasto de gobierno, pero no de resultados

(outputs). También se encuentran en la literatura, andlisis de eficiencia a partir sélo de



outputs. Finalmente, estan los estudios que incorporan informacion sobre imputs y
outputs en el andlisis de eficiencia (Gupta, S.; Honjo K. y Verhoeven, M., 1997).
Diversos estudios de éste ultimo grupo de andlisis, han utilizado aproximaciones no
paramétricas para estimar la eficiencia. Por ejemplo, Deprins, Simar y Tulkens (1984),
analizan la eficiencia laboral en las oficinas postales de Estados Unidos; Afonso, A.;
Schuknecht, L. y Tanzi, V. (2003), proporcionan una proxy para medir el desempefio y
eficiencia del sector publico. Recientemente, Afonso, A. y St. Aubyn, M. (2004),
analizan la eficiencia del gasto en educacion y salud para una muestra de paises de la
OECD. Aplicaciones para el andlisis de eficiencia de los Gobiernos Locales, han sido
desarrollado por Vanden Eeckhaut, Tulkens y Jamar (1993), quienes analizan el costo
agregado de los servicios provistos por autoridades locales en los municipios Belgas.
Por su parte, Afonso A. y Fernandes, S. (2003), analizan la eficiencia del gasto en los

municipios de Portugal.



3. Antecedentes de la descentralizacién en el Per(®.

En esta seccion se analizaran los antecedentes historicos y coyunturales del proceso
de descentralizacion peruano. Se realizaran un recuento histérico de identificado los
periodos centralistas y descentralistas del Perd Republicano. El andlisis define siete
etapas. Las cinco primeras corresponden a las definidas por Planas (1998). La sexta
etapa corresponde al periodo autoritario del gobierno de Fujimori, que se inicia en abril
de 1992, y la séptima corresponde al periodo de transicion de Agustin Paniagua y de
Alejandro Toledo, lo que constituyen los antecedentes inmediatos del proceso de

descentralizacién peruano.

Primera etapa 1823-1833: Etapa de proyeccion descentralista, el rol de los

municipios y las Juntas Departamentales de 1823 y 1828.

Al inicio de la Republica, los municipios tuvieron un rol fundamental. Mediante el
Reglamento Provisional relativo a los Métodos de las Elecciones Municipales de
noviembre de 1821, se convoc6 a elecciones en todos los municipios existentes y
aflos mas tarde, la Constitucion de noviembre de 1823, afianz6 su importancia
institucional, desarrollando el Capitulo X, sobre el Poder Municipal“. Cabe mencionar
gue esta primera norma que regula a los municipios, mantuvo la estructura orgénica
de los cabildos, que aun estaban vigentes a inicios de la Republica. Sin embargo,
pocos afios después en 1826, con la introduccién de la Constitucion Vitalicia de Simon
Bolivar, de caracter centralista, se los municipios fueron suprimidos. Al afio siguiente,
en enero de 1827, se anuld la Constitucion Vitalicia y el Congreso Constituyente de
1827, restablecio la vigencia de las municipalidades y con ello el principio de
representacion popular®’. Respecto a la organizacion del nuevo Estado, este se
constituyd en departamentos, los cuales se establecieron sobre la base de las
intendencias coloniales, entidades creadas con fines econdmicos y fiscales que

operaban como tesorerias provinciales. Los departamentos estaban gobernados por

% Esta seccion esta basada en Planas, P. (1998), Zas Friz, J. (1998) y Zas Friz, J. (2004).

* Se establecieron como funciones municipales: velar por la instruccién primaria, la beneficencia y la
salubridad; promover la agricultura, industria y mineria; formar los ordenamientos municipales y
remitirlos al Congreso para la aprobacion de la Junta Departamental; repartir las contribuciones o
empréstitos asignados, e informar anualmente los resultados de la gestion municipal a la Junta
Departamental.

> Al afio siguiente, se aprobd la Ley de Municipalidades de 1828.
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presidentes departamentales que basicamente realizaban las funciones del intendente

virreinal®.

Don José de San Martin convoco en septiembre de 1822 al Congreso Constituyente
para redactar el proyecto de constitucién que contemple la forma del Estado. El primer
proyecto fue presentado en abril de 1823 y tras varios meses de debate, el 12 de
noviembre de 1823 se aprobd la primera Constitucion peruana, la cual contemplaba la
divisién del territorio peruano en departamentos, provincias, distritos’ y parroquias,
cuyas autoridades gobernarian por cuatro afios. Se constituia en la capital de cada
departamento una Junta Departamental presidida por el Consejo del Prefecto y
compuesta por un vocal de cada provincia. Entre las atribuciones de las Juntas
Departamentales se encuentran, promover la prosperidad del departamento; cuidar de
la instruccion publica y de los establecimientos de beneficencia y salud; velar por la
inversion de los recursos publicos; informar al Senado sobre un balance anual de la
gestion; inspeccionar la conducta de las municipalidades; formar el censo estadistico
cada cinco afos; entre otras. El sistema de gobierno que adopté el Perd no responde
a un régimen unitario ni a uno federal, mas bien constituye un modelo mixto o
intermedio departamental que mantenia la condicién unitaria del Estado, un modelo
descentralizado. Sin embargo, al igual que sucedi6 con las municipalidades, las Juntas
Gubernamentales también fueron suprimidas en 1826, antes los afanes autoritarios de
Bolivar. El tercer Congreso Constituyente de 1827, elaboré la Constitucién de 1828, la
cual restablecié y fortaleci6 las Juntas Departamentales de 1823% asignandoles
mayores facultades, competencias y atribuciones®, con lo cual se constituyeron en el
primer érgano descentralizado que operdé en el Perl. Sin embargo, la centralizacion
del presupuesto limité la operatividad de las juntas e impidi6 un disefio institucional

completo, dado que los reducidos ingresos asignados no eran compatibles con las

® El Estatuto Provisorio de octubre de 1821, contemplaba la funcién del presidente como el ejecutor de las
ordenes del gobierno en cada departamento. Entre sus principales funciones se encontraban: administrar
la economia del departamento, promover la prosperidad de la hacienda del Estado, velar por los
establecimientos de primeras letras y por la sanidad de los habitantes, ejercer como juez de policia en el
departamento, entre otras.

’ Cuyas autoridades serian, el Prefecto, el Intendente y el Gobernador; respectivamente.

8 A diferencia de la Constitucion de 1823, la Constitucion de 1828, le dedicé a las Juntas
Gubernamentales un capitulo Gnico, conformado por 16 articulos, lo cual realza la importancia de esta
unidad de gobierno.

% Por ejemplo, las Juntas Departamentales de 1823, tenfan por atribuciones promover la prosperidad del
departamento e informar sobre los recursos oportunos para la prosperidad de las provincias; mientras las
Juntas Departamentales de 1828, estaban facultadas para promover, discutir y acordar los medios para la
prosperidad del departamento, asi como proponer al Congreso medidas especificas con el mismo objetivo.
Una atribucion a destacar de las Juntas Departamentales de 1828 es su intervencion en el nombramiento
de funcionarios publicos, senadores, prefectos, subprefectos, vocales superiores y supremos, jueces,
gobernadores y obispos. El Poder Ejecutivo s6lo nombraba a los prefectos a propuesta de las juntas.

11



competencias y funciones atribuidas'®.Las Juntas Departamentales de 1828,
estuvieron vigentes hasta 1834, constituyéndose en nucleos de estabilidad y consenso
durante los afios de anarquia militar, que se inicia con la destitucion del presidente La
Mar, por los generales Gamarra y La Fuente, en junio de 1829, Asi en junio de 1834,
la Convencion Nacional instalada desde 1833, suprimio las Juntas Departamentales y
de esta manera sento las bases para la instauracion nuevamente de una estructura

centralista en un ambiente de inestabilidad politica y de caudillismo militar.

Segunda etapa 1834-1872: Etapa centralista, la Confederacién Peru-Bolivia, las

Juntas Departamentales de 1856 y 1867.

La Convencién Nacional de 1833, encomendd provisionalmente la presidencia a Luis
José de Orbegoso quien en junio de 1834, promulgé la nueva Constitucion, la cual,
suprimié a las Juntas Departamentales de 1828'2. Pero Pedro Bermldez, también
candidato presidencial, desconocié a Orbegoso y desaté una guerra civil, en tanto, la
Convencion autorizé a Orbegoso en abril de 1835, a solicitar ayuda militar a Bolivia,
para sofocar esta sublevaciéon. En junio de 1835, Orbegoso firm6 con Santa Cruz un
“Tratado de Auxilios” por el cual el ejercito boliviano se comprometia a intervenir en la
guerra civil peruana con el objetivo de pacificar al pais. En este escenario, Gamarra en
el mimo junio de 1835, proclama la federacion de los departamentos del sur. Santa
Cruz para su ingreso al Peru de acuerdo al Tratado de Auxilios, exige la convocatoria
a dos asambleas separatistas que dividian al Peri en dos (Norte y Sur) y la
organizacién administrativa y politica para la Confederacion de Per( y Bolivia.
Orbegoso acepta estas condiciones, en tanto Santa Cruz se enfrenta al ejército
nacionalista liderado por Gamarra y Salaverry. Finalmente, triunfa el ejército
Confederado y Santa Cruz logra concretar la “Federacion Boliviana”. Las atribuciones
asignadas a Santa Cruz como Protector de la Confederacién establecieron un nuevo

esquema centralista y autoritario®'*. La Confederacion estuvo vigente hasta 1839, afio

19'|_a Constitucion de 1828, sélo les asignd los derechos de pontazgos y portazgos, bienes y rentas de las
comunidades indigenas y los fondos de las municipalidades deducidos de sus gastos.

1 para tener una idea de la estabilidad politica de la época, durante el régimen de Gamarra (1829-1833)
se registraron 18 sublevaciones en diversas partes del pais.

12 Una de las razones que podrian explicar la omision del capitulo de las Juntas Departamentales de la
Constitucion de 1834, seria el proposito de los legisladores de la Convencion de 1833 de formar una
Confederacion con Bolivia, tal como lo sostiene Planas (1998).

13 |La Confederacion le concebia a Santa Cruz el titulo de Protector por 10 afios con la facultad de poder
ser reelegido indefinidamente, mientras que los presidentes de las tres Republicas tenian el grado de
Capitanes Generales, quienes eran elegidos por el Protector y estaban subordinados a éste, en aspectos
militares. Ademas, se le concedia el ejercicio del Poder Ejecutivo y la facultad de iniciativa legislativa.
Otras atribuciones del Protector eran nombrar a los senadores del Congreso General y a los magistrados
de las Cortes Supremas; y crear Ministerios de Estado.

12



en que el ejército chileno (que habia intervenido en la Confederacion) derrota a Santa
Cruz en la batalla de Yungay. El centralismo volvié a instaurarse en noviembre de
1839, con la aprobacion de la Constitucién de Huancayo, la cual siguié dejando a los
municipios sin marco constitucional. Va a ser recién en 1845 bajo el gobierno de
Ramén Castilla que aprobara un proyecto de Ley que restablecia la vigencia de las
municipalidades de las Juntas de Notables. Sin embargo, a pesar que las
municipalidades reasumian competencias importantes en materia de recaudacion,
estas no podian gastar libremente lo recaudado, debiendo los gastos ejecutados estar
consignados en el presupuesto municipal, el cual debia tener la probacion del prefecto
del departamento o del subprefecto correspondiente. Mas adn el recaudo municipal,
pasaba a ser administrado por el Gobierno Central, el cual a cambio les reconoce el
reintegro municipal. Asi, los municipios se constituyen en elementos de una
administracion centralizada, cuyas dediciones del gasto estaban supeditadas a las del
Gobierno Central. Por otro lado, las provincias sélo obtenian ingresos por los

reintegros que el Gobierno Central les asignaba.

Considerando el caracter centralista del modelo republicano, la Convencién Nacional
de 1855, elabor6 el Proyecto de Constitucion en diciembre de ese afio, que
reestablecia las Juntas Departamentales y las municipalidades. En octubre del afio
siguiente, Ramén Castilla promulga la Constitucién de 1856, con algunos cambios
respecto al proyecto de 1855'. Segin la norma, se constituia una Junta
Departamental en la capital de cada departamento la cual se conformaba de
diputados, y tenia funciones deliberativas, consultivas y judiciales para fomentar el
progreso del departamento. Respecto a las municipalidades, la norma establecia como
funciones de los Gobiernos Locales, la administracién y el fomento de los intereses
locales, asi como la formulacién del censo de la ciudadania. Si embargo, estas Juntas
nunca llegaron a instalarse debido al golpe militar de Pablo Arguedas en 1857.
Posteriormente, la Constitucion de 1860, omitira de su articulado a las Juntas

Departamentales, y respecto a las municipalidades, la norma relega su operatividad a

¥ El nombre de “Federacién Boliviana” no seria el mas adecuado dado que su disefio no concebia
instituciones descentralizadas, como lo eran las Juntas Departamentales, suprimidas por la Constitucion
de 1834. Los municipios también fueron suprimidos, instalandose en su reemplazo las Intendencias.

> Esta Constitucion dividia el régimen interior en departamentos y provincias litorales, y los
departamentos, en provincias y estos Ultimos en distritos. Los departamentos y provincias litorales
estaban a cargo de los prefectos, quienes dependian directamente del Poder Ejecutivo, quienes tenian por
objetivo hacer cumplir las leyes y las sentencias judiciales y conservar el orden publico. Las provincias
estaban a cargo de los subprefectos quienes dependian de los prefectos y las municipalidades a cargo de
los gobernadores dependientes de los subprefectos.
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una norma posterior16. Mas adelante, la Constitucion de 1867, restablecera las Juntas
Departamentales”, reiterando el mismo articulo de la Constitucion de 1860, respecto a
las municipalidades. Sin embargo, la Constitucion de 1867 so6lo durdé 8 meses, y las

Juntas Departamentales nuevamente no llegaron a operar.

Tercera etapa 1873-1919: Etapa descentralista, los Consejos Departamentales de

1873, las Juntas Departamentales de 1886, La Ley de Descentralizacion Fiscal,

En abril de 1873 el presidente Manuel Pardo promulgé la Ley Orgénica de
Municipalidades, la cual en realidad podria ser considerada como una ley de
descentralizacién administrativa, dado que abarcd no sélo aspectos municipales. La
norma dividié al Estado en 4 niveles, nacional, departamental, provincial y distrital y
cred6 los Consejos Departamentales, Proviciales y Distritales. Los Consejos
Departamentales tenian como atribuciones, analizar para su aprobacién los arbitrios
propuestos por los Consejos Provinciales, normar para garantizar el buen servicio de
sus competencias administrativas, fomentar el desarrollo de la educacion primarials,
garantizar el servicio de la infraestructura vial del departamento, entre otras®. Se
asignaron como rentas departamentales, las dos terceras partes de los predios
rusticos y urbanos, las pensiones e inscripciones de los colegios de educacién media,
los peajes, los arbitrios, el 5% de los ingresos del Consejo Provincial, los recursos de
las multas, los subsidios fiscales, un determinado porcentaje proveniente del 2% sobre
determinados productos importados que constituyen un fondo, el cual se distribuia
entre los Consejos Departamentales, entre otros?’. Cabe resaltar que los Consejos
Departamentales de 1873, eran instituciones basicamente administrativas, sin poder

politico, a diferencia de las Juntas Departamentales de 1828, las cuales participaban

16 En 1861, se aprob6 la Ley de Municipalidades, la cual establecia atribuciones reducidas y recursos
limitados.

7 La norma consignaba un texto muy similar a lo establecido en la Constitucion de 1856, respecto a las
Juntas Departamentales.

'8 Cuya competencia quedd exclusivamente cargo de los Consejos Provinciales, los cuales compartian la
responsabilidad con los Consejos Departamentales.

9 Los Consejos Departamentales se rigen por una Junta Directiva compuesta por un presidente, dos
vicepresidentes y varios inspectores de diversos ramos de la administracion del departamento (rentas,
gastos, obras publicas, carceles, instruccion, etc.); todos elegidos por un periodo de un afio, con sesiones
de dos veces al mes. Las Juntas Directivas tenian como funciones, ejecutar la normatividad en materia de
servicios administrativos, vigilar el cumplimiento de los deberes de sus miembros y de los Consejos
Provinciales y Distritales, inspeccionar la recaudacion y ejecucién presupuestal de los Consejos
Provinciales, mejorar los servicios del departamento, promover el incremento de los recursos, entre otras.
20 por otro lado, se distinguieron dos tipos de gasto, gastos forzosos y gastos facultativos. En el primer
grupo se encontraban los gastos en sueldos, mantenimiento de presos, reparacion de caminos y puentes,
etc. mientras que en el segundo grupo se encontraban los gastos ocasionados por proyectos o servicios
nuevos por implementarse.

14



en la eleccion de funcionarios publicos, los cuales gozaban de inmunidad. En enero
1880, con el golpe de Estado de Nicolas de Piérola, los Consejos Departamentales y
Provinciales fueron suprimidos. Sin embargo durante la guerra con Chile, estos
siguieron operando, aun sin marco constitucional, encargandose fundamente de la

administracion de los servicios y de la recaudacion de las rentas.

En noviembre de 1886, Andrés A. Caceres promulgé la Ley de Descentralizacion
Fiscal, la cual creaba a las Juntas Departamentales con el objetivo de sistematizar la
recaudaciébn e inversion de los ingresos departamentales, y mejorar su
administracion®??, Entre las atribuciones de las Juntas se encontraban elaborar su
presupuesto (los cuales considerarian los gastos forzosos®, de los cuales el saldo
sobrante podia se destinado al gasto facultativo®); proponer arbitrios; modificar su
ejecucion presupuestaria; recaudar e invertir los recursos departamentales; cobrar las
rentas generales por encargo de la Tesoreria General; entre otras. Las rentas con las
cuales contaban provenian de la contribucién personal; la contribucién de predios
rusticos y urbanos; la contribucién industrial y eclesiastica; el impuesto del serenazgo;
las multas judiciales; el producto de los bienes nacionales dentro de la jurisdiccion
departamental correspondiente; el impuesto de la alcabala; entre otras. Posterior a la
aprobacion de la Ley, se expidieron tres decretos reglamentarios con el objetivo de
optimizar el funcionamiento de las Juntas Departamentales. Asi, en diciembre de
1886, se aprob6 el “Reglamento para la mejor ejecucion de la Ley de
Descentralizacion Fiscal”, que normaba el procedimiento de eleccion de los delegados
por los Consejos Provinciales para la conformacion de las Juntas®. Los dos decretos
siguientes, “Reglamento de Apoderados fiscales y de acotacién y recaudacion de las
rentas departamentales” y “Decreto Supremo detallando facultades de las Juntas
Departamentales”, fueron promulgados en diciembre de 1886 y en octubre de 1887;
respectivamente. El primero, reafirmo a las Tesorerias Departamentales como el ente

administrador de las rentas e indic6 las multas que serian recaudadas por estas

21 Cabe sefialar que la promulgacion de esta norma no invalidaba la Ley de Municipalidades de 1873,
dado que sefiald que continuara vigente en todo aquello que no se oponga a la Ley de Descentralizacion
Fiscal.

%2 La Junta Departamental estaba presidida por un prefecto y se conformaba por un delegado por cada
provincia, que eran elegidos por el Consejo Provincial por 4 afios.

% Asociados a los gastos para: el pago del servicio administrativo departamental, el pago de la
administracién de justicia, el fomento de la instruccion primaria en los aspectos que no lo hagan los
Consejos Provinciales y Distritales, el sostenimiento de la Guardia Civil, la reparacion y conservacién de
de los caminos y puentes departamentales y los gastos ocasionados por la recaudacién de las rentas.

?* Vinculados a los gastos para el fomento de la instruccién media, el fomento de la beneficencia y la
construccion de caminos y puentes.

> Esta norma incorpord algunas atribuciones adicionales de las Juntas Departamentales, como la
promocion del desarrollo del comercio, la industria y la mineria; y la elaboracion y aprobacion de su
reglamento interno.
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Tesorerias. Asimismo, se establecio la figura del Apoderado Fiscal como el encargado
del cobro de determinadas contribuciones y de la actualizacion de la informacién de la
matricula sujetas a contribucion. Por otro lado, la segunda norma, sélo era explicativa
respecto a las competencias de las Juntas. Posteriormente, se aprobaron cuatro
normas con el objetivo de otorgar mayor autonomia a las Juntas Departamentales.
Asi, en agosto de 1891, se aprobd una ley que anulaba la secretaria del prefecto.
Luego, en octubre de 1992, se suprimieron los apoderados fiscales, otorgandoles la
atribucion de la recaudacion a las Juntas, ademas de la facultad de normar en materia
de recaudacion. En octubre de 1993, se anulé el cargo de prefecto y se establecio la
eleccion de un presidente, un vicepresidente y de secretarios de la propia jurisdiccion
de la Junta. En octubre de 1992, se promulgd la Ley Organica de Municipalidades
fortalecié el desempefio de las Juntas Departamentales y la autonomia de las
municipalidades®. Durante los afios 1895 y 1896, ocurrieron algunos eventos que
pusieron en riesgo la continuidad de un esquema descentralizado. El primero de ellos
es el intento de suprimir las Juntas Departamentales, cuyo debate en el Congreso se
inicié en septiembre de 1895 y se centrd en el argumento de la inconstitucionalidad de
algunas de las atribuciones de las Juntas®’. El segundo de ellos, es el debate en el
Congreso en torno al proyecto de Constitucion de caracter federal en lo Gltimos meses
del afio 1895 que estuvo a cargo de Juan José Calle. Y el tercer evento, es la
proclamacion del Estado Federal de Loreto en mayo de 1896, a cargo de Ricardo
Seminario, quien reconocia a Piérola como presidente constitucional del Perl, pero
cuyo movimiento fue reprimido militarmente. Finalmente, ninguno de estos tres
eventos prosperd, y mas bien el Congreso en octubre de 1897, mediante una Ley,
fortalecié a las Juntas Departamentales en la administracion de servicios publicos y
ejecucion de obras. Se establecio la reduccion de los gastos de las Juntas vinculados
a aquellos que pertenecian al Gobierno Central y se perfilé sus atribuciones en materia

de instruccion y beneficencia y construccién de la infraestructura departamental®.

26 Esta norma le atribufa a las municipalidades mayor autonomia para la elaboracién de su presupuesto.
Por otro lado, correspondia a las Juntas Departamentales vigilar el cumplimiento de las obligaciones de
los Consejos Provinciales y Distritales en materia de la instruccion primaria.

°" Esta inconstitucionalidad era entendida en el sentido que dado que la Constitucién contemplaba una
forma de gobierno basada en al unidad, no era compatible con un sistema de descentralizacién fiscal, en
la cual las Juntas Departamentales jugaban un rol fundamental.

%8 Adicionalmente, la norma establecia como ingresos de las Juntas los derivados de las salinas; los
yacimientos de sales; las transferencias para la instruccién media, hospitales e infraestructura publica; los
arbitrios y licencias y multas. Cabe resaltar que en la formulacion del presupuesto de las Juntas, esta
norma, establecia la inclusion de los gastos de inversion en el rubro de gastos forzosos.
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4. Finanzas municipales 2001-2003.

En esta seccidn se realizard un andlisis de la evolucién de las finanzas de los

Gobiernos Locales para el periodo 2001-2003.

4.1. Evolucion de los Ingresos.

Los ingresos totales de los Gobiernos Locales se han incrementado durante el periodo
2001-2003. En el afio 2001 este monto ascendié a S/. 3 463 millones. En los afios
2002 y 2003 dicho monto representé S/. 3 787 millones y S/. 4 481 millones,
respectivamente. Por otro lado, los ingresos de capital promedio representaron, para

los afios en mencion, el 0,5% del total de ingresos de los Gobiernos Locales.

GRAFICONO. 1
ESTRUCTURA Y EVOLUCION DE LOS INGRESOS DE LOS GOBIERNOS LOCALES 2001-2003
(MILLONES DE SOLES)
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Fuente: Contaduria Publica de la Nacién
Elaboracion: Propia

La relacion de los ingresos tributarios respecto los ingresos totales, promedio para los
afios 2001-2003, es de 12,7%. Destacan por su mayor recaudacion relativa los
departamentos de Lima (21,6%,), Callao (18,7%) y Arequipa (17,2%),
respectivamente. Por otro lado, los departamentos con baja recaudacién son
Huancavelica y Apurimac, cuyos ingresos tributarios respecto a los ingresos totales

ascienden a 1,8% y 1,3%, respectivamente.
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CuADRO NO. 1
INGRESOS TRIBUTARIOS COMO PORCENTAJE DE LOS INGRESOS TOTALES POR DEPARTAMENTO

DEPARTAMENTO 200 2002 2003 el [2elly
ANUAL
AMAZONAS 24 27 14 22
ANCASH a5 a7 E T
AFPURIMALC 12 14 14 13
AREQUIFA 182 121 174 7.2
AYACUCHO 16 182 21 18
CAJAMARCA 22 2.3 22 2.2
CALLAD 208 19,7 158 127
CUsco 4.7 5,2 1 5,0
HUANCAYELICA 13 28 15 18
HUANUCO 2B 31 25 27
ICA 16,3 it 15,0 16,3
JUNIN a3 e a3 0.4
LA LIBERTAD 122 155 1548 1448
LAMEBAYEQUE ne 134 4 122
LiMA 211 218 222 218
LORETD 0 32 32z 32
MADRE DE DIOS 51 T2 e E7
MOQUEGUA E1 52 1] B8
PASCOD 0 B1 7 38
PIURA e a1 B3 4
PUNO 14 26 26 2.2
SAN MARTIN 711 B0 A0 ki)
TACNA 45 E7 A a7
TUMBES 25 5.8 6.3 48
UCAYTALI 36 4.1 41 34

Fuente: Contaduria Publica de la Nacién
Elaboracién: Propia

Una presentacion comparativa de los ingresos tributarios municipales respecto a los
niveles del Gobierno Central nos muestra los reducidos montos de recaudacion local.
En promedio, para los afios 2001-2003, los ingresos tributarios como porcentaje del

PBI representaron el 12,5% para el Gobierno Central y el 0,2% para el Gobierno Local.

GRAFICO NO. 2
INGRESOS TRIBUTARIOS DE LOS GOBIERNOS LOCALES Y DEL GOBIERNO CENTRAL 2001-2003
(PORCENTAJE DEL PBI)
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Fuente: Contaduria Publica de la Nacién - MEF
Elaboracion: Propia
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Por otro lado, en promedio, para

el

periodo 2001-2003,

las transferencias

gubernamentales hacia los Gobiernos Locales representaron el 47,5% de la totalidad

de los ingresos de los Gobiernos Locales.

CUADRO NoO. 2

INGRESOS POR TRANSFERENCIAS COMO PORCENTAJE DE LOS INGRESOS TOTALES POR

DEPARTAMENTO
DEPARTAMENTO 2001 2002 2003 Litaial 3ells
ANUAL
AMAZONAS 4.1 54 224 241
ANCASH A E0.2 511 E11
AFPURIMALC sy 201 825 218
AREQUIFA 438 433 420 449
AYACUCHO ans 212 203 any
CAJAMARCA GE4 EES E0E E45
CALLAO 288 5.3 135 244
Cusco vy E7G 7 o0
HUANCAYELICA a0l BB E13 TiE
HUANUCO 245 235 Tah azz
ICA BGE 463 320 4EE
JUNIN BG4 E25 E57 E49
LA LIBERTAD 511 2.z 420 431
LAMBAYEQUE 638 53,2 E3E E05
LiMA 2E3 251 a4 2EE
LORETO 424 76 434 483
MADRE DE DIOS BG4 EZZ EES E42
MOQUEGUA 238 20,3 20,3 218
PASCO E03 EES EZE BB
PIURA 625 523 430 B12
PUNO e 710 E14 B35
SAN MARTIN 4.2 TR T4 TS
TACNA 223 25,0 26,2 245
TUMBES 431 423 2z e Bl
UCAYALI 465 46,5 463 4E5

Fuente: Contaduria Pablica de la Nacion

Elaboracion: Propia

GRAFICO NO. 3

INGRESOS TOTALES DE LOS GOBIERNOS LOCALES POR DEPARTAMENTO 2001-2003
(MILLONES DE SOLES)
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4.2. Evolucion de los gastos.

Respecto a los gastos no financieros de los Gobiernos Locales, en promedio para los
afnos 2001-2003, El 64,3% corresponde a gastos corrientes y el 35,7% a gastos de
capital. Dentro de los gastos corrientes, el 54,9% es explicado por el el gasto en
bienes y servicios, y el 29,9% es explicado por el gasto en personal y obligaciones
sociales. Respecto a los gastos de capital, el 93,1% lo representa el gasto en

inversiones y el 0,1% el gasto en inversiones financieras.

Respecto de los gastos no financieros totales, para el periodo 2001-2003, en
promedio, el 35,2% lo representa el gasto en bienes y servicios; el 33,2% lo representa
el gasto en inversiones, seguido por el gasto en personal y obligaciones sociales, cuya

participaciéon en el gasto no financiero total es de 19,2%.

GRAFICO NoO. 4
ESTRUCTURA DEL GASTO NO FINANCIERO PROMEDIO DE LOS GOBIERNOS LOCALES 2001-2003
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Fuente: Contaduria Publica de la Nacion
Elaboracién: Propia

4.3. Saldo y servicio de la deuda.

El saldo de la deuda de los Gobiernos Locales al 31 de diciembre del 2003, ascendi6 a
S/. 3 236 millones, de los cuales el 67,3%, estan vinculadas a la parte corriente y el
32,7% al pasivo no corriente. Del total de la deuda municipal, el 36,3% lo representan
las cuentas por pagar, el 19,2% las deudas a largo plazo y el 18,9% la parte corriente

de la deuda de largo plazo.

GRAFICONO. 5
ESTRUCTURA DE LA DEUDA MUNICIPAL 2003

20



Obligaciones
Otras Cuentas del Tesoro Piblico

Pasivo o )
Provision para 0,2% 0,0% Sobregiros

Beneficios Bancarios
Sociales 1,3%
13,3%

‘ \Cuentas por
Pagar

36,3%

Deudas a Largo
Plazo /

19,2%

Otras Cuentas del/ Parte Corriente
Pasivo Deudas a Largo
10,8% Plazo

18,9%

Fuente: Contaduria Publica de la Nacién
Elaboracion: Propia

El saldo de deuda respecto a los ingresos corrientes de los Gobiernos Locales alcanzé
el 72,4% en el afio 2003. Los departamentos mas endeudados respecto a sus
ingresos corrientes son, El Callao (148,7%), Lambayeque (143,0%) y Tumbes (96,7%).
Por otro lado, los departamentos menos endeudados son Apurimac y Mogquegua con

un ratios de endeudamiento de 38,8% y 17,1%, respectivamente.

Un analisis comparativo muestra que en promedio, para los afios 2001-2003, la deuda
de los Gobiernos Locales alcanzé el 1,5% del PBI, mientras que la deuda publica

represent6 el 46,9%.

GRAFICO NO. 6
SALDO DE DEUDA DE LOS GOBIERNOS LOCALES Y DEL GOBIERNO CENTRAL 2001-2003
(PORCENTAJE DEL PBI)
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Fuente: Contaduria Publica de la Nacion - MEF
Elaboracién: Propia
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CUADRO NO. 3
DEUDA MUNICIPAL RESPECTO A LOS INGRESOS CORRIENTES POR DEPARTAMENTO

DEPARTAMENTO DEUDA ! INGRESOS CORRIENTES
AMAZONAS BT.6
ANCASH 61,2
APURIMAC 88
AREQUIFA 8.6
AYACUCHO 474
CAJAMARCA 414
CALLAD a7
cusco 60,3
HUANCAYELICA 404
HUANUCO 488
ICA 876
JUNIN 482
LA LIBERTAD 53,1
LAMBAYEQUE 13,0
LIMA 404
LORETO 62,6
MADRE DE DIOS 65,9
MOQUEGUA 171
PASCO 539
PIURA 536
PUND 613
SAN MARTIN FRE
TACNA 515
TUMEBES 8,7
UCAYALI 52,9

Fuente: Contaduria Publica de la Nacion
Elaboracién: Propia

Respecto al servicio de la deuda municipal, este ascendi6 a S/. 260 millones en el
2003, de los cuales el 99,6% correspondié al servicio por concepto de intereses y
amortizaciones de la deuda interna y el 0,4% por concepto de servicio de la deuda
externa. Por otro lado, de la totalidad del servicio de la deuda, el 32,1% corresponde al
servicio por concepto de intereses y el 67,9% corresponde al servicio de
amortizaciones.

CuADRO NO. 4
SERVICIO DE DEUDA MUNICIPAL
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SERYICIO DEUDA

SERYICIO DEUDA ! INGRESDS CORRIENTES

DEPARTAMENTO

[Millones de Nuevos Soles) (4]
AMAZONAS 34 EE
ANCASH 1 5.4
APURIMAC 4.5 kAl
AREQUIF A 124 ET
AYACUCHOD B2 E7
CAJAMARCA 10,8 56
CALLAD 12 07
cusco 128 T3
HUANCAYELICA 4.7 4.8
HUANUCO E5 70
ICA 20 2.1
JUNIN Tl 44
LA LIBERTAD T8 44
LAMBAYEQUE 4.7 44
LIMA 1z T4
LORETO T4 4.3
MADRE DE DIDS 13 25
MOQUEGUA 0.8 12
PASCO 18 4.7
PIURA 8.3 A
FUND 125 B2
SAN MARTIN 63 R
TACHNA 21 25
TUMBES 32 a7
UCATYALI a0 4.3

Fuente: Contaduria Pablica de la Nacion
Elaboracién: Propia
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5. Marco normativo del proceso de descentralizacion.

En esta parte se hard una revision del marco legal asociado al actual proceso de
descentralizacion peruano. La normatividad sobre el actual proceso de
descentralizacion empieza con la aprobacion de la Ley de Reforma Constitucional del
capitulo X1V del Titulo IV de la Constitucion Politica del Peru sobre descentralizacion,
del 6 de marzo de 2002. Posteriormente se promulgaria en junio del 2002, la Ley de
Bases de la Descentralizacion en la cual se establecen, entre otros temas, los principios
que rigen la descentralizacién, destacan la subsidiariedad, la irreversibilidad y la
gradualidad del proceso. En ambas normas se establecen los lineamientos normativos de
varios procesos, requeridos como indispensables para el desarrollo exitoso de la
descentralizacion. En primer lugar, se establece la descentralizacion del Presupuesto de
la Republica. Al respecto, en agosto del 2003 se aprob6 la Ley Marco del Presupuesto
Participativo, con el objetivo de asegurar la participacion efectiva de la sociedad civil en el
proceso de programacion presupuestaria. En segundo lugar, se establece la asignacion
de competencias y transferencia de recursos a los Gobiernos Regionales y Locales,
proceso que posteriormente se desarrollara en la Ley del Sistema de Acreditacién de los
Gobiernos Regionales y Locales, aprobada en julio del 2004, norma que tiene como
objetivo garantizar la transferencia de competencia, funciones, atribuciones y recursos
del Gobierno Nacional a los Gobiernos Regionales y Locales. En tercer lugar, se
establece el inicio del proceso de regionalizacion eligiendo Gobiernos Regionales en los
actuales departamentos y en la Provincia Constitucional del Callao®’; y, como siguiente
paso, la conformacion de regiones mediante referéendum, que serén integradas por dos o
mAas circunscripciones departamentales contiguas, cuyos incentivos econémicos para
dicha conformacién, se establecerian posteriormente en la Ley de Incentivos para la
Integracion y Conformacion de Regiones promulgada en julio del 2004. Finalmente, se
establece la estructura organica, las competencias, asi como los bienes y rentas de los
Gobiernos Regionales y Locales, las cuales de desarrollaran ampliamente con
posterioridad en la Ley Organica de Gobiernos Regionales y la Ley Orgéanica de

Municipalidades; respectivamente.

En el siguiente cuadro se muestran las principales normas del actual proceso de

descentralizaciéon para el periodo 2002-2005.

? Dias después de la promulgacion de la Ley de Reforma Constitucional sobre descentralizacion, se
aprobd la Ley No. 27683, Ley de Elecciones Regionales.
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5.1. Normas promulgadas en el afio 2002.

Ley No. 27680, Ley de Reforma Constitucional del Capitulo XIV del Titulo IV

sobre descentralizacion.

La aprobacion de esta Ley, realizada el 6 de marzo de 2002, marca el inicio de la
normativa del actual proceso de descentralizacion. En ésta, se establece que la
descentralizacion es una forma de organizacién democratica y constituye una politica
permanente de Estado, de caracter obligatorio que tiene como principal objetivo el
desarrollo integral del pais; y que debe de desarrollarse por etapas en forma
progresiva y ordenada, acorde a determinados criterios que permitan una adecuada
asignacion de las competencias y transferencia de recursos del Gobierno Nacional
hacia los Gobiernos Regionales y Locales. La norma esta compuesta de 12 Articulos,
desde el Articulo 188° hasta el 199°. En el Articulo 188° se establecen los
lineamientos del proceso de asignacion de competencias y funciones a los Gobiernos
Regionales y Locales, y del presupuestario descentralizado®. En el Articulo 190° se
establecen los lineamientos del proceso de elecciones Regionales y del proceso de
incentivos para la integracién y conformacion de regiones®'. En Articulos 191°-193°, se
establece la estructura organica de los Gobiernos Regionales, y las competencias y
los bienes y rentas de esos niveles de gobierno®. En los Articulos 194°-198, se
establece la estructura organica del nivel de Gobierno Local, asi como los bienes y
rentas de estos niveles de gobierno; finalmente se establece un régimen especial para

la Municipalidad Metropolitana de Lima®.

Como hemos visto, la promulgacién de la Ley de Reforma del Capitulo XIV del Titulo
IV de la Constitucién establece el marco legal de los diversos procesos vinculados al
proceso de descentralizacion. Todos estos procesos son desarrollados, aunque aun

de manera genérica, en la Ley No. 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion.

Ley No. 27683, Ley de Elecciones Regionales.

%0 |o establecido en el Articulo 180°, posteriormente se desarrollara en la Ley No. 28273, Ley del Sistema
de Acreditacion de los Gobiernos Regionales y Locales y en la Ley No. 28056, Ley Marco del
Presupuesto Participativo.

3 posteriormente, este Articulo se desarrollara en la Ley No. 27683, Ley de Elecciones Regionales y la
Ley No. 28274, Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones.

%2 Posteriormente este Articulo se desarrollara en la Ley No. 27867, Ley Organica de Gobiernos
Regionales.

% posteriormente este Articulo se desarrollara en Ley No. 27972, Ley Organica de Municipalidades.
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Esta Ley se promulgd el 14 de marzo del 2002, con el objeto de regular la
organizacion y ejecucion de las elecciones regionales. La norma consta de tres
Titulos,. En el Titulo primero se establece que las elecciones regionales se realizan
cada cuatro afios y se determina que las autoridades objeto de eleccion son el
presidente y el vicepresidente del Gobierno Regional, y los miembros del Consejo
Regional. Asi mimo, se establece que las elecciones regionales se realizan
conjuntamente con las elecciones municipales el tercer domingo del mes de
noviembre. El Titulo II, establece el nimero de miembros de cada Consejo Regional®
y las reglas de eleccion de dichos miembros. Finalmente se establece que el
presidente el vicepresidente y los miembros del Consejo Regional elegidos son
proclamados por el Jurado Nacional de Elecciones y asumen sus cargos el primero de
enero del afio posterior a la eleccién. En el Titulo Ill, se establece el marco legal para
la inscripcién de las agrupaciones politicas y de las listas de candidatos para las
elecciones, asi como los requisitos e impedimentos para ser candidato a los cargos de

autoridad regional®.

Ley No. 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion.

Esta Ley, aprobada el 17 de julio del 2002, desarrolla el Capitulo XIV de la
Constitucion Politica del Pert® sobre descentralizacién. Esta norma regula la
estructura y organizacion del Estado de manera descentralizada, correspondiente al
Gobierno Nacional y a los Gobiernos Regionales y Locales. Adicionalmente, define las
normas que regulan la descentralizacibn administrativa, econémica, productiva,

financiera, tributaria y fiscal. La Ley se compone de nueve Titulos.

En el Titulo 1, se define el objeto y el contenido de la Ley. En el Il Titulo, se definen la
finalidad, los principios y los objetivos del proceso de descentralizacion. La norma
establece que la finalidad del proceso de descentralizacion es el desarrollo integral,
armonico y sostenible del pais lo cual se logra mediante la separacién de
competencias y funciones, y el equilibrado ejercicio de poder de los tres niveles de

gobierno. Se definen como principios generales del proceso de descentralizacion, la

% Para la primera eleccion regional la norma establece que el nimero de miembros de cada Consejo
Regional debe ser igual al nimero de provincias, y en el caso de la Provincia Constitucional del Callao,
igual al nimero de distritos, con un minimo de siete. El presidente y el vicepresidente regional integran
el Consejo en mencidn, fuera de este nimero.

* En las disposiciones transitorias y complementarias de la norma, se establece un tratamiento especial
para el caso del departamento de Lima, que consiste en la exclusion de la provincia de Lima
Metropolitana en la eleccion de autoridades regionales en el departamento de Lima.

% Que corresponde a la Ley No. 27680, Ley de Reforma Constitucional del Capitulo XIV del Titulo IV
sobre descentralizacion.
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permanencia, el dinamismo, la irreversibilidad, la democracia, la integridad, la
subsidiaridad y gradualidad. Asimismo, se definen los principios especificos del
proceso de fiscal, las competencias claramente definidas, la transparencia y
predictibilidad en la determinacién de la base de los recursos de los gobiernos
subnacionales, la neutralidad en la transferencia de recursos en el marco de las
transferencias de competencias y funciones, el acceso al endeudamiento externo
Unicamente con aval del Estado y la responsabilidad fiscal mediante el establecimiento
de reglas fiscales a los niveles de Gobierno Regional y Local. En la parte final del
Titulo segundo, se establecen los objetivos politicos, econdmicos, administrativos,
sociales y ambientales, que deberan de cumplir el proceso de descentralizacion. En el
Titulo Ill, se establecen los aspectos generales de la descentralizacion. Se define el
concepto de autonomia como el derecho y la capacidad efectiva del gobierno en sus
tres niveles, para normar, regular y administrar los asuntos publicos de su
competencia. Se establecen los conceptos de competencias exclusivas, compartidas y
delegables para los tres niveles de gobierno; y los criterios para la asignacion y
transferencia de las competencias a los Gobiernos Regionales y Locales. Finalmente,
se establece que los planes nacionales y sectoriales de desarrollo, los elabora y
aprueba el Poder Ejecutivo, considerando los planes de desarrollo regional y local.
Asimismo, se establece que el presupuesto anual de la Republica es descentralizado y
participativo, cuya formulacion y aprobacion se realiza de acuerdo a la Constitucién y a
las normas presupuestarias vigentes, distinguiendo los tres niveles de gobierno. Los
Gobiernos Regionales y Locales se sustentan y rigen por presupuestos participativos
anuales, cuya aprobacion se realiza de acuerdo a la Ley de Gestidon Presupuestaria

del Estado y demas normatividad correspondiente.

En el IV Titulo, se crea el Consejo Nacional de Descentralizacion (CND), como un
organismo independiente y descentralizado, adscrito a la Presidencia del Consejo de
Ministros, encargado de dirigir y conducir el proceso de descentralizacién®’. En este
Titulo también se establecen las funciones que debera ejercer el CND. En el Titulo V,
se establecen las competencias exclusivas y compartidas del Gobierno Nacional. En el
Titulo VI, se define el concepto de regidn y se establecen los lineamientos genéricos
del proceso de conformacion de regiones, que posteriormente seran ampliados en la
Ley No. 28274, Ley de Incentivos para la Integracién y Conformacion de Regiones. En

este Titulo se establece que el proceso de regionalizacion se inicia con la creacion de

37 Seguin la norma en mencion, el CND seré presidido por un representante del Presidente de la Republica,
y estara conformado por dos representantes de la Presidencia del Consejo de Ministros, dos representantes
del Ministerio de Economia y Finanzas, dos representantes de los Gobiernos Regionales, un representante
de los Gobiernos Locales provinciales y un representante de los Gobiernos Locales distritales.
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Gobiernos Regionales en los actuales departamentos y la Provincia Constitucional del
Callao. Asimismo, se establecen regimenes especiales para la provincia Metropolitana
de Lima y la provincia Constitucional del Callao, y las competencias exclusivas y
compartidas; y los bienes y rentas correspondientes a los Gobiernos Regionales. En el
Titulo VII, corresponde a los Gobiernos Locales. Se define el concepto municipalidad,
las competencias exclusivas y compartidas , asi como los bienes y rentas de los
Gobiernos Locales. En el Titulo VIII, se establecen las relaciones de coordinacion y
cooperacion entre los tres niveles de gobierno, Nacional, Regional y Local. Asimismo,
se establecen los mecanismos y medios a través de los cuales los Gobiernos
Regionales y Locales se relacionan con el Congreso de la Republica y con los
organismos internacionales. En este Titulo también se crea el Fondo
Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDE) cuyo objetivo es promover el
financiamiento y cofinanciamiento de proyectos de desarrollo compartido entre los
distintos niveles de gobierno.

En el IX Titulo, se establecen las disposiciones complementarias, transitorias y finales.
Las disposiciones complementarias contemplan la instalacion e implementacion del
Consejo Nacional de Descentralizacion, el inicio del proceso de transferencia de
programas sociales y de los proyectos de inversion productiva regional a los
Gobiernos Regionales y Locales para el afio 2003, asi como, la definicion y
distribucion de los recursos de la privatizacion y concesiones. Por su parte, en las
disposiciones transitorias, se establece la instalacién de las autoridades de los
Gobiernos Regionales a partir del 1 de enero del 2003 y se definen las cinco etapas
del proceso de descentralizacion. La etapa preparatoria comprende el periodo junio-
diciembre del 2002, en el cual el Congreso de la Republica, debera debatir y aprobar
preferentemente, la Nueva Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo, la Ley Organica de
Gobiernos Regionales, la Nueva Ley Organica de Municipalidades, la Ley de
Ordenamiento y Demarcacion Territorial y la Ley de Incentivos para la Integracion y
Conformacion de Regiones. La primera etapa comprende la instalacién y organizacion
de los Gobiernos Regionales y Locales. La segunda etapa, consiste en la
consolidacién del proceso de regionalizaciéon; la tercera etapa consiste en la
transferencia y recepcion de las competencias sectoriales y la cuarta etapa consiste
en la transferencia y recepcion de competencias sectoriales en educacion y salud.
Finalmente, en las disposiciones transitorias se contempla la desactivacion y extincion
de los Consejos Transitorios de Administraciéon Regional (CTARS) y del Ministerio de

la Presidencia.
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Ley No. 27972, Ley Orgéanica de Municipalidades.

Esta Ley, aprobada el 6 de mayo del 2003, sustituyo a la anterior Ley Organica de
Municipalidades, Ley No. 23853; vigente desde 1984. Esta Ley establece normas
sobre la creacion, el origen, la autonomia, la organizacion, la finalidad, los tipos, las
competencias, la clasificacion y el régimen economico de las municipalidades.
También contempla las relaciones entre municipalidades y las relaciones de éstas con
organizaciones del Estado y con organizaciones privadas. La Ley se compone de trece

Titulos.

En el Titulo I, se clasifican las municipalidades en provinciales o distritales, y se
establecen regimenes especiales para la Municipalidad Metropolitana de Lima y las
municipalidades de frontera. En el Titulo Il, se establece que la estructura organica de
las municipalidades estd compuesta por el Consejo Municipal y la Alcaldia. ElI Consejo
Municipal estd compuesto por el alcalde y el nimero de regidores que establezca el
Jurado Nacional de Elecciones conforme lo establecido en la Ley No. 26864, Ley de
Elecciones Municipales. Por otro lado, la Alcaldia se define como el érgano ejecutivo
del Gobierno Local, en el cual el alcalde es su maxima autoridad administrativa. El
Gobierno Local cuenta ademds con o6rganos de coordinacion, el Consejo de
Coordinacioén Local Provincial, el Consejo de Coordinacion Local Distrital y la Junta de
Delegados Vecinales. En este Titulo también se establecen las atribuciones,
obligaciones y derechos del Consejo Municipal, de los regidores y del alcalde.

En el Titulo Ill, se establece la estructura administrativa basica del Gobierno Local, la
cual comprende, a la gerencia municipal, el 6rgano de auditoria interna, la
procuraduria publica municipal, la oficina de asesoria juridica, la oficina de
presupuesto y planeamiento. Adicionalmente, también se establecen las modalidades
para la prestacion de servicios de los Gobiernos Locales y los lineamientos para los
procesos de concesiones, contrataciones y adquisiciones que rigen para este nivel de
gobierno. Asimismo, en este Titulo se establecen, las normas asi como los
procedimientos administrativos municipales. En el Titulo IV, se establece el régimen
econdémico del Gobierno Local. Se establecen los lineamientos del proceso del
presupuesto participativo y de la contabilidad municipal, asi como se definen los
bienes y rentas municipales. En el Titulo V, se establecen las competencias y

funciones especificas para los Gobiernos Locales, las cuales se derivan de las
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competencias que se ejercen con caracter exclusivo o compartido®. En éste Titulo, se
establecen competencias y funciones especificas, en materia de organizacion del
espacio fisico y uso del suelo; saneamiento, salubridad y salud; transito, vialidad y
transporte publico; educacion, cultura, deportes y recreacion; abastecimiento y
comercializacion de productos y servicios; programas sociales, defensa y promocion
de derechos; seguridad ciudadana; promocion del desarrollo econdmico local; asi
como de otros servicios publicos; haciendo la distincidon entre municipalidades

provinciales y distritales.

En el Titulo VI, se regula el uso de la propiedad municipal. Se norma la construccion,
la reconstruccién, la modificacion y la reforma de las obras inmobiliarias, la expediciéon
de las licencias de construccion, la conservacion de zonas monumentales, asi como
las facultades especiales de las municipalidades en el caso que el uso de la propiedad
atente contra la armonia del bien comun. En el Titulo VII, se establece la composicion,
las funciones, asi como la instalacion y las sesiones de los 6rganos de coordinacién
municipal (Consejo de Coordinacién Local Provincial, el Consejo de Coordinacion
Local Distrital y la Junta de Delegados Vecinales). En el Titulo VII, se establece la
participaciéon vecinal a través de diversos mecanismos de participacion y del ejercicio
de derechos politicos, asi como los derechos de control vecinal a los Gobiernos
Locales®. En el Titulo IX, se norman las relaciones entre los municipios y, el Gobierno
Nacional y los Gobiernos Regionales, asi como las relaciones entre las
municipalidades, y los conflictos de competencias que surjan entre estas o con los

Gobiernos Regionales u Organismos del Gobierno Nacional.

En el Titulo X, se establece el tratamiento otorgado a las municipalidades de centros
poblados y a las municipalidades fronterizas. El Titulo XI establece el tratamiento de la
municipalidades ubicadas en zonas rurales. Se estipula, que este tipo de
municipalidades no estan obligadas a adoptar la estructura administrativa basica que
sefala la presente norma, sin que ello suponga que no se deban ejercer las funciones
previstas. El Titulo XllI, establece los principios de transparencia fiscal y de neutralidad
politica que debe de cumplir la gestibn municipal. Finalmente, en el Titulo Xlll, se
establece un régimen especial para la Municipalidad Metropolitana de Lima Se

establecen como drganos de la Municipalidad Metropolitana de Lima, el Consejo

% La Ley No. 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion, establece en el articulo 13° la condicién
exclusiva, compartida y delegable de una competencia.

% La norma en mencion establece dos derechos de control, la revocatoria de las autoridades municipales y
la demanda de rendicion de cuentas.
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Metropolitano, la Alcaldia Metropolitana y la Asamblea Metropolitana de Lima; y como
organos de asesoramiento la Junta de Planeamiento, la Junta de Cooperacion
Metropolitana y las Comisiones Especiales de Asesoramiento. En este Titulo también

se establecen las competencias y funciones metropolitanas especiales asignadas.

5.2. Normas promulgadas en el aifio 2003.

Ley No. 27958, Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal®.

Esta Ley, promulgada el 7 de mayo del 20023, modifica la Ley No. 27245, Ley de

I**. Tiene por propdsito perfeccionar las reglas

Prudencia y Transparencia Fisca
fiscales para el Sector Publico No Financiero como herramientas fundamentales para
la gestion publica. Para ello, se introdujeron mecanismos de manejo fiscal contra
ciclico y graduales en la convergencia a los limites establecidos y se implantaron
mecanismos y reglas fiscales para los Gobiernos Regionales y Locales. Esta norma
indica que estos niveles de gobierno, pueden obtener financiamiento por operaciones
de endeudamiento externo Unicamente con el aval del Estado y, cuando este
endeudamiento ocurra, deberd destinarse exclusivamente a financiar gastos en
infraestructura publica. Adicionalmente, se establecen sanciones para los Gobiernos
Regionales y Locales frente al incumplimiento de las reglas fiscales, las que
contemplan la restriccién al acceso al Fondo de Compensacion Regional (FONCOR),
al Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDE) o al Fondo de
Compensacion Municipal (FONCOMUN), cuya retencion en ninguno de los casos

formen parte de los recursos del Tesoro Publico.

Ley No. 28056, Ley Marco del Presupuesto Participativo®.

Esta Ley fue promulgada el 7 de agosto del 2003. Tiene por objeto asegurar la efectiva
participacién de la sociedad civil en el proceso de programacion participativa del
presupuesto, mediante el recojo de las necesidades de la poblacion para promover su
ejecucion, tal y como se establece en el Capitulo primero. La norma comprende tres

Capitulos adicionales. En el Capitulo Il, se establecen como instancias del

“ Cuyo reglamento fue aprobado el 2 de noviembre del 2004, mediante Decreto Supremo No. 151-2004-
EF.

*! Promulgada en diciembre del afio 1999.

2 Cuyo reglamento fue aprobado el 25 de noviembre del 2003, mediante Decreto Supremo No. 171-
2003-EF.

31



Presupuesto Participativo, el Consejo de Coordinacién Regional y los Consejos de
Coordinacién Local provincial y distrital. También se establecen las distintas fases del
presupuesto participativo. Finalmente, en los Capitulos Ill y IV se establecen el vinculo
entre el presupuesto participativo y los planes de desarrollo concertados; y los

mecanismos de vigilancia participativa®*; respectivamente.

Ley No. 28059, Ley Marco de Promocion de la Inversion Descentralizada™.

Esta Ley fue promulgada el 12 de agosto del 2003, con el objetivo de promover en los
tres niveles de gobierno, la inversion de manera descentralizada como herramienta
para lograr el desarrollo de las respectivas jurisdicciones. La norma consta de 4
Titulos, estableciendo en el primero el objeto de la norma y las garantias de las que
goza la inversion descentralizada en el pais. En el Titulo Il, se establecen las
funciones del Gobierno Nacional en la promocién de la inversién descentralizada y de
los Gobiernos Regionales y de los Gobiernos Locales en la promocion de la inversion
privada; asi como las modalidades® y mecanismos*® de participacion de la inversion
privada en proyectos publicos. En este Titulo también se contempla la creacion de las
Agencias de Fomento de la Inversion Privada a cargo de los Gobiernos Regionales y
Locales como 6rgano especializado, consultivo y de coordinacion con el sector
privado; y se establecen los instrumentos para la promocion de la inversion en las
regiones®’. En el Titulo lll, se establece la facultad de los Gobiernos Regionales y
Locales para evaluar y declarar la viabilidad de los proyectos de inversion publica de
alcance regional y local. Finalmente, en el Titulo IV, se establece la relacion de los
Gobiernos Regionales con el Gobierno Nacional en materia de proyectos de inversion.
Se sefiala que los proyectos de inversion que se desarrollen por iniciativa de dos o
mas Gobiernos Regionales contaran con la participacion de PROINVERSION y que en
los proyectos de caracter nacional se procurara la formacién de Juntas de

Coordinacién Interregional con el objetivo de promover el desarrollo descentralizado

* Los cuales se definen como aquellos que permiten el acceso a la informacién publica, la rendicién de
cuentas y el fortalecimiento de capacidades.

* Cuyo reglamento fue aprobado el 27 de febrero del 2004 mediante el Decreto Supremo No. 015-2004-
PCM.

*® Tales como la venta de activos, la concesion, la asociacion en participacion, los contratos de gerencia,
los Joint Venture, la especializacion de servicios, entre otras.

* |La norma establece como mecanismos, la oferta ptblica, la licitacién publica, el concurso de proyectos
integrales y la adjudicacién o concesion directa.

" Entre los cuales se encuentran el Plan de Desarrollo Regional y Local concertados, el Presupuesto
Participativo respectivo, el Banco Regional de Proyectos, el cual contara con la asesoria permanente del
MEF, INEI, FIDE, CND y PROINVERSION. Asimismo, se contempla en desarrollo de convenios de
cooperacion mutua entre los Gobiernos Regionales y Locales, y las universidades y los centros
tecnoldgicos, para identificar oportunidades de inversion y desarrollar los proyectos.
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de las regiones. Asimismo, PROINVERSION brindara asistencia técnica a los
Gobiernos Regionales y Locales que lo soliciten, en el disefio y conduccion de los

procesos de promocion de la inversion privada que estén bajo su competencia.

Decreto Supremo No. 036-2003-PCM.

Esta norma promulgada el 30 de marzo del 2003, establece el Cronograma de
Transferencias para el afio 2003 a los Gobiernos Regionales y Locales de los Fondos
y Proyectos Sociales, Programas Sociales de Lucha contra la Pobreza y Proyectos de
Inversion en Infraestructura Productiva de alcance Regional. Respecto a los Fondos,
Programas y Proyectos de Lucha contra la Pobreza, el cronograma establece la
transferencia de los proyectos de infraestructura social de FONCODES, los programas
de complementacion alimentaria del PRONAA, los proyectos de infraestructura
productiva de PRONAMACHS, los programas del mantenimiento de caminos vecinales
de PROVIAS RURAL vy los proyectos de reconstruccion de ORDESUR; todos previstos
para ser transferidos a nivel local durante los meses de abril a diciembre del 2003. En
cuanto a los proyectos de Infraestructura Productiva de alcance Regional, el
cronograma contempla la transferencia durante los meses de abril a diciembre del
2003, de los proyectos especiales de INADE*® y el mantenimiento de caminos
departamentales de PROVIAS RURAL. Finalmente, el cronograma en mencion
también contempla la transferencia durante los tres ultimos trimestres del 2003, de los
proyectos de electrificacion a los Gobiernos Regionales mediante el desarrollo de
Acuerdos de Gestion de estos niveles de gobiernos con el Ministerio de Energia y

Minas.

Decreto Supremo No. 088-2003-PCM*°.

Con la aprobacién de esta norma promulgada el 29 de octubre del 2003, se inicia
realiza la transferencia a los Gobiernos Regionales y Locales de los fondos, proyectos
y programas sociales a cargo del PRONAA, FONCODES, PROVIAS RURAL y el ex
ORDESUR a los que se refiere el Decreto Supremo No. 036-2003-PCM. En esta

*8 Al respecto se programo la transferencia de los proyectos Chira-Piura, Olmos-Tinajones, Chavimochic,
Chinecas, Tambo-Ccaracocha, Majes-Siguas, Pasto Grande, Rio Cachi y Alto Mayo; a los Gobiernos
Regionales.

* Previa a esta norma se aprobaron, la Resolucién Presidencial No. 070-CND-P-2003 (del 23 de mayo
del 2003) y la Resolucion Presidencial No. 071-CND-P-2003 (del 27 de mayo del 2003), por las cuales se
aprobaron directivas sobre el procedimiento y los mecanismos de verificacion para la ejecucion de
transferencia a los Gobiernos Regionales y Locales de diversos fondos, proyectos y programas a que se
refiere el D.S. No. 036-2003-PCM; respectivamente.
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norma establece la transferencia de los Proyectos de Infraestructura Social, que
incluye el PESP RURAL, a cargo del FONCODES a 241 Gobiernos Locales distritales
y los programas Comedores, Alimentos por Trabajo y Hogares y Albergues a cargo del
PRONAA a 67 Gobiernos Locales provinciales®™. Asimismo, se establecié la
transferencia del Programa de Mantenimiento Rutinario de Caminos Vecinales y
Departamentales del PROVIAS RURAL del Ministerio de Transportes vy
Comunicaciones a 12 Gobiernos Locales cuya ejecucion estara a cargo del Instituto

I°!, y a 4 Gobiernos Regionales™, y la transferencia de reconstruccion de

Vial Provincia
ORDESUR a 29 Gobiernos Locales provinciales *3. Finalmente, la norma contempla la
suscripcion de convenios de gestion entre los pliegos presupuestarios del Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento, del Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social y
del  Ministerio de Transportes y Comunicaciones con los Gobiernos Locales
acreditados, los cuales tomaran en cuenta las caracteristicas particulares de cada
municipio. En estos convenios se estableceran los mecanismos y modalidades de
ejecucion de los recursos de los programas y proyectos transferidos a los Gobiernos
Locales, referidos a la asistencia técnica, supervision y seguimiento de dichos
programas, los cuales constituyen un requisito para la transferencia de los recursos

correspondientes®,

5.3. Normas promulgadas en el afio 2004.

Decreto Legislativo No. 955, Ley de Descentralizacion Fiscal.
Esta norma se promulgé el 4 de febrero del 2004, en el marco de la Ley No. 28079,
Ley que delega al Poder Ejecutivo la facultad de legislar en materia tributaria®, la cual

contempla el establecimiento de normas que permitan la descentralizacion fiscal.

La Ley se compone de tres Titulos.

50" Al respecto se establecié un plazo méximo de 30 dias para la instalacion del Comité de Gestion
vinculados a los Programas Alimentarios.

51 EL cual se constituye mediante ordenanza municipal como el organismo publico descentralizado de la
municipalidad provincial y de las municipalidades distritales de la provincia cuyo presidente es el alcalde
de la municipalidad provincial.

52 Estos son, los Gobiernos Regionales de Ancash, Cajamarca, Ica 'y San Martin.

%3 Esta transferencia sustituy6 a la que se venia efectuando a través del Anexo No.1 del Decreto Supremo
No. 019-2003-VIVIENDA.

> La norma también contempla la suscripcién de Convenios de Gestion de los Gobiernos Regionales con
el Ministerio de Transportes y Comunicaciones en el marco de los programas transferidos del PROVIAS
RURAL.

> Promulgado el 26 de septiembre del 2003.
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En el Titulo I, se establece que es objeto del proceso de descentralizacién fiscal,
regular la asignacion de recursos a los Gobiernos Regionales y Locales, establecer los
mecanismos de gestiobn e incentivos al esfuerzo fiscal, implementar reglas de
responsabilidad fiscal y estimular el proceso de integracion regional. Asi mismo, se
establecen como principios del proceso de descentralizacion fiscal, la no duplicidad de
funciones, la neutralidad en la transferencia de recursos, la gradualidad, la
transparencia y predictibilidad, la responsabilidad fiscal y la equidad. En el Titulo II, se
establecen los criterios rectores de la asignacion de ingresos a los Gobiernos
Regionales y Locales, y se contempla la creacion de tasas y contribuciones por parte
de los Gobiernos Regionales a través de una propuesta directa al Congreso de la
Republica. En este Titulo también se establecen las dos etapas del proceso de
asignacion de ingresos a los Gobiernos Regionales y a las Regiones. La primera
etapa, comprende la asignacién a los Gobiernos Regionales, de transferencias
presupuestales que incluyan las transferencias del FONCOR. La segunda etapa,
comprende la asignacion, a las Regiones®, de transferencias presupuestales y los
recursos del FONCOR, el 50% del Impuesto selectivo al Consumo, el Impuesto
General a las Ventas y el Impuesto a la Renta®’, las transferencias complementarias y
los ingresos generados por los incentivos al esfuerzo fiscal. En el Titulo Ill, se
establecen cuatro reglas financieras y fiscales para los Gobiernos Regionales y
Locales, tres de ellas, establecen limites a la deuda de corto plazo y al stock y servicio
de la deuda sin garantia del Gobierno Nacional. La cuarta regla establece un limite de
3,0% en términos reales, al crecimiento anual del gasto no financiero. Adicionalmente,
se establece una regla de final de mandato, por la cual durante el dltimo afio de
gestion, los Gobiernos Regionales y Locales estan prohibidos de efectuar cualquier
tipo de gasto corriente que implique compromisos de pago posteriores a la culminacién
del periodo de gestion regional o local. En este Titulo también se establece que los
Gobiernos Regionales y Locales deberan presentar al Ministerio de Economia y
Finanzas, antes del 15 de julio de cada afio y 30 dias después de haber culminado el
trimestre, los informes multianuales de gestion fiscal y los informes trimestrales,
respectivamente. Finalmente, en las disposiciones complementarias, transitorias y
finales, se establece, entre otras, que los Gobiernos Regionales y Locales deberan
presentar al cierre del 2005, un Informe Multianual Extraordinario en al cual se

evaluard la situacion financiera del gobierno involucrado, asi como se propongan las

* La segunda etapa del proceso de asignacion de recursos requiere la conformacion y creacion de
Regiones, segun lo establecido en el articulo 15° de la norma en mencién.
> Correspondientes a rentas de primera, segunda, cuarta y quinta categoria.
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medidas correctivas para la sostenibilidad de las finanzas de los gobiernos

involucrados®®.

Ley No. 28273, Ley del Sistema de Acreditacién de los Gobiernos Regionales y

Locales®™.

Esta Ley, aprobada el 8 de julio del 2004, tiene por objetivo garantizar la transferencia
de competencias, funciones y recursos del Gobierno Nacional a los Gobiernos
Regionales y Locales, asi como optimizar la calidad de los servicios publicos. La
norma consta de dos Titulos. En el Titulo I, se establece que el Sistema de
Acreditacion comprende la capacitacion, asistencia técnica, y el conjunto de
instrumentos, procedimientos y normas necesarios para determinar la capacidad de
gestion de los Gobiernos Regionales y Locales para que estos niveles de gobierno,
reciban y ejerzan las competencias y funciones transferidas. El Sistema de
Acreditacion tiene por objetivos, acreditar la existencia de capacidades de gestién en
los Gobiernos Regionales y Locales, consolidar y ordenar los procesos de
descentralizacién, implementar un sistema de informacién para la gestion publica
descentralizada y certificar el funcionamiento efectivo de las Juntas de Coordinacion
Interregional. En el segundo Titulo, se establece como integrantes del Sistema de
Acreditacion al Gobierno Nacional, a través de los sectores, al CND y a los Gobiernos
Regionales y Locales. Los sectores son los encargados de proponer al CND los
Planes Anuales de Transferencia hasta el ultimo dia del mes de febrero de cada afio.
Los Gobiernos Regionales y Locales son los responsables de solicitar la transferencia
de competencias, desarrollar capacidades de gestidn y recibir las competencias,
funciones y recursos de acuerdo al Plan Anual de Transferencia y a alas capacidades
de gestion de estos niveles de gobierno. EI CND debera elaborar con los Gobiernos
Regionales y Locales los términos de referencia para el disefio de la metodologia,
indicadores y demas instrumentos necesarios para la transferencia de competencias y
funciones. Adicionalmente, el CND debera certificar la acreditacion previa evaluacion
y brindar capacitacion y asistencia técnica a los Gobiernos Regionales y Locales en

materia de gestidn publica. En este Titulo también se establecen los requisitos para la

8 A pesar de que el numeral 15.3 del articulo 15° de la norma en mencién, sefiala que nada de lo
establecido en la segunda etapa del proceso de asignacién de ingresos a las Regiones seré de aplicacion a
la Municipalidad Metropolitana de Lima, ni al Gobierno Regional del Callao; en la Ultima disposicion
complementaria, transitoria y final, se sefiala que mediante Decreto Supremo, se establecerd la inclusién
del Gobierno Regional del Callao en la segunda etapa del proceso de asignacion de recursos a las
Regiones.

> Cuyo reglamento fue aprobado el 15 de noviembre del 2004, mediante Decreto Supremo No. 080-
2004-PCM.
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acreditacion de los Gobiernos Regionales y Locales®, considerando requisitos
minimos simplificados para aquellas municipalidades que se encuentren en el rango
de percepcion minima de 8 UIT por concepto de FONCOMUN®; y se establecen los
criterios para la elaboracién de los indicadores de gestion®. Finalmente, la norma
contempla la celebracion de Convenios de Cooperacién entre el Gobierno Nacional, el
CND vy los Gobiernos Regionales y Locales con el objetivo de facilitar el proceso de
acreditacion y la ejecucion del Plan Anual de Transferencia de Competencias
Sectoriales; y la posibilidad de que el proceso de acreditacion pueda ser realizado por
instituciones independientes autorizadas por CND.

Ley No. 28274, Ley de Incentivos para la Integracién y Conformacién de

Regiones®.

Esta Ley aprobada el 8 de julio del 2004, tiene como objetivo establecer las politicas
de incentivos para la integracién y conformacion de Regiones orientadas a que los
Gobiernos Regionales ejecuten acciones encaminadas para la integracion fisica,
econdmica, fiscal, cultural, social y politica para la conformacién de regiones
sostenibles. La norma se compone de tres Titulos. En el primero de ellos se
establecen las disposiciones generales de la Ley. En el segundo Titulo, se establecen
las Juntas de Coordinacion Interregional (JCI) para la gestion estratégica de
integracion para la conformacion de Regiones y para la materializacion de acuerdos de
articulacion macroregional. La norma establece una serie de beneficios para las JCI,
entre los cuales se encuentran el financiamiento de proyectos o actividades generados
por las JCI, la prioridad en la evaluacion de los proyectos interregionales presentados
para financiamiento del Fondo Intergubernamental para al Descentralizacion (FIDE)

frente a los presentados por un Gobierno Regional, la asignacién de COFIDE de un

% Estos son, el Plan de Desarrollo Regional o Local aprobados; el Plan de Desarrollo Institucional, con
los planes sectoriales respectivos; el Plan Anual y el Presupuesto Participativo aprobado, el Plan Bésico
de Desarrollo de Capacidades Institucionales y de Gestion de las competencias y funciones materia de
transferencia; las Actas de Instalacion y Sesiones de los Consejos de Coordinacion Regional o Local; el
cumplimiento de las normas de Prudencia y Transparencia Fiscal; el Plan de Participaciéon Ciudadana; la
conformacion de la Agencia de Promocion de Inversiones y los Lineamientos de Politicas Sectoriales
Regionales o Locales aprobados, el Cuadro de Asignacion de Personal, el Presupuesto Analitico de
Personal, el Reglamento y los Manuales de Organizacion y Funciones desarrollados acorde a las
competencias solicitadas.

81 Estos requisitos contemplan, el Plan de Desarrollo Municipal Concertado y Presupuesto Participativo
aprobados, el Acta de Instalacion y de Sesiones del Consejo de Coordinacién Local y la ejecucién
presupuestal en el ejercicio anterior, mayor o igual al Presupuesto Institucional Modificado.

%2 Los indicadores de gestion consideran indicadores de gestion de los servicios que se van a proveer a la
poblacion, de gestion internos, fiscales, de competitividad y desarrollo econémico, de participacién
ciudadana, de acceso a la informacion y transparencia en la gestion y de compatibilizacion de los planes
de desarrollo regional con las politicas nacionales de desarrollo.

% Cuyo reglamento fue aprobado el 26 de agosto del 2004, mediante Decreto Supremo No. 063-2004-
PCM.
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porcentaje anual de los fondos para proyectos de inversion privada de alcance
interregional ubicados en el dmbito de las JCI, la asignaciébn de un monto de
endeudamiento compatible con la Ley de Endeudamiento Publico y la Ley de
Responsabilidad y Transparencia Fiscal; asi como contar con capacitaciéon del CND y
asesoria permanente de PROINVERSION. En el Titulo Ill, se establecen dos etapas
para el proceso de conformacion de Regiones. La primera etapa requiere la
integracibn de dos o mas circunscripciones departamentales colindantes para la
conformacion de una Region, y la segunda, se realizard en las Regiones ya
constituidas y permitir4 a las provincias y distritos contiguos a otra Regién cambiar de
circunscripciéon por una Unica vez®. Adicionalmente, se establece que son, los
Presidentes de los Gobiernos Regionales involucrados, los partidos politicos
nacionales o movimientos regionales respaldados por el 10,0% de los ciudadanos de
cada uno de los departamentos a integrarse y el 15,0% de los ciudadanos de cada uno
de los departamentos a integrarse, quienes podran presentar propuestas de
conformacion de Regiones, las cuales requeriran la presentacién de un Expediente
Técnico que contendra la fundamentacion de la viabilidad de la Region®®. Finalmente,
se establecen beneficios para las Regiones conformadas, como la asignacién de un
puntaje doble en la evaluacion de los proyectos presentados por las Regiones para
que sean financiados por el FIDE frente a los presentados por la JCI; el trato
preferencial para el acceso al crédito externo para el financiamiento de proyectos; la
autorizacion para realizar operaciones de endeudamiento interno; la prioridad para
gestionar convenios de canje de deuda por inversién; la asignacion del 50,0% de los
recursos efectivamente recaudados en cada Region por el IGV, ISC y el IR de
Personas Naturales correspondientes a rentas de primera, segunda, cuarta y quinta
categoria; y la bonificacion del 20,0% en los procesos de adjudicacion y contratacion
del Estado, a las empresas ubicadas y registradas como contribuyentes en las
Regiones. Adicionalmente, los beneficios con los cuales contaban las JCI, seran

extensivas a las Regiones conformadas.

84 El primer referéndum correspondiente a la primera etapa se realizara en el mes de octubre del 2005 y
los siguientes en los afios 2009 y 2013. El primer referéndum de la segunda etapa se realizara en el 2009 y
el subsiguiente en el 2013, junto con los referéndum correspondiente a la primera etapa.

% El CND tendrd como maximo 30 dias para emitir un informe aprobatorio o desaprobatorio del
Expediente Técnico, para que posteriormente la PCM emita, sobre la base de los informes del CND,
Resoluciones Aprobatorias, los cuales remitira al JNE. Este ultimo convoca a referéndum y la ONPE
organiza y conduce el proceso. Finalmente, la propuesta de conformacién de Regiones es aprobada si
mediante el referéndum se alcanza el 50,0% mas uno de los votantes que efectivamente votaron en dicha
consulta. EL JNE Comunica los resultados oficiales al Poder Ejecutivo para que proponga las iniciativas
legales que correspondan.
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Decreto Supremo No. 038-2004-PCM.

Mediante esta norma, promulgada el 11 de mayo del 2004, se aprueba el Plan Anual
de Transferencias de Competencias Sectoriales a los Gobiernos Regionales y Locales

del afio 2004. Este plan distingue tres grupos de transferencias:

e La transferencia de fondos y proyectos sociales, programas sociales de lucha
contra la pobreza a los Gobiernos Locales y los proyectos de inversion de
infraestructura productiva de alcance regional para ser transferidos a los Gobiernos
Regionales.

e Las transferencias de las funciones especificas para el ejercicio de las
competencias exclusivas a los Gobiernos Regionales y Locales, v,

¢ Las transferencias de funciones especificas para el ejercicio de las competencias

compartidas de estos niveles de gobierno.

Dentro del primer grupo de transferencias, mediante esta norma se consolidé la
transferencia de las competencias iniciada en el 2003, por la cual se completd la
transferencia de los programas del PRONAA y FONCODES, a cargo del Ministerio de
la Mujer y Desarrollo Social, a 58 municipalidades provinciales y a 165
municipalidades distritales, respectivamente. EI Ministerio de Transportes Yy
Comunicaciones transfiri6 el Proyecto de Infraestructura de Transporte Rural -
PROVIAS RURAL a 97 Institutos Viales Provinciales para el mantenimiento de
rutinario de caminos vecinales y para la realizacién de estudios vinculados. Ademas,
se transfirieron proyectos de inversion en infraestructura productiva de alcance
regional del Ministerio de Agricultura®, del Ministerio de Transporte Exterior y
Turismo®’, del Ministerio de Transportes y Comunicaciones® y del Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento® a los Gobiernos Regionales. Dentro del
segundo grupo de transferencias, se programé la transferencia a los Gobiernos
Regionales de funciones que permitan el ejercicio de las competencias exclusivas
establecidas en la Ley de Bases de la Descentralizacion y en la Ley Organica de

Gobiernos Regionales, Unicamente a aquellos gobiernos que cumplan con las normas

% Se estableci6 la transferencia del Proyecto PROALPACA a los Gobiernos Regionales de Ayacucho,
Apurimac y Huancavelica; y proyectos ganaderos de la Direccion Nacional de Promocion Agraria a 12
Gobiernos Regionales.

%7 Se estableci¢ la transferencia del Gobierno Regional del Cuzco del Proyecto Especial Plan COPESCO.
% Se estableci¢ la transferencia de 384 méquinas a 24 Gobiernos Regionales, 4 embarcaderos fluviales al
Gobierno Regional de Loreto y 5 embarcaderos lacustre al Gobierno Regional de Puno.

% Se estableci6 la transferencia de 3 proyectos especiales a cargo del Instituto Nacional de Desarrollo
(INADE) y del proyecto especial Chinecas que no fue transferida en el afio 2003.
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establecidas por el Sistema Nacional de Acreditacion. Asimismo, se establecio el
apoyo a los Gobiernos Locales para el ejercicio de las competencias exclusivas
establecidas en Ley de Bases de la Descentralizacién y en la Ley Orgénica de
Municipalidades. El tercer grupo de transferencias, establecio la transferencia de
competencias compartidas vinculados a funciones del Ministerio de Agricultura;
Ministerio de Comercio Exterior y Turismo; Ministerio de Energia y Minas; Ministerio de
la Produccion a los Gobiernos Regionales que cumplan con lo establecido con las
exigencias del Sistema Nacional de Acreditacion; asimismo, se establecieron las
transferencias de funciones para el ejercicio de las competencias compartidas de los
Gobiernos Locales, las cuales deben de ser coordinadas con los Sectores del

Gobierno Nacional y con los Gobiernos Regionales.
Finalmente, la norma también establece el cronograma de transferencias

correspondientes al afio 2004 y las acciones estratégicas para la implementacién del

plan de transferencias de dicho afio.
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6. Construccién de un indicador de desempefio municipal y el andlisis de

eficiencia relativa.

6.1. Especificacion funcional.

Construccién del Indicador de Desempefio Municipal.

La construccion de un indicador de desempefio involucra diversos pasos. En primer
lugar, se requiere de la especificacién de su forma funcional, sobre la base de las
actividades y funciones que realiza el nivel de gobierno involucrado. Posteriormente,
se recolectan y organizan los datos. Luego, se procede a construccién de los
indicadores econdOmicos, sociales culturales, etc., y por ultimo se procede a

implementar el indicador y a estimarlo.

La metodologia propuesta por Afonso, Schuknecht y Tanzi (2003), recoge la
metodologia estandar para la construccion de indicadores de desempefio. La

|70

metodologia adaptada para el nivel de Gobierno Local”™, asume que dados k

municipios y j areas de desempefio municipal, el Indicador de Desempefio Municipal

(IDM) para el municipio k, esta en funcién de determinados indicadores socio-

econdmicos y puede escribirse como:

IDM, =) IDM,;, donde: IDM,; = f (1)

j=t

De esta manera, los cambios en los indicadores socio-econémicos, se traducen en

cambios en el desempefio municipal:

AIDM :Z%Alm

k=m m
Los indicadores socio-econdmicos resultan de la conjuncién de una serie de factores,
como la provision de los servicios municipales, la capacidad de gestion de las

autoridades, la ejecucion de normas, ordenanzas, etc.; asi como de factores que no

" Afonso, Schuknecht y Tanzi (2003) construyen un indicador de desempefio para el sector publico, a
partir de varias categorias del gasto y variables socioeconémicas, las cuales reflejan los efectos de las
politicas de gobierno.

41



son directamente controlados por las autoridades municipales’. En la literatura
econOmica, los resultados obtenidos por las autoridades (a cualquier nivel de
gobierno) se definen como outputs/outcomes. Bradford, Malt y Oates (1969) distinguen
conceptualmente dos tipos de Outputs, D-Output y C-Output. Los D-Output son los
resultados que se observan de manera directa (provision de servicios), mientras que

los C-Output son los resultados demandados por la poblacién’.

Andlisis de eficiencia: Teoria microecondmica de la produccién.

El andlisis de eficiencia de los Gobiernos Locales, se deriva de la teoria
microecondmica de la produccién. Farell (1957) define eficiencia como la capacidad de
una unidad para producir el maximo posible dado un conjunto de factores (imputs). Es
decir, la capacidad para producir sobre la frontera de posibilidades de produccion,
dada la tecnologia. La teoria de la produccion interpreta las actividades de los
municipios, como un proceso de producciéon que transforma imputs, tales como capital,
trabajo, etc., en outputs/outcomes. Bradford, Malt y Oates (1969) y Lovell (2000),

suponen que dada una muestra de k =1,....,K municipalidades (productores), cada
uno emplea un vector de N insumos o imputs, X =(X,....,Xy), para proveer un

nimero D de outputs directamente producidos y =(Y;,...., Y5 ), mediante el desarrollo

de diversas actividades. En linea con la definicion de eficiencia de Farell y la reciente
literatura’, el desempefio municipal puede interpretarse como el resultado
(outputs/outcomes) de las politicas municipales aplicadas, en la cual se utilizan los
gastos municipales como insumos (imputs). Por tanto, una forma de medir la eficiencia
del gasto de los Gobiernos Locales es mediante la comparacidon que tan bien los

gastos son transformados en servicios municipales.

Estimacion no paramétrica: Free Disposal Hull.

™* Como por ejemplo, las caracteristicas de la comunidad y el tamafio de la poblacion.

2 La provision de los servicios policiales (seguridad ciudadana, servicio de transporte, etc) son
considerados, bajo este modelo, como D-Outputs. Sin embargo, la poblacion esta interesada en la
obtencién de resultados perceptibles que se originan a partir de dicha provision, como la reduccion de la
tasa de criminalidad o la reduccion del flujo de trafico.

7 Véase Afonso, Schuknecht y Tanzi (2003) y Clements (2002).
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La metodologia no paramétrica, Free Disposal Hull (FDH), permite estimar la eficiencia
relativa de unidades homogéneas de produccién en un contexto de mercado’.
Primeramente, establece una frontera de posibilidades de produccién representada
por la combinacién de los mejores resultados dentro de una muestra de productores y
luego estima la ineficiencia relativa de los productores como la distancia a dicha
frontera. La metodologia FDH impone soélo una restriccion a la tecnologia de
produccion, vinculado al uso de los imputs/outputs, los cuales pueden utilizarse
libremente. Este supuesto garantiza la existencia de una frontera de posibilidades
produccion continua dentro de una muestra de observaciones. Dados K municipios,
N imputs y D outputs, la metodologia procede de la siguiente manera. Para el
municipio k se seleccionan todos los municipios que son mas eficientes que este, es
decir aquellos que producen mas de cada output con menos de cada imput. Si no es
posible encontrar un municipio mas eficiente, el municipio k es considerado eficiente y
se le asigna un puntaje de eficiencia. Si el municipio k es ineficiente, el puntaje de

eficiencia en términos de los imputs utilizados es igual a:

X (K
MIN MAX p( )

, donde: K,....,K;, son los | municipios mas eficientes que el
kekyki pdea X (K)

municipio p .

Por otro lado, el puntaje de eficiencia en términos de los outputs obtenidos es igual a:

Tratamiento metodoldgico: La heterogeneidad municipal.

La heterogeneidad es una caracteristica inherente a los municipios peruanos, y la
causa principal que limita el desarrollo de un analisis municipal agregado. Una primera
clasificacién agrupa el total de municipios (1829), en municipalidades provinciales
(194) y distritales (1635). Sin embargo, estos pueden ser clasificados segun la
urbanidad, el tamafio de la poblacion, las necesidades basicas insatisfechas, el nivel
de gasto ejecutado, la presion tributaria, el nivel de pobreza, la ubicacion fronteriza, el
monto de transferencias recibidas, etc. Con el objetivo de analizar municipios con

caracteristicas similares, se construird un indice de Homogenizacién Municipal

" Esta metodologia fue propuesta por Deprins, Simar y Tulkens (1984) para analizar la eficiencia relativa
de las operaciones realizadas por las oficinas postales de EEUU.
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(IHM ), mediante un analisis factorial que recogera algunas de las caracteristicas
mencionadas anteriormente’. Dadas las consideraciones anteriores, se plantean tres
modelos, para el andlisis de eficiencia de los municipios peruanos. El primer modelo
clasifica los municipios en provinciales y distritales. El segundo modelo, realiza un
estudio por departamento lo que constituye un analisis de eficiencia que permitira
clasificar provincias y distritos eficientes al interior de cada jurisdiccion departamental.
Adicionalmente, permitir4 identificar regiones de eficiencia. En ambos modelos el
indice de Homogenizacion Municipal (IHM ) permitira clasificar los municipios, segun
caracteristicas similares. El tercer modelo realizar4 un analisis de eficiencia entre los

municipios actualmente acreditados.

Variables y fuente de obtencién de datos.

Las variables utilizadas para implementar el Indicador de Desempefio Municipal
(IDM ) se construiran a partir de las funciones y competencias establecidas en la Ley
Organica de Municipalidades. Se incluirdn las competencias de administracion, salud,
educacion y cultura, seguridad social, infraestructura, sanidad y salubridad, seguridad
ciudadana y proteccién, conservacion del medio ambiente, entre otras; considerando
las competencias exclusivas de las municipalidades provinciales y distritales, y las
competencias y funciones compartidas. La fuente de obtencidn de estas variables sera
el Registro Nacional de Municipalidades 2004 (RENAMU 2004)’®. Cabe resaltar que se
consideraran, para la implementaciéon de este indicador, los criterios genéricos para la
elaboracion de indicadores de gestion de la Ley del Sistema Nacional de Acreditacion
y la literatura especializada. Por otro lado, las variables utilizadas en el analisis de las
finanzas municipales, tales como ingresos, transferencias, stock de deuda, etc., para
los afios 2000-2003; y las variables utilizadas en el andlisis de eficiencia (gastos no
financieros), seran proporcionadas por la Contaduria Publica de la Nacion. Por ultimo,
las variables utilizadas en la construccion del indice de Homogenizacién Municipal

(IHM ) se obtendran del INEl y de la Contaduria Publica de la Nacion.

6.2. Construccion de sub-indicadores socio-econémicos.

"> Este indicador tendra como finalidad capturar el estado de la provisién de los servicios municipales,
entre unidades de gobierno similares.

’® En noviembre del 2001, la Ley N° 27563 crea el Registro Nacional de Municipalidades a cargo del
INEI. Y por Resolucion Jefatural N° 129-2004 INEI, del 15 de mayo del 2004, se aprueba la ejecucion
del RENAMU 2004. Actualmente, el RENAMU 2004 se encuentra en ejecucion y permitira obtener
informacion para los afios 2002 y 2003, sobre las competencias, funciones y gestién de cada
municipalidad, hacia fines de octubre del 2004.
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El siguiente esquema, se muestra la estructura del Indicador de Desempefio Municipal

(1IDM ), propuesto, en el cual se identifican los D-Outputs y C-Outputs.

| D-Output | C-Output

Ad ministracion

Educacioén y Cultura

Salud

Seguridad Social

Infraestructura

Sanidad y Salubridad

Seguridad ciudadana

Proteccién y conservacion del medio ambiente

v

Indicador
Desempefio
Municipal

6.3. Implementacion y estimacion.

7. Analisis de eficiencia municipal.

7.1. Metodologia no paramétrica.

7.2. Modelos propuestos.

7.3. Estimacion.

8. Anadlisis de los resultados.

9. Conclusiones y recomendaciones de politica.
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