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PRESENTACION' 

El Centro PerUano de Estudios para cl Desarrollo Regio
nal (CER). ticne entre sus objetivos permanentes el impulsar 
el balance y propufestas de solucion ante los problemas y po
liticas nacionales. Es por eso quc. los dias 25. 26. 27 y 28 de 
marzo de 1985. se realiz(6 el Seminario-Tal!er sobre Descen
tralizacion y Regionalizaci6n en el Peru. que cont6 con el 
auspicio de la Agencia para el Desarrollo Internacional (AID). 
Se trataron los tem-,s de planificaci6n; politicas piiblicas y fi
nanciamiento: estructura y gesti6n de los gobierros regiona
les: la organizaci6n y aco~idicionamiento territorial. Como ex
positores estuvieron: Ernesto (;onza les. Rau'i Lizdrraga.
Eduardo Durand, Fredy Monge, Carmen L6pez, Henry Iz
quierdo. Alfredo Stecher. Alberto Garcia y Jaime Johnson. 

Se reunicron en cuatro :zomisiones. tdcnicoF que laboran 
en instituciones piblicas y privadas. representantes de parti
dos politicos. investigadores sociales. autoridades oficiales y
miernbros de orgnismos inrrnacionales de cooperaci6n tdc
nica. Todos ellos. cn un nfimero de setenta debatieron los 
puntos de vista de los expositores. los propios, y recordaron 
ideas de otros estudiosos. El trabajo comfin tuvo como eje el 
lograr una sisternatizacion de los multiples aspectos de las te
mriticas planteadas en el esquema original. Focalizaron los 
probiemas bfsiccs y propusieron alernativas de soluci6n. 
Prevaleci6 una fraternal inteligencia. Se Iogr6 un consenso en 
temas medulares. 



Sin duda, la base fue ]a necesidad vital d, me.jorar las con
diciones existentes. cambiar la faz del pais. integrar solidaria
m nte a los pueblos que perviven en .-I aislamiento. Denota
mos en tal inter6s, la persistencia por cucbrar definitivamente 
las amarras a la herencia colonial y a una Reptibiica soterrada 
en latentes frustraciones, que originaron y reforzaron la des
uni6: . el subdesarrollo interno y la dependencia externa. 

El objetivo del Seminario fue logrado. Hay elementos su
ficiemes para elaborar medidas de corto y mediano plazo, en 
cuanto a la descentralizaci6n del Estado. Se ha definido lo 
prioritario, entre los mfltipi --aspectos del probiema descen
tralista y re,;Aonal Peruano. Se renuevan los objetivos por los 
cuales el CER -xiste. Que las piginas siguientes permitan ma
yores reflexiones y bases de solucion a los urgentes problemas 
de una Na.o.i6n y un Estado. en pioceso de construccion. 

Carlos Delgado M. 
Director Ejecutivo

Centro Peuano de Estudios para el 
Desarrollo Regional CER. 
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INTRODUCCION 

En el siglo XX peruano se han formulado diversaspro
puestas de organizackindel Estado con elobjetivo de deacen
tralizar la dindmica social, politica y econmica de nuestra 
sociedad. En 1920, se promulg6 una Constituci6n en reem
plazo de la de 1860 entonces vigente. Uno de los temas de 
aquella carta fue el referido a la conformaci6n de Congresos
Regionales. Trece anos despu&s se promulg6 una nueva Cons
tituci6n. En ista se establecieronlos Consejos Departamenta
les, a los que no se les precis6 territoriode acci6npero siren
tas, atribucionesy facultades.Mds afrn, en setiembre de 1933, 
pocos meses despuds de promulgadala ley de leyes, e aprob6 
en el Congresounz ley orgdnicade descentralizaci6n.Circuns
tanciasdiversas frustraron la aplicaci6nde Las normas consti
tucionales. 

Se opusieron a elias, el temor de os sectores dominantes 
quehab ian consolidado su espacio de poderen Lima y os te
rraten,ntes que sintieron en la descentralizaci6nun proceso
de ampliaci6n del mercado y reducci6n de sus capacidades
de maniobripara continuarcon la consolidacidnde las rela
ciones serviles y semiserviles en el campo. Con el ingreoex
plosivo de las masas urbanasa la vida polftia, apoyando a 
partidos que recusaban el orden establecido, se termino de 
configuraresa aguda desconfian;.i en relaci6na lo que signi
ficard p~rdida de poder del Cobierno Central. Todo ello se 



tradujoen la represi6n de los mecanismos democrdticos,pcr
secuci6n a partidos,y restricci6n de la lucha polftica. Entre 
1933 y 1956 el Per vivi6 una etapa de imposici6n del Esta
do por La v(a de la expansi6n de las facultades del Gobierno 
Centralen diversos campos. 

A partirde 1956, se empezaron a reestableceralgunas de 
Las, normas democrdticasconsagradasconstitucionalmente.Se 
permiti6, de ese modo, que partidosantesproscritosreingre
saran paulativamentea la vida pablicay tentaran conducirla 
opini6n general. En este contexto, se elaboraronnuevas ideas 
en torno al prol'lema del descentralismo. Se crearon las si
guientes instituciones: El Fondo Nacionalde DesarrolloEco
n6mico (FNDE), las CorporacionesDepartamentales de De
sarrollo y ios ParquesIndu triales. A elo hay que agregar la 
reactivaci6nde los Municipios como Gobiernos Locales y su 
elecci6n directa a partir de diciembre de 1963, luego de 40 
afios de manejo de los mismos desde el Gobiern, Central.No 
obstante, no se aplic6 La Constituci6nde 1933. En 1968, lue
go del golpe encabezado por Velasco, se cerr6 esta etapa de 
relativc descentralismo. 

El Gobierno Militar pretendi6 reformar el Estado de 
acuerdo a una uii6n nacionalistay cc, itrolistadel Desarrollo. 
El resultado fue un proceso mds agudo de centralizaci6ndel 
aparato estatal sin obtener a cambio un positio saldo de su 
gesti6n en o que se refierea la descentralizaci6n. 

A lo largo de la ddcada del 70, se empezaron a manifes
tar demandas regionales cada vez mds intensas.Ellas, aunadas 
a un descontento general por la poltica econ6mica aplicada 
desde 1976, remecieron de tal forma al Gobierno que date 6e 
vio obligado a encontraruna salida para transferirel manejo 
del Estado. Se convoc6 a una Asamblea Constituyente en 
1978. Esta procur6 consagraren el texto constitucional,rei
vindicaciones descentralistas reclamadas no s6lo hict6rica
mente sino tembidn por los nuevos movimientos urbano-re
gionales que entoncesaparecian. 

La Constituci6nde 1979, dedicaun capitul a los Gobier
nos Locales y Regionales. Sefiala la necesidad de una Regio
nalizacin, base territorialde los futurosGobiernosRegiona
les, propone el mecanismo de formaci6n de las Asumbleas, 
otorga facultadesy rentas, etc. Como 6sta era una operaci6n 
delicada que habia que llevar con mueho cuidado, la Carta 
Constitucional restituy6 transitoriamentelas Corporaciones 
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Departamentales y f(16 un mecanismo al nuevo gobiernopars 
que se reestructurarael Estado en base a los 6rganosregiona. 
les. En la actualidad, ya se ha aprobadoel Plan Nacional de 
Regionalizaci6ny la Ley de Basespars la Regionalizaci6n. 

El documento presentado por Jaime Johnson y Alberto 
G.arcia de Romaiw intenta plantear una respuesta al pro
blema de la descentralizaci6nformulando alternativas pars
los pr6ximos 5 afios, aunquLe sus sugerencias tienen un al
cance mayor. De un lado, se irata de responder la siguiente 
interrogante: j C6mo transitar desde las actuales Corpora
ciones Departamentalesa los futuros GobiernosRegionales?
Por otro, dectacan el papel del Municipio en el proceso de 
descentraliaci6n, se proponen las competencias de las Re
giones, se plantea la creaci6n de una instanciasub-regionaly 
se precisan las faczltades pars la actuaci6n del Estadoen sus 
diferentes niveles. El trabajo presentado por Fredy Monge
analiza los sisternas administrativos desarrollados en el 
marco de los Oltimos 30 afios. Como resu..ado de 6ste ensa
yo y de su experi,,nciaen la gesti6n pzblica de dmbito depar
tamental Mcnge nos ofrece un conjunto de lineas de acci6n 
administrativade gran utilidadpare los futuros gobiernosre
gionales. 

Los documentos que presentamos son un aporte al de
bate que actualmente se viene dando en el Per-6; y son de 
hecho, propuestasde gran alien to hist6rico. 
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INTRODUCCION 

El cardcter del Estado guarda estrecha relaci6n con el carfcter de ]a estructura socio-econ6mica. En este sentido, la 
nueva estructura del Estado que se propone deberg ir construy~ndose sobre la base de una real demo--acia politica en
la medidd que se vaya logrando una autdn,ica democracia
econ6mica. Ambos son elementos sine qua non del logro de una democracia social sin discriminaci6n en raz6n a raza, 
sexo o ideologfa. 

La mayor capacidad econ6mica de los individuos y de los 
grupos sociales tiende a otorgar a 6stos una mayor capacidad
de participaci6n en las decisiones. Por ello, en una democracia econ6mica la estructura de ]a econcmia deberd ordenarse
de manera tal que permita una equidad entre los individuos, 
con igualdad de oportunidad en el acceso al empleo, y a los
servicios de salud, educaci6n, informaci6n, conocimiento, vivienda., alimentaci6n, seguridad social y a la recreaci6n. Esta
situaci6n de equidad econ6mica es la que permitirg que todoslos individuos posean una real capacidad de participaci6n, asf 
como simiiares potenc'salidades de decisi6n polftica. 

A partir de esta realidad se trata entonces de construir una estructura del Estado en donde se pueda dar la participa
ci6n polftica de toda la poblaci6n y en donde se garanticeque los intereses de las mayorfas, hasta hoy subprivilegiados,
esten representados convenientemente, de manera que la de
mocracia politia favorezca y garantice la consecuci6n de la 
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demccracia econ6mica. La nuevw estructura del Estado debe 
favorecer el paulat'no logro de la democracia social, econ6
mica y poliftica. 

Los principios rectores de Ia propuesta se expresan en los 
siguientes enunciados: 

Implementar una estructura del Estado con unidad de 
gobierno, constituyendo una estructura estatal unitaria y 
no centralista, vertebrada por una planificaci6n que 
articule los niveles de gobierno y el sistena de toma de 
decisiones desde el i've'l local hasta el nacional, otorgan.
do los mecanismos para ]a mdis amplia participaci6n 
democritica. 

- Legitimar la representatividad en las instancias delibe
rativas asegurando que los electores tengan la atribuci6n 
de fiscalizar y controlar a sus representantes, asi como a 
los ejecutores y administradores de Jas polifticas y recur
sos pfiblicos, ddidoles capacidad de revocar ol mandato 
de los primeros y promover el sancion'amient, de los 
segundos. 

- Otorgar la mns amplia cobcrtura de servicios enteridiendo 
por ello la extensi6n de la acci6n piblica a los mds vastos 
sectores de la poblaci6n y del territorio nacional, privile
giando a los desposefdos y a las zonas mids deprimidas del 
pais. 

- Descentralizar en el nivel local el ejercicio de las funcio
nes generales. legislativas, ejecutivas, judiciales y de plaid
ficaci6n asf como reconocer su competencia sobre to
dos los asuntos sectoriales que en raz6n a niveles de com
plejidad y tecnificaci6n setin cedidos a los otros niveles 
de gobierno. 

El cumplimiento de estos enunciados implica la conatruc
ci6n de una nueva estructura del Estado bajo una concepci6n
integral que deberi responder a los siguientes criterios genera
les: 

- La nueva estructura del Estado estarA definida por 6rga
nos que. situados en distintos xivcles o instancas de de
cisi6n (local, subregional, regional y nacional), permitan
el desarrollo de las distintas funciones generales del Esta
do (legislativa, ejecutiva, planificadora y judicial). 
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Los 6rganos del Estado armonizardin sus funciones res
pectivas, coordinando las distintas funciones generales
(relaci6n horizontal) y los distintos niveles territoriales 
(relaci6n vertical) asegurando coherencia en la polftica
general de gobierno. 

La intervenci6n eficaz y eficiente del Estado como rec
tor de ]a econoinfa y como productor de bienes y servi
cios a travs de sus empresas (nacionales, regionales y lo
cales). 

El establecimiento de mecarnismos de representaci6n en 
los distintos niveles de gobierno, asegurando ]a expresifn
de los interses de las grandes mayorias y de las organiza
ciones scciales nis representativas de la actividad socio
econ6mica nacional. asf como de participaci6n en la deci
si6n relativa de desarrollo a trav&,s de la plaiiificaci6n con
certada. 

1. REFORMA DE LOS PODERES PUBLIC)OS 

A. En Relaci6n a !a Funci6n Legislativa 
Si bien la propuesta de reforma de ]a estructura del Esta

do no se veria seriamente afectada de preservarse el actual sis
terna bicameral, su coherencia seria mayor de reemplazarse el 
bicameralismo por un sisrema unicameral. 

El sistema bicameral adolece de determinada.; inconve
niencias que podrfan ser superadas de adoptarse determinadas 
medidas que atiendan, de manera creativa, los requc:rimientos
de ]a funci6n legislativa y "'iscalizadora tfpica de esta funci6n. 

En primer lugar, ha de cuestionarsc la necesidad de un 
Congreso con un excesivo nmeiero de representantes que, co
mo lo demuestran los pocos atios de su funcionamiento, no
exisle una correlaci6n entre un elevado nfimero de represen
tantes y la productividadtanto fiscalizadora como legislativa, 
y sf entre la calidad de sus miembros y la eficiencia de su ges
ti6n. De otro lado, el concepto de la cimara revisora ha con
tribuido a una innecesaria duplicidad de esfuerzos que no me
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jora sustantivamente el proceso legishitivo (1); antes bien,
contribuye a dilatar inrecesariamente la daci6n de normas ur
gentes para el pais. Asimismo, el Poder Legislativo enfrenta, 
como grave restricci6n del ejercicio de sus funciones, la au
sencia de apoyo t~cnico adecuado para el estudio y formula
ci6n de normas. Dicho apoyo se hace necesar.o para efecto 
que el Poder Legislativo cumpla su labor de investigar y fisca
lizar los actos del Poder Ejecutivo. Esta deficiencia. agregada 
a ]a lentitud de ]a respuesta Legislativa, ha significado perder
terreno ante un Ejecutivo 6vido y deseoso de suplantai al 
Congreso en la funci6n legisiativa, resultando, como conse
cuencia, que ]a mayor parte de las leyes haya sido dadas por
el Ejecutivo al aniparo de autorizaciones mal concebidas que
constituian carta blanca para 6ste fitlmo (2). 

La Constituci6n prev6 que una vez constituidas las regio
nes los senadores sern elegidos a base de las mismas. Sin em
bargo. el hecho que los senadores sean elegidos independien
temente y al margen de los gobiernos regionales agrega facto
res aleatorios, que podrfan haber sido resueltos si los mismos 
fueran representantes de las Asambleas Regionales. 

Par (Itimo. el Congreso que debiera asumir la funci6n 
mediante la cual el Estado garantiza el principio de ]a sobe'ra
nia y de ]a participaci6n plena de la poblaci6n en la toma de
decisiones., al amparo de supuestos principios deniocrAticos, 
no permite que, en dicho 6rgano se encuentren representados
iinportantes sectores de la poblaci6n actualmente marginados
de la decisi6n poliftica (3). 

(I) 	 El bicameralismo surge en inglaterra como demanda de la burguesia, pie e
yes o comunes que zequeria de un mecanismo de expresi6n de sus inteieses
frente a los de h nobleza terra enienle (lords). El concepto de la dos Ci
maras es recogida y reinterpretida en 1a Constituci6n Norteamericana, que
estabiece una Czsa de Reprerentantes cuyos miembros son elegidos en fun
ci6n al volurnen poblacional de los territorios y un Senado que expresa la 
igualdad entre los Estados que coaligan en una Federaci6n (cada Estado eli
gEe2 senadores al Congreso) y que defiende y garantizan los de-echos de los 
Estados Federados frente a] Gobierno Central. 

Es dificil explicarse cual pueda hber sido el motivo ojustifioci6n para el 
etablecimiento del bicameralismo en el caso peruano, sino es el de prewserva
modelos de constituciones anteriores o Lasimple irnitaci6n del modelo demo
liberal norteamericano. 

(2) 	 Ver Bernales, E., Parlamento, Estado y Sociedad, DESCO, 1982. 
(3) 	 Ver pigina 54. 
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La propuesta que se plantea a continuaci6n supone unaenmienda constitucional y no podria enirar en vigencia sino a partir de 1990 de aprobarse ]a modificaci6n constituciOnal. 
La funci6n deliberativo-legislativa como funci6n de gobierno mediante la cual el Estado garantiza el principio de lasoberania y de la participaci6n ciudadana, se expresarfa enuna Asarnblea Nacional de 100 miembros en la que el 50O/oseria elegido por sufragio universal y secreto; el 250/o procederia por designaci6n de las Asambleas de los Gobiernos Regionales y el 250/o restante por designaci6n de las orgnizaciones sociales iL - relnresentativas del nive! nacional. Esta 61tima representaci6n, 'e es de na',uraleza funcional, permitirfa que se refejen los iwereses de la sociedad organizada en 

sectores productwvos. 
Se propone asimismo, establecer un cuerpo especializadode apoyo a la As.amblea Nacional conformaco por profesionales id6neos de diferentes disciplinas, al que puedan recurrir los legisladores, tanto para los estudios neces,arios a la forrmaci6ft de leyes como para 13s tareas de inteligencia documentaria requeridas para fiscalizar ]a funci6n pfiblica. 

B. En Relaci6n L,la Funci6n Ejecutiva 
Cualquier propuesta de modificaci6n de ]a estructura delEjecutivo debe partir de un anrilisis del rol que se le asigna alEstado. asf como de un anilisis de la realidad de cada pais. 
Tradicionalmente, se ccncibe corno funci6n propia delEjecutivo aplicar la norma legislativa queemana del Congreso o Parlamento, a travds de actos y acciones administrativas.

Aun cuando esta concepci6n es muy limilada se puede decirque, dependiendo del tipo de r6gimen, dichos actos o acciones tienen distinta -implitud, incidencia o cobertura que vandesde La preservaci6n de la existencia misma del Estado (Estado genderime), pasando por la prestaci6n de servicios y elapoyo a los sectores productivos (Es'ado promotor), el manejo de los vectores de la economia (Estado regulador) o la intervenci6n en forma determinante en la direcci6n de la economia y en la producci6n de bienes y servicios (Estado rector); pudiendo darse combinaciones de distinto grado. 
Dos factores son determinantes de ]a dimensi6n, nfimero 

y caracteristica de los elementos componentes del Ejecutivo: 
19 



El primero, es el rol que desempefis el Estado en la soc-edad. 
Es decir, cuanto mAs se acerca el Estado al modelo de "Esta
do Rector" mayor es la dimensi6n y diversificaci6n del apa
rato administrativo estatal. El segundo, es el grado de desarro
lo del aparato productivo. Cuanto nayur sea su desarrollo 
mayor serd la dimensifn y diversificaci6n del aparato adminis trativo estatal. 

El primer factor se explica por la opc,6n poliftica en la 
que actiha el Estado, donde, en un extremo, se recurre al mer
cado como reguiador aosoluto de la oferta y la demanda a 
travds de los precios y al otro, a una planificaci6n omnicom
prensiva de ]a producci6n y el abasteciniiento; cabiendo entre 
los extremos, forrnas intermedias de intervenci6n en Ia econo
m ia. 

El segundo factor se explica por la naturaleza distinta de 
los problemas que confrontan una economia desarrollada y 
una economfa subdesa'rollada. Los problernas de los pafse-,
industrialmente desarrollados exigen mayores niveles de 
desagregaci6n sectorial en raz6n a ]a atenci6n altamente tzc
nificada y especializada que se requiere para darles respesta.
Mientras que los problemas que confrontan los parses subde
sarrolladc,s se interrelacionar de tal forma que su so!uci6n-ze
quiere un tratamiento eminentemente mulisectorial e inte
gral.
 

Se puede afirmar que, en el momento actual, existe con
ciencia que para resolver los problemas nacionales es necesa
rio enfocarlos de manera general y coherente, superando las 
apreciaciones sectoriales, asistdmicas y empfricas. Sin embar
go, tan estril puede resultar formularlos a un nivel de ndixi
ma generalidad que no individualice elementos sectoriales, co
mo el reducirlos a detalles y subdivisiones de una i-finita ga
ma de problemas. 

El 6xito del diagn6stico pareciera situarse a mitad de ca
mino entre los niveles de agregaci6n total y de atomizaci6n 
in 'o;,exa. 

Es preciso reconocer que los problemas sociales tienen la 
facultad de agregaise y desagrcgarse simultdneamente en su
perprotlemas y subproblemas, cada uno de los cuales inter
acciona acumulativpnjente con sus envolventes ambientales: 
ecologfa. economia, cultura y politica. 
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Puede ser muy cierto decir, por ejemplo, que la desnutri
ci6n es un problema capital en el Per6i; el error esti en defi
nirlo como un problema aislado y disefiar para 61 una campa
fia de apoyo alimentario como soluci6n. La desnutrici6n es 
causa y consecuencia de otra serie de dolencias sociales; des
de la obvia falta de alimentos hasta ]a mds remota de no co
nocer las exigencias dietdticas nutricionales y, probablemente 
de ]a influyente situaci6n del subconsumo por falta de 
ingresos adecuados que. a su vez, se explica en t6rminos de 
otras variables de marginalidad, desintegraci6n social, proble
mas estructurales del aparato productivo, etc. (4) Un c/rculo 
vicioso que no es sino una manera de definir la interacci6n de 
efectos acumulativos entre los elementos de un misnio' siste
ma. 

Es l6gico que si la problemditica socio-econ6mica no pue
de diagnosticarse interrelacionadamente la politica del Go
bierno no puede pretender tampoco soluciones integrales. 
No s6lo las medidzs aisladas pierden su efecto al no actuar so
bre proble:nas disintos e interconectados, sino que, 1o que
resulta mrids grave, cualquiera de estas medidas puede destruir 
los efeclos ben~ficos de otra qiie fue diseriada para resolver 
otro prohlema cuya interrelaci6n se ignora. Los ejemplos son 
innumerbles, pero bastari aquf con uno: si se decide que el 
problema central es el crecimiento de la economfa nacional 
a corto plazo, la inversi6n serA orientada a las regiones y pro
yeclos en que ]a relaci6n capital -producto sea mdixima. Co
mo tales regiones son, por definici6n, las de mejor infraes
tructura, la nueva inversi6n har6 mds ricas atin a las regiones 
que ya lo eran y utilizar la mano de obra calificada, en de
trimento de las regiones mis atrasadas y de ios trabajadores 
marginales. Este proceso acumulativo puede terminar en usia 
combinaci6n de inflaci6n con desempleo, recesi6n econ6mi
ca general, marginaci6n social, desintegraci6n regional y rup
tura de la cohesi6n nacional. El gobierno que preside este 
proceso de desintegraci6n social y malestar acumulativo pue
de sorprenderse de los resultados opuestos a los que buscaba 
y, con la mejor voluntad, trata i de buscar terceros responsa
bles, cuando, en realidad, la principal responsable ha sido su 

(4) Gracierena, J. Politicas Sociales y de demrrollo: altern.tivas para su integra

ci6n en Desarroflo Social en los 80-ILPES, CEPAL. UNICEF, 1984. 
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propia poliftica. El Gobierno, en este caso hipot6tico, inten
t, buscar y conibati" un s(51o problemia central con una 6ini
ca soluci6n, que t6cnicamente parecfa correcta. Pero los 
parses no tienen un problerna central, sino una serie de pro
blenias entrelazados y acumulativos que exigen un diagn6stico
global y un tratamiento igualmente global de medidas inter
dependientes, es decir, una planificaci6n de su acci6n politi
ca en funci6n de costos y beneficios sociales. 

Una propuesta de reestructuraci6n del Ejecutivo peruano
debe obedecer a las necesidades de administrar el desarrollo 
del pais y de su situaci6n de subdesarrollo. 

Un examen de ]a realbdad nacional, en el momento actual,
pernite identificar algunos de los problemas mds importantes 
que confronta h sociedad peruana. Los inismos tienen un ca
ricter estructural y su soluci6n s6lo podri encontrarse en el 
largo plazo. Dimensiones como ]a ocupaci6n inis equilibra
da del territorio; la estabilizaci6n de las corrientes rnigrato
rias permanentes; las transformaciones tecnol6giccas de la es
tructura productiva; el desarrollo y aprovechaniento racio
nal de los recursos naturales y la prevenci6n o reversi6n de su 
deterioro; los ajuites culturales en t6crminos de nuevos valores 
y patrones de comportamiento, asi como las formas de orga
nizaci6n socio politica e institucional son susceptibles de mo
dificaci6n s6Io en el largo plazo. 

Los problemas mis importantes se manifiestan en: un 
desequilibrio entre el crecirniento deinogrifico y el econ6mi
co: una escasa generaci6n de enipleo, adecuadamente remu
nerado. en actividad productiva; un alto d6ficit alimentario; 
una incoinpleta integraci6n cultural, econ6mica, social y te
rritorial: un agobiante centralismo; y, una inadecuada institu
cionalizaci6n del Estado para administrar el desarrollo (5). 

En sintesis. las medidas orientadas a racionalizar y reo
rientar el funcionamiento de la administraci6n ptblica deben 
ernprenderse dentro de una perspectiva global de los proble
mas nacionales de nianera de no correr el riesgo de que se 
conviertan en medidas aisladas y contradictorias, y debern,
asimismo, responder a un planteamiento integral de la estruc
tura del Estado. 

(5) cr. INADE-PMS, Es'rateg& paraeldesrrollode la Sierra, matzo 1983. 
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La propuesta de modificaci6n del Poder Ejecutivo, que se 
presenta a continuaci6n en t6rminos de su conformaci6n, si
gue el patr6n cldsico de la estructura piramidal de subordi
.naci6n ascendente. En la c~spide de la pirgmide se ubica el
Presidente de ]a Repfiblica como Jefe de Estado y Jefe de Gobierno, expresi6n de sintesis y catilisis de la politica de gobier
no. Pero, como sefiala Ia Constituci6n ning1in,acto del Presi
dente cs vilido si no es refrendado por un Ministro. Por ello,
el Organo Supremo del Ejecutivo lo constituye el Consejo de 
Ministros y es a dstecomo 6rgano colegiado,que le incumbe
la funci6n, eminentemente politica,de diseflar ]a politica glo
bal del Gobierno y buscar su mayor coherencia. Asimismo, la
Constituci6n seflala q-.- hay responsabilidad solidaria de to
dos los ministros y, de no estar de acuerdo con los actos del
Cornsejo, el Ministro discrepante deberi renunciar. Como se
sej)alara anteriormente, los paises no tienen un problema cen
tral sino un conjunto de problemas que son acumulativos y se
entrelazan. Precisamente !a responsabilidad del Presidente y
del Consejo de Ministros es gobernar; vale decir, resolver los
problemas centrales en funci6n de objetivos que establece el
Gobierno y del empleo de medios y recursos de la manera 
mxis eficaz y eficiente, para que el logro de los objetivos defi
nidos posibilite ]a superaci6n de los problemas nacionales. 

1. De la Redefinici6n de la Orientaci6n Politica 
Frente a las experiencias de gobiernos pasados que han


mostrado disfuncionalidad y contradicciones 
 en sus politi
cas, las mismas que han sido producto de una visi6n excesi
vamente sectorizada y no planificada de la gesti6n de gobier
no, la propuesta se orienta a facilitar la bf'squeda de mayor
coherencia en la polftica general de gobierno y en la de sus 
componentes sectoriales y regionales. 

Podrfa, inclusive, afirmarse que la prueba de esa coheren
cia es, precisamente prueba iatima que el Gobierno asume e!
poder con planteamientos ideol6gicos definidos. Un gobier
no con planteamientos claros habrg de plantearse como pro
blema crucial integrar sus objetivos de gobierno con sus
politicas especificas de instrumentaci6n, lo que exige una
cuidadosa definici6n de las acciones sectoriales que permita
relacionarlas entre si, y relacionar e! conjunto de ellas, con 
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]a poltica general de Gobierno. Si, por ejemplo, la integra
ci6n nacional de sus regiones y sus pobladores se plantea co
mo objetivo, es posible conectar cualquiera de las politicas 
sectoriales al logro de dicho objetivo. Asf, la polftica educa
tiva tenderi hacia esa integraci6n nacional a travds de las con
ductas, decisiones, normas, procesos, insumos y productos
de la educaci6n: los temas de la integraci6n formarin parte 
del pensum o curriculwn escolar, los maestros rotardn por
regiones, los estudiantes realizardn viajes de estudios por el 
pafs. La politica industrial buscari que las empresas se ubi
quenen el ir:terior del pais y estructuren su producci6n para
mejor aprovechar recursos internos antes que extranjeros. La 
polftica de turismo incluini la promoci6n del turismo inter
no, afin anteponidndolo al internacional, para que los nacio
nales conozcan .I pais aunque no dejen divisas. La polftica
vial estari orientada a interconectar distritos y provincias, etc. 

La bfisqueda de esa coherencia sectorial, a base de las 
nuevas condiciones planteadas por la definici6n de los nuevos 
objetivos, pone en tela de juicio el n(Imero y imbito de los 
ministerios y de!os sectores a cargo de dstos. Y afin de sub
sistir con sus actuales denominaciones y cobertura formal,hfin 
de entenderse como nuevos en su contenido. El que subsista 
un sector denominado educaci6n no necesariamente signifi
cari que deberi corresponderle un Ministerio de Educaci6n o 
que no varien radicalmente el pensum escolar, la naturaleza 
de los materiales educativos, o la selecci6n y la formaci6n 
ideol6gica de los docentes. 

Se ha discutido sobre la necesidad de buscar la mayor co
herencia sectorial en funci6n de ]a politica general de gobier
no. Falta ain explicar el porqu6 de una nueva agrupaci6n sec
torial. El punto queda planteado en tdrminos de los alcances 
que, en cada tiempo y lugar, resulte oportuno dar al tdmino 
homogeneidad y al tdrmino afinidad sectorial. En todo agre
gado de elementos es posible determinar rasgos comunes y
diferenciales y agruparlos en raz6n a ser mis o menos homo
gdneos o mdis o menos afines, dependiendo del valor relativo 
que se dd a cvanto los une y los diferencia. Si la homogenei
dad se entiende en sentido muy amplio, se con,"ormarin po
cos sectores o subconjuntos del conjunto total; si a la presen
cia de ciertos rasgos diferenciales se les da un peso decisivo, 
el nfimero de sectores serd numeroso. 
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Entendida la homogenidad en su mdis amplia acepci6n
operativa es posible identificar tres grandes sectores de acci6n
nacional: el sector de los Servicios Tradiconales, que se refie
re a las funciones que incumben normalmente al Estado, en 
t6rminos de su propia existencia como tal, con excIuki6n de
la acci6n privada: Defensa Nacional, Relacicnes Exteriores,
Orden Interno y Justicia. El Sector de los Servicios Sociales,
orientado primordialmente a la conservaci6n y desarrollo inte
gral del ser humano: educaci6n, salud, previs6n social, vi
vienda, recreaci6n, etc. Y, el Sector de los Servicios Econ6
micos, orientado al aumento y mejora de los bienes y servi
cio materiales: agricultura, industria, comunicaciones. vias,
etc. Sin embargo, esta divisi6n es convencional y las fronte
ras entre ellos no pueden trazarse rigurosamente y, por tan
to, no pueden ser excluyentes entre si. 

Lo que si es comfin a todos los sectores, como funci6n 
privativa del Estado, es la capacidad normativa y regulado
ra de las actividades que -e desarrollan en su imbito interno. 

En cualquier r-asn, el hecho mismo de la triple confluen
cia en el sector de: 

a) 	 Un conjunto de objetivos homogdneos que los hace afi
nes. 

b) 	 Una integrabilidad de las decisiones que la polftica gene
ral y sectorial de Gobierno exigen. 

c) 	 Las exigencias organizativas de un Consejo de Ministros 
operativo por su nfimero y diferenciado segTn lIneas.de 
decisi6n sectorial. que obliga., a definiris. homogeneidad
del producto (decisi6n) en tdrminos eminentemente prag
mdticos y flexibles. 

Para la organizaci6n del Consejo de Ministros, si el n6
mero de sus componentes resulta excesivo en la configura
ci6n de la politica global, es posible agrupar la titularidad de
varias politicas sectoriales bajo un solo asiento en el Conse
jo: sin embargo, para cumplir la segunda de las tres condicio
nes arriba expuesta, es preciso defi, ir ia homogeneidad del
producto con toda flexibilidad compatible con la coheren
cia conceptual. A continuaci6n se presenta la propuesta. 
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2. 	 Del Consejo de Ministros 

Se plantea reducir el nfimero de miembros del Conseio de
Ministros que, bajo la presidencia del Presidente de ]a epii
blica, se agruparfa a diez ministros. 

Esta proposici6n, responde no 	solo al hecho de agilizar"
las discusiones y acuerdos del Consejo sino mds bien a buscar
la mayor armonizaci6n del mayor nCimero de sectores que sea
posible. Cada ministro estarfa a cargo, poliftica y administrati
vamente, de un Ministerio, el que agruparfa vaflos sectores 
afines. 

El Presidente del Consejo de Ministros estarfa a cargo
del Ministerio de Economfa y Planificaci6n y existirfan los 
Ministerios siguientes: 

El Ministerio de Asuntos Exterior2s; el de Gobierno Inte
rior: el de Defensa; el de Bienestar; el de Recursos Naturales y
Producci6n; el de industrias; el de Infraestructura; y el de Ha
cienda. 

Si bien cada ministro es responsable polftica y administra
tivamente de su ministerio. como miembro del equipo de go
bierno, deberi tener preocupaci6n fundamental de interrela
cionar las pol/ticas sectoriales a su cargo con la polftica gene
ral de gobierno. A diferencia de los Ministros actuales, debe
rdi aliviar su carga administrativa de titular de pliego y sus fun
ciones resolutivas transfiriendo dichas respofisabilidades a los

Secretarios de Estado sectoriales respectivos, a fin de dedicar

el mayor tiempo posible a las tareas de conducci6n sectorial y

de coordinaci6n intersectorial que le corresponde.
 

3. 	 De los Minsterios 
El planteamiento descentralista de la propuesta concibe 

un cambio sustancial en I naturaleza de los Ministerios,re
duciendo su quehacer a tres responsabilidades bsicas: la de 
normar y conducir las politicas sectoriales que le correspon
den: la de coordinar la formulaci6n de los planes sectoriales 
y la asignaci6n presupuestal respectivas, con los gobier
nos 	descentralizados y empresas del Estado y La supervisi6n 
a nivel nacionai del cumplimiento de dichas politicas. Es de
cir. el Ministerio transfiere la mayor parte de los actos admi

istrativos y la prestaci6n de los servicios piblicos a los nive
les regional y local segln corresponda y h producci6n de bie
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nes y' servicios a entidades de natu-aleza empresaria'. Cada
Ministerio organizari a su interior tantas Secrelarfas Lie Es
tado, como sectores le corresponda administrar. (Ver grdfi
co No. 1). 

El objeto de esta medida estard orientada a: 
1. 	 Gradual y progresivamente reducir la hipercefalia ministe

rial, que, por ]a naturaleza de las funciones que se le asig
nan, de conducci6n, coordinaci6n y supervisi6n, contardn 
con un nfimero minimo necesario de profesionales cali
ficados a estos prop6sitos. En trninos promedio, las Se
cretarfas de Estado de mayor volumen no deberdn exce
der de 300 funcionarios. 

2. 	 Ampliar la cobertura de atenci6n administrativa y la pres
taci6n de servicios en el interior del pafs.

3. 	 Transferir y movilizar el mayor volumen de recursos hu
manos, financieros y materiales al interior del pal,;. 

4. 	 Modernizar la gesti6n central mediante el empleo de t~c
nicas e instrumentos de gesti6n propias a la (area de con
ducci6n de gobierno que les corresponde. 
Aun cuando ]a organizaci6n ministerial estg abierta a ma

yor discusi6n y anilisis se sugiere la siguiente composici6n:
 
- Ministerio de Asuntos Exteriores:
 
Secretarfa de Estado de Relaciones Exteriores.
 
Secretarfa de Estado de Comercio Exterior. 
Secretaria de Estado de Integraci6n. 
- Ministerio de Defensa: 
Secretaria de Estado de Marina 
Secretarfa de Estado del Ej6rcito
Secretarfa de Eblado de Aerondutica. 
- Ministerio de Gobierno Interior: 
Secretarfa de Estado del Interior 
Secretarfa de Estado de Justicia 
Secretaria de Estado de Culto 
Secretaria de Estado de Difusi6n 
- Ministerio de Bienestar: 
Secretarfa de Estado de Salud 
Secretaria de Estado de Educaci6n 
Secretarfa de Estado de Cultura 
Secretarfa de Estado de Phevisi6n Social 
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- Ministerio de Servicios Sociales:
 
Secretarfa de Estado de Vivienda y Servicios BAsicos
 
Secretarfa de Estado de Transporte Urbano
 
Secretarfa de Estado de Recreaci6n y Turismo
 
Secretarfa de Estado de Trabajo y Relaciones Laborales
 
- Ministerio de Recursos Naturales, del Ambientr y la Produc. 

ci6n: 
Secretarfa de Estado de Asuntos Silvo-Agro-Pecuarios 
Secretarfa de Estado de la Pesca
 
Secretarfa de Estado de Minas
 
Secretarfa de Estado de Hidrocarburos
 
- Ministerio de Industria:
 
Secretarfa de Estado de Industria Bisica
 
Secretarfa de Estado de Petroquirnica y Metalurgia
 
Secretarfa de Estado de Artesanias
 
Secretaria de Estado de Manuficturas
 
Secretarfa de Estado de Transportes y Maquinaria
 
- Ministerio de Infraestructura:
 
Secretarfa de Estado de Vfas, Puertos y Edificaciones
 
Secrctarfa de Estado de Eiectricidad y Energfa No Conven
cional 
Secretara de Estado de Obras Hidraiulicas 
Secretarfa de Estado de Comunicaciones 
- Ministerio de Hacienda y Finanzas: 
Secretarfa de Estado de Contribuciones y Aduanas 
Secretarfa de Estado del Tesoro y Contabilidad Gubernarnen
tal 
Secretarfa de Estado de Reguhlci6n Financiera 
-Ministerio de Planificaci6n y Economia: 
Secretarfa de Estado de Planificaci6n y Presupuesto 
Secretarfa de Estado de Gesti6n Pfblica 
Secretarfa de Estado de Empresas e Instituciones 
Secretarfa de Estado Regional
Secretaria de Estado de Estadfstica e Informitica 

Las Secretarfas de Estado se organizardn internamente en 
tantas subsecretarfas y en direcciones como se requiera, te
niendo en cuenta no exceder el mriximo de cinco a cada nivel 
para el mejor control. 
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La inovilizaci6n de recurs .. a Jas ;-eL.iones y gobiernos lo
cales, deberd hacerse gradual y progresivamente, pero sin ex
ceder dos medianos plazos, en el caso de los de personal, vfa 
la aplicaci6n de normas inscritas en una ley de carrera pfibli
ca, que contemple entre los incentivos, el econ6mico. 

Se considera necesario el establecimiento de un Ministerio 
de Asuntos Exteriores que vigorice ia orientaci6n de ]a polfti
ca exterior, no s6lo limitindose a Jas relaciones politicas del 
Per6i con otros estados sino tarnbidn a las relaciones econ6mi
cas; reforzando las capacidades de comercializaci6n externa 
del pals, impulsando una polftica agresiva en ]a colocaci6n de 
productos peruanos en los mercados mundiales y haoiendo 
que las Agregadurfas Comerciales identifiquen oportunidades, 
tanto de exportaci6n como de importaci6n, de conformidad 
con la polftica de desarrollo. Tambidn se justifica establecer 
un 6rgano esr-ecializado que formule la poiftica peruana de 
integraci6n regional y subregional, coordinando los compo
nentes sectoriales en el marco de los acuerdos y convenios del 
Grupo Regional Aidino y el ALADI. 

Se considera, asimismo, necesaria la reuni6n. en un solo 
Ministerio de Defcnsa. de los tres actuales Ministerios de Gue
rra, Marina y Aeroniutica. La raz6n es la consustancial uni
dad de la po!ftica de defensa nacional y la imposibilidad de su 
fraccionamiento. La pretendida justificaci6n de que cada una 
de las tres Armas requiere de una administraci6n separada, 
se invalida en el momento mismo en que se decide la des
centralizaci6n de las entidades operativas con respecto a 
un Gobierno Central, estrictamente normativo y regulador.
Los cuerpos armados no son, en realidad, parte del Gobierno 
sino entidades ptiblicas gobernadas. Los tres Institutos Arma
dos, cada uno de los cuales constituye una entidad separada, 
operan como organismos descentralizados del Estado bajo ]a
gerencia de su Comandante General. 

El Ministerio de Gobierno interior tiene como responsabi
lidad principal normar y garantizar el orden interno y asegu
rar relaciones de armonia con los diversos cultos y con el Po
der Judicial. Cuenta, asimismo, con una Secretarfa de Difu
si6n que norma ]a buena utilizaci6n de losmedios de comuni
caci6n masiva, especialmente los de propiedad estatal. De ma
nera similar a como el Ministerio de Defensa norma ]a gesti6n
de las tres armas. este Ministerio regula el comportamiento
de Ia Policfa Nacional, que debe agrupar, en un solo cuerpo, 
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a los Instituciones Polici es aciuales. Esta deberi descentra
lizarse regional y localmente p':sando a depender de las auto
ridades regionales y locales. La Procuradurfas depenerin de 
]a Secretarfa de Justicia. 

Por razones de conveniencia administrativa los Sectores 
Sociales se organizan en dos Ministerios. De no optarse por
esta divisi6n serfa el Ministerio con el mayor niimero de Se
cretarfas de Estado (ocho en total). Por razones de t6cnica 
administrativa no es conveniente la dependencia de mdis de 
cinco 6rganos de un solo mando, en raz6n a lo complejo de 
su manejo y control. Debe sefialarse, asimismo, que la agrupa
cion sectorial es de diffcil detenninaci6n, dada la gran afini
dad entre los Sectores Sociales; por tanto,es arbitraria y mo
dificable. Sin embargo, se ha aplicado el criterio de agrupar
bajo el Ministerio de Bienestar a aquellos sectores relaciona
dos a los servicios destinados mds directamente a ]a conserva
ci6n y realizaci6n del ser humano y el Ministerio de Servicios 
Sociales, a aquellos servicios que facilitan el entorno social 
adecuado para el desarrollo integral del individuo. 

El Ministerio de Recursos Naturales, del Ambiente y de la
Producci6n se sustenta en el principio que el desarrollo genui
no s6lo puede resnitar de una utilizaci6n racional y sostenible 
de ]a base de recursos de la Naci6n. La incorporaci6n de nue
vas tierras arables mediante un proceso de expansi6n de ]a
frontera agricola: la creaci6n u obsolencia dp un recurso, de
rivada de un cambio tecnol6gico o de comportamiento; la 
desertificaci6n acelerada de tierras semiiridas, debido a una 
excesiva explotaci6n; o, ]a potencialidad de la acuacultura 
(cultivo marino) pueden alterar, y de hecho alteran, el po
tencial productivo del pafs. Sin embargo, son fen6menos 
a los que, frecuentemente, no se les da la jerarqufa necesaria 
en las polfticas de desarrolo. El acervo de recursos naturales 
y sus calidades ecosistdmicas, que tienen tanto o mds impor
tancia para la existencia y el desarrollo futuro de la sociedad,
quedan coil frecuencia al margen de la planificaci6n y del 
c lculo econ6mico. La manera c6mo se plantea estructurar 
este nuevo Ministerio, busca resguardar del mal uso de los re
cursos y evitar errores graves que inviabilicen el desarrollo na
cional en el presente y en el futuro. 

El Ministerio de Industrias guarda una relaci6n muy estre
cha con el Ministerio de Recursos Naturales, del Ambiente y
de la Producci6n, dado que este Oltimo debe tener como res
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ponsabilidad fundamental, transformar los recursos naturales 
quese explotan en el pafs, en bienes con alto valor agregado 
quepermita, en primer lugar, atender las necesidades. b9isi
cas de las mayorias y segundo obtener las divisas necesarias 
para el desarrollo nacional. 

El Ministerio de Infraestructura es eminentemente norma
tivo y programador y es responsable de la planificaci6n y pro
gramaci6n del Sistema de Electrificaci6n Nacional, la Red 
Vial Nacional, los Puertos y Aeropuertos, y, en fin, toda infra
estructura de nivwl nacional. La ejecuci6n de dichas obras de
beri encargarse a empresas piiblicas o privadas nacionales, o a 
los Gobiernos Regionales. 

El Ministerio de Hacienda y Finanzas, en coordinaci6n 
con el Ministerio de Planificaci6n y Economfa, se encarga de 
aplicar las norinas referidas a tributaci6n, recaudaci6n de los 
ingresos fiscales y la contabilidad gubernamental. Maneja el 
t,,soro piiblico de conformidad, a la programacion de asigna
ci6n del gasto del Presupuesto del Sector Pibhlico y participa 
en la regulaci5n dei sistema financiero. 

El Ministcrio de Planificaci6n y Economfa, como 6rgano 
central del Sistemade Planificaci6n, es responsable de coordi
nar la acci6n de los elementos dcl Sector Pfiblico y compati
bilizar y arnionizar los planes para asegurar la coherencia glo
bal de la polftica general econ6mica y social de gobierno (6). 

Por la naturaleza comprensiva de la planificaci6n y como 
centro nervioso de lainformaci6n para el desarrollo, corres
ponderfa ocupar este Ministerio al Presidente del Consejo de 
Ministros, en apoyo al Presidente de la Repfiblica en su tarea 
de Gobierno. 

A trav6s de ]a Secretarfa de Planificaci6n y Presupuesto se 
asegIra el equilibrio presupuestal entre los ingresos y los egre
sos y se garantiza que el Presupuesto del Sector Piiblico sea ex
presi6n financiera de los planes de desarrolo, mediante una 
asignaci6n del gasto programada de acuerto a los requeri
mientos de desarrollo y a politica econ6mica y social que es
tablecen 'os planes. 

A travds de la Secretaria de Gesti6n P('blica, dicho Minis
terio norma ia buena utilizaci6n de los rccursos pfiblicos (de 

(6) Son ejemplo los casos de Brasil y Mxico. 

31 



personal, financieros y materiales), ei funci6n de las metas 
que establecen los planes y, asimismo, norma la permanente 
racionalizaci6n de la administraci6n pfiblica. 

A trav6s de las Secretarfa de Empresas e Instituciones, 
norma la marcha general de la actividad empresarial del Esta
do y de las instituciones de gesti6n descentralizada. 

A travds de la Secretarfa Regional, se ocupa de compati
bilizar la planificaci6n regional con l nacional y de realizar 
los estudios para la asignaci6n de los iecursos del Fondo de 
Compensaci6n Regional, de confovmidad con los criterios 
que establece ]a Constituci6n. 

La Secretaria de Estadfstica e Informitica de este Minis
terio es el 6reano central del Sistema de Informaci6n que de
be recopilar, procesar, almacenar y difundir, a travis de ofi
cinas sectoriales. regionales y locales, toda la informaci6n ne
cesaria para las decisiones de gobierno a todo nivel, asi como 
para prestar dicho servicio a toda instituci6n, empresa, o al 
ciudadano. Asimismo. maneja el Banco Nacional de Informa
ci6n al que deben tener acceso las regiones. 

C. En Relaci6n a ]a Funci6n Judicial 

La autonomfa del Poder Judicial es de vital importancia y 
debe ser preservada en cualquier esquema de descentraliza
ci6n. Es conveniente, sin embargo, que, al establecerse las re
giones, dicho Poder adectie sus diversas instancis a las instan
cias regionales, subregionales y locales. Es tambi6n conve
niente que se inicie la democratizaci6n del Poder Judicial, 
permitiendo que los Jueces de Paz de las Localidades sean de
signados por los gobiernos locales. 

Los problemas que experimenta el Poder Judicial son fun
damentalmente de moralidad, de racionalizaciAu interna y de 
carencia de recursos. La Constituci6n dispone que 20/o del 
Presupuesto del Sector Piblico debe destinarse al funciona
miento del Poder Judicial. Sin embargo, a casi cinco alhos de 
vigencia de la Constituci6n, an no se al,:anza esta asignaci6n. 

32 



GRAFCO No. 1 

PRESIDENTE DE 

u 

PRESIDENTE 

ASAMBLEA 

zNACIONAL 

250 C; 250,o 500o 

Repre- Repre- SFRAGIO 

ci6n ci6nLANIFICACION 

Funci6 Regional 
Z naL 

ACONE 

DE 
LANIFICACION 

-ON....-ONSEJO 

~ 

0 

4 

DE VI~ISTROS 

GoI 

zLA"0FICAWION 4 

Q 
OiINSSUPREMA
SECTORIALES 

SCR-

PRESIDENTE 

CORTE 

REGION I 
REGION II 

REGION N 

r_.4 

z 

PRESIDENTE 

70°o 

DELL- ALCALDE PROVINCIA-__.'"---
G DSILES -- REPRESEN A N- \ 

E DECO E 

300/0700/ 

' 

\oz 

PRESIDENE 

AMB iLEA I O: E.IO 

" - . :S 
;niEN"E \ 

GIONAL PEGO' ION ESS 

PRES1DENTE CORTE 

P R~ 

PE 1 i 

4O~. 

PRvNI AELLLADC- LDACAD1ALLLW11 
CONS. 

SECTCEIALES D_ 
PLANI!CACION DE 
LA REGIONC nOC- Iuz, 

0000\I'A .. , 

DISA\ 

/ ;A) 0SDIR ECT(-



2. 	 LA PLANIFICACION EN EL ESTADO DESCENTRA-
LISTA 

A. 	Economia Social de Mercado o Planificaci6n 
Las normas de la Constituci6n Politica contenidas en el 

Tftulo denominado del R6girnen Econ6mico y, en particular,
las referidas a los articulos 1110. y 1150., auL versan sobre la 
formulaci6n de la polftica econ6mica y ,:ocial mediante pla
nes, y el establecimiento de una "Economid Social de Merca
do", respectivamente, har sido materia de especial controver
sia. mdis atln, a] no haber merecido tratarniento legislativo o 
reglamentario que esclarezca el alcance conceptual y orgini
co de dichos preceptos constitucionales. 

La necesidad de definir las normas constitucionales rese
hiadas deviene en imperativa, si se ha de establecer los alcan
ces y, por consiguiente, los lfmites del precepto relativo a la 
"Economia Social de Mercado", pues de ello depende el espa
cio y sentido que tenga la planificaci6n en el Per6i. 

El precepto de economfa social de mercado, que fue in
troducido en la Constituci6n, responde a una concepci6n li
beral (7). 

B. 	 La Econonfa Social de Mercado y la Pla.aificaci6n en la 
Constituci6n 

El regimen econ6mico de ]a Constituci6n, reconoce im
plfcitamente un Sistema de Economia Mixta, en la que el Es
tado le corresponde una funci6n rectora de la Economfa, a tra
vds de planes de desarrollo. Los agentes productivos en este 
esquema son, tor un lado, el Sector Estatal que ejerce su acti
vidad empresarial, entre otras dreas, en las de interns social y 
seguridad nacional. dentro de una economia estatal dirigida; 
por otro, el Sector Privado que ejerce su actividad en una eco
nomfa social de mercado ]a cual debe ser reglada por el Esta
do a fin de armonizarla con el interds social y, pjr filtimo, el 
Sector Autogestionario, que es estimulado y protegido por el 

(7) 	 Cfh. Clapham, R. La Economia Social de Mercado como Sistema Poiftico Or. 
denador y Tietmeyer, H., Las Bases Hist6ricas de 1a Economfa Social de 
Mercado en la Reptzblica Federaldc Alemania en la Economia Soial de Met
eado en ja Experiencia Alemana, Ed. Aconcagua, Santiago de Chile. 78. 
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Estado (Art. 1160) en sus distintas formas. En este sentido. 
la Constituci6n no establece que Ia economfa social de mer
cado sea el modelo rector de ]a econcmfa nacional, sino que
la reserva s6lo para la iniciativa privada y ]a supedita a super
visi6n. 

Si bien ello no niega la existencia de la economfa de mer
cado, tampoco la consagra de acuerdo a los patrones del libe
ralismo clisico o neoclisico. La Constituci6n mds bien confi
gura un modelo econ6mico que descarta la vigencia de una 
econoinfa social de mercado como rectora del regimen eco
n6mico. 

La planificaci6n. en el caso peruano, estA consagrada ex
presamente en el articulo 1110 de la Constituci6n, al estable
cer que el Estado formula la politica econ6mica y social me
diante planes de desarrollo, que regulan ]a actividad del Sec
tor Pblico y orientan en forma concertada la actividad de 
los dems sectores; adem~is, la planificaci6n~tma vez concerta
da, es de cumplimiento obligatorio. Este artfcalo define el 
rol fundamental que le toca a 'a planificaci6n en el r6gimen
econ6mico. Resulta pertinente sefhalar que 1a planificaci6n 
es de caricter obligatorio para el Sector PMblico y para el 
Sector No Pfiblico en tanto que se obliguen concertadamente 
a ella. 

En este sentido, la planificaci6n se orienta a resolver las
fallas de ]a economia de mercado, para superar las deficiet
cias de la economia peruana y romper con el subdesar."ollo. 

La propia Constituci6n avala un rol rector del Estado y
de ]a Planificaci6n en distintos preceptos constitucionales. 
Asf. en el artfculo I 100 ,establece el protagonismo del Estado 
al encargarle "promover el desarrollo econ6mico y social me
diante el incremento de la producci6n y de ]a pToductividad,
la racional utilizaci6n de los recursos, el pleno empleo y la 
distribuci6n equitativa de! ingreso". 

La actividad empresarial del Estado, normada en el ar
ticulo i 130, es ejercida para promover la economia y alcan
zar los objetivos del desarrollo. El articulo 11 40 establece la 
posibilidad de que el Estado se reserve sectores de actividad 
productiva o de servicios. El artfculo 1170 establece que la Ii
bertad de comercio exterior esti limitada por razones de inte
rds social y de desarrollo del pais. El artfculo 800 prescribe 
,tuees deber primordial del Estado promover el desarrollo in
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tegral y equilibrado del pais. Hay, desde luego, una constata
ci6n de base en este mandato y es la existencia de una dind
mica econ6rnica desigual en los distlntos sectores. Esta preo
cupaci6n se confirma con el especial inter6s que se otorga al 
desarrrollo agrario dando prioridad al desarrollo de dichos 
sectores (Art. 1560) y en el artfculo 1580 determina que el 
Estado establece y ejecuta la poliftica que garantiza el desarro
llo de ]a actividad agraria. El articulo 1190 encarga a] Estado 
la promoci6n industrial, pero dirigida a apioveclhr los recur
sos naturales nativos. 

Dicho en otras palabras, la econoinfa no se supedita a las 
reglas del mercado sino que es planificada, priorizada y racio
nalizada por el Estado, pero, al mismo tiempo, se reconoce la 
utilizadad del !nercado cuando 6ste es regulado en funci6n 
del interns social. 

C. La Planificaci6. i Concertada. 

En el entendido que : s preceptos constitucionales consa
gran el rol de ]a planifivacifn coino un principio general que
regula y orienta el r6ginen econ6mico del pais, con la finali
dad de alcanzar los objetivos de desarrollo que promueve el 
Gobierno, ]a planificaci6n constituye una funci6n politica
del Estado, pero. a la vez, es tambi6n un instrumento t6cnico 
que busca conjugar racionalmente los recursos disponibles 
con las demandas de los agentes sociales. 

Es de reconocer que en toda sociedad, sin excepci6n, de 
manera activa o latente, existen niveles de conflicto que se ge
neran al contraponerse los intereses de los distintos agentes
sociales. La planificaci6n en el caso peruano, como funci6n 
polftica del Estado, busca que dicha conflictividad tenga una 
expresi6n constructiva y democrdtica a trav6s de la concerta
ci6n. La concertaci6n no es sino la intenci6n democritica de 
ampliar las bases de decisi6n respecto a las acciones del Esta
do a diferentes niveles. 

Los niveles de la Planificaci6n concertada varian de acuer
do a la materia que se concerta y pueden tener una amplitud 
que va desde la participaci6n democritica en la formulaci6n 
de objetivos de un Proyecto Nacional, hasta decidir el nfime
ro y la calidad del calzado escolar a ser producido por una 
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empresa, de ser prioritario. Es en raz6n a esa amplitud, que
varfa la natu*ileza de ]a planificaci6n concertacla, de acuerdo 
al nivel de la materia concertada. Asiinisnio, vari'an tarnbi6n 
los agentes que intervienen en cada nivel de concertaci6n. 

En el primer nivel, que es eminentemente politico, se si
tfia la concertaci6n del Proyecto Nacional, que consiste en 
acordar los Objetivos Permanentes que se fija la sociedad a 
ser alcanzados como fines iltimos. 

La formulaci6n del Proyecto Nacional tiene, necesaria
mente, que ser promovida y convocada desde el Estado y de
be Ilevarse a cabo en un 6rgano que, preservando la autono
mia e independencia del Estado, agrupe a los sectores mis re
presentativos de la sociedad peruana, a la Iglesia y a los Parti
dos Politicos. El Estado no debe interferir ni puede ejercer un 
dirigisnio en esta materia; se limita a aportar la informaci6n 
y los estudios de la realidcd nacional que contribuyan a dilu
cidar los problemas nacionales. 

De la confrontaci6n y conflictividad constructiva deben 
surgir los acuerdos sobre los Objetivos Permanentes. 

El segundo nivel, que es politico y t6cnico a la vez, impli
ca asignar al sector no piblico determinadas atribuciones pa
ra que. a travds de sus agremiaciones representativas, partici
pe en la formulaci6n de los planes, estableciendo, conjunta
mente con los representantes estatales del Sistema de Plani
ficaci6n, objetivos politicas y inetas de desarrollo concor
dado (8). 

A travs de ]a concertaci6n de los planes, Ia sociedad or
ganizada podri participar en decisiones sobre materias como 
el volumen de deuda externa a ser contraida para financiar la 
inversi6n ptiblica, la parte que corresponderi al aborro inter
no y al sector o sectores al que se aplicarg. Se podri tambi~n 
determinar el porcentaje del gasto pfiblico a ser destinado al 
gasto corriente y a la inversi6n, su distribuci6n sectorial y te
rritorial; el tipo de inversi6n a la que debe dirigirse el esfuer
zo pfblico y su localizaci6n. 

La participaci6n del sector no piblico se daria en todos 
los dimbitos de ia Planificaci6n, tanto nacional como regional 

(8) Cfr. Sarmiento, M. y Garcia A. La Planificaci6n Concertada, en "Revista 

INP", No. Ijunio 1982, pp. 27 a 39. 
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y local y,simultdineamente, por sectores y ramas de produc
c!6n. Dcsde luego, la planificaci6n a este nivel, no puede obli
gar al sector no piblico, pues los Planes no son tin instrumen
to contractual; tendria s61o un caricter orientador para el sec
tor no p~iblico, pero sf obligarfa al Sector Pblico, especial
mente cuaudo tenga expresi6n financiera en el presupuesto
nacional. Es imprescindible contar, al interior del Sistema de 
Planificaci6n. con 6rganos a ]a que permitan este nivel de pla
nificacion concertada. Posteriormente, en el pr6ximo acipite, 
se tratari de ellos al referirse a la estructura del Sistema Na
cional de Planificaci6n. Es si importante sefialar que para que
la conccrtaci6n funcione requiere operarse un cambio'en la 
actitud de la tecno burocracia que represente al Estado, asf 
conio en ]a de los representantes de los grupos y sectores no 
estatales.
 

Debido a la escasa experiencia en materia de participaci6n 
y a la poca prictica en el ejercicio del diilogo constructivo, 
es previsible que la concertaci6n sea, en su etapa inicial, esce
nario de posiciones encontradas. 

Es de anticipar, sin embargo, resultados positivos que sur
girfn de] mutuo conocimiento y de la comprensi6n recfproca

de intereses, que conduciri, gradualmente, a la biisqueda de
 
]a conciliaci6n y el consenso que trasciende los intereses par
ticulares anteponi6ndose el inter6s nacionial.
 

Es en el tercer nivel que se puede hacer de la Planificaci6n 
concertada, Planificaci6n obligatoria. Este nivel es tanto de 
concertaci6n como de negociaci6n. Los sujetos del Sector No
PiHblico no estarfan obligados a concertar, salvo el c.-)de tra
tarse de materia estrat6gica, de defernsa nacional o de inter6s 
social. 

Ello hace suponer que el Estado debe ofrecer determina
dos beneficios que hagan atractivo el concertar con 61. A mo
do de ejemplo, el Estado, en su politica de satisfacci6n de ne
cesidades btisicas de la poblaci6n, puede decidir calzar a todos 
los escolares del Peri y poner en el mercado calzados econ6
micos y de razonable calicad. Para elo convoca a los produc
tores de calzados grandes y pequeflos y les ofrece la posibili
dad de importar cueros finos de la Repi'blica Argentina, libra
dos del pago arancelario. para ]a pr,"(Jucci6n de calzado de lu
jo. Les ofrece, ademis, apoyarlo-,a exportar dicha produc
ci6n mediante el pago de CERTEX y ubicindoles posibles 
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compradores en el exterior. A cambio, el Estado solicita a 
los productores fabricar un volumen determinado de calza
dos escolares utilizando insumos nacionales y bajo determina
das especificaciones de calidad y a determinados precios. Los 
productoresque se avinieran a las condiciones entrarfan a ne
gociar acuerdos formales en los que se establecerfanlo: 'ere
chos y obligaciones a cargo de cada una de las partes inervi
nientes: Estado y Empresa. 

Entrar a este nivel de concertaci6n supone un cambio sus
tantivo en el manejo de los reguladores econ6micos (arance
les, precios, crddito, etc.) que, en ]a actualidad, son adminis
trados con mucla rigidez y centralmente. El Ministerio de 
Planificaci6n y Economfa, de acuerdo a las prioridades de ]a
producci6n que establece.n los Planes, tendrfa que fijar los If
mites dentro de los cuales. los planificadores de ramas, secto
res y regiones, tendrian discrecionalidad de negociar con las 
empresas. 

D. La Estructura de la Funci6n Planificadora 

La funci6n plaiificadora, por su cargicter democritico 
concertado y descntralizado,deviene en instrumento funda
mental para asegurar la naturaleza unitari, y descentralista 
del Estado y ]a uricidad del Gobierno. 

La Planificaci6n se constituye en eje vertebrador de los 
niveles de gobierno al integrar y expresar, a travs del proceso
de planificaci6n, los objetivos econ6micos y sociales a nivel 
global. sectorial, regional y local, incorporando las iniciativas 
y proposiciones de las bases territoriales y productivas. Los 
planes deben tener un caricter unificado y su elaboraci6n de
be efectuarse mediante dos movimientos descendentes y uno 
ascendente. 

Asi, se di inicio al proceso de formulaci6n del Plan cuan
do el Consejo Naciol, d de Planificaci6n, ciue es presidido por
el Ministro de Planificaci6n y Economia, e integrado por los 
Secretarios de Estado y los delegados de las organizaciones
sociales y econ6micas mis representativas, someten a conside
raci6n del Consejo de Ministros los lineamientos generales del 
plan. Una vez aprobados por el Consejo de Ministros, dichos 
lineamientos son conocidos por los sectores, regiones, locali
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dades y empresas. A base de los lineamientos generales, que
contienen las polfticas fundamentales o prioritarias y las me
tas globales de producci6n, los organismos de las diversas ins
tancias de gobierno, de administraci6n y de la producici6n
inician la formulaci6n de sus respectivos planes. Los planes delos Gobiernos Locales distritales, son armonizados por el Go
bierno del nive! provincial. Los del nive! provincial por los delnivel regional y 6stos por el Ministerio de Planificaci6n y Economfa. Los planes de las empresas estatales del nivel central 
son revisados por ]a Corporaci6n Naciona! de Desarrolk, Em
presarial (CONADE) y aprobados u observados por ]a Secre
tarfa de Estado de Empresas e Instituciones. 

Una vez hechos los ajustes, los Planes y los correspondien
tes presupuestos son devueltos a los organismos de origen pa
ra ser corregidos y aprobados al nivel que corresponde. 

La instancia maxima de la planificaci6n la constituye el
Consejo de Ministros que aprueba el Plan y el Anteproyecto
de Presupuesto del Sector Pfiblico antes de ser remitido, este
6iltimo, al Congreso para su debate y aprobaci6n. 

El Ministerio de Planificaci6n y Economfa es el Organismo Central del Sistena y es jefaturado por el Presidente del 
Consejo de Ministros. 

En la instancia central habri una Oficina de Planificaci6n 
y Presupuesto en cada una de las Secretarfas de Estado y una
Secrciarfa de Planificaci6n en cada uno de los diez Ministe
rios, directamente dependiente del Ministro cuya responsabi
lidad primordial es la de armonizar las polfticas sectoriales a 
cargo del Ministerio. 

En la instancia regional. el Consejo Regional (Organo Eje
cutivo del Gobierno Regional) contard con una Secretaria de
Planificaci6n y Presupuesto responsable del Sistema de Plani
ficaci6n Regional, que agrupa a las Oficinas de Planificaci6n
 
Subregional.
 

Tanto los Gobiernos Locales, cormo las unidades de pro
ducci6n (Empresas Estatales, Nacionales, y Regionales)
drdin sus respectivos 6rganos de Planificaci6n. 

ten-

E. De los Mecanismos de Concertaci6n 

A nivel nacional, como se sefialara anteriormente, se establecerfa el Consejo Nacional de Planificaci6n., cuya Secretarfa 
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serfa ejercida por e! Ministerio de Planificaci6n y Economia. 
Cada Secretarfa de Estado estableceria una Comisi6n Sec
torial de Planificaci6n que d6 acceso a los organismos mds 
reprtsentativos de la actividad sectorial. Seria presidida por
el secretario de estado respectivo, y ia Oficina de Planifica
ci6n de ]a Secretaria de Estado actuarfa de Secretarfa T6cni-
Ca. 

A nivel regional y subregional, existirfan, asimismo, Con
sejos Regionales y Subregionales de Planificaci6n que den ac
ceso a los delegados de las organizaciones mis representativas
de la Regi6n y Subregi6n, re.pectivamente. Asimismo, cada
Secretaria del Consejo Regional (Organo Ejecutivo Regional)
constituir5 su Comisi6n Sectorial correspondiente. 

A nivel local cumplirfan dicha funci6n los Consejo de De
sarrollo. 

Para el tr ,amiento de problernas multisectoriales se esta
blecerfan Comisiones Especiales de poblaci6n, empleo, ali
mentac16n y nutrici6n; producci6n, productividad e inver
si6n, ciencia y tecnologia, comercio externo; abastecimiento 
interno; poblaci6n. precios y remuneraciones; desarrollo rural 
y comunal; y otras que se consideren necesarias. 

Serfan presididas por representantes del Ministerio de Pla
nificaci6n y Econornia y convocarian a funcionarios de los 
diversos Ministerios y del Sector No PHiblico'que por su cali
ficaci6n pued, n aportar a la soluci6n de dichos problemas.
(Ver grifico No. 2). 

F. Relaci6n del Plan con el Presupuesto 
La relaci6n del Plan y el Presupuesto es consustancial a la 

buena gesti6n de gobierno, que se evalfia en t~rminos de la 
consecuci6n de la politica general que se traza el gobierno de 
turno. 

No obstante, la naturaleza del Plan y del Presupuesto res
ponden a dos orientaciones distintas. El primero estd destina
do, predominantenente, a facilitar la toma de decisiones de
Gobierno sobre el pais, mientras que el segundo tiene como 
finalidad bisica la de optimizar la relaci6n insumo-producto
del Gobierno, obligado a emplear ciertos medios para el logro 
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de sus fines. Esta distinta naturaleza, sin embargo, no justifi
ca, en ningfin caso, el tratamiento por separado del Plan y el 
Presupuesto y, menosaun, encargar su administraci6n a entida
des distintas. 

Se considera un error de la Constitucion el haberles dado 
un tratamiento distinto, al menos en tdrminos de la aproba
ci6n de los mismos. La aprobaci6n del Plan es atribuci6n del
Presidente y es aprobado por un simple Decreto Supremo, 
mientras que el Presupuesto es aprobado por el Congreso me.. 
diante Ley. Lo ideal serfa que ambos sean aprobados por el 
Congreso. El Ejecutivo presentarfa los Anteproyectos del 
Plan y del Presupuesto conjuntamente. No debieran estar su
jetos a modificaciones; el Congreso los debiera aprobar o de
saprobar. Dos razonesjustifican este tratamiento. La primera, 
en raz611 a la prohibici6n expresa de la Constituci6n referida 
a la iniciativa en el gasto por partc de los Legisladores, que, 
en la prictica, no es respetada al aplicar dstos recortes y adi
ciones al Presupuesto al momento de su revisi6n. La segunda.
obedece, en el ca!o de formularse el Plan en forma concerta
da, alhecho de ser el producto de un ejercicio democrdtico 
que s6lo debiera mereceor observaci6n del Congreso en el caso 
de flagrantes alteraciones por parte del Ejecutivo del Plan 
concertado. 

En la actualidad, los procesos de planificaci6n y presu
puestaci6n se realizan en forma divorciada y son responsabili
dad de dos instituciones distintas. Los calendarios de elabora
ci6n son diferentes. Casi todos los aflos, el Plan ha sido apro
bado despuds del Presupuesto. Los reqL:rimientos de los dos 
sistemas son descoordinados y recargan la labor de las Oficinas 
de Planificaci6n y Presupuesto. 

El Presupuesto que debiera ser expresi6n financiera del 
Plan, por lo menos en lo que obliga a] Sector Piblico, se eje
cuta sin relacionarse con las prioridades que establecen los 
Planes. 

Existen, adem.is, problemas de caricter operativo que sur
gen de la propia Constituci6n. El hecho de coixcidir el aflo 
fiscal con el aflo calendario genera dos tipos de problemas.
Uno de cardcter politico y otro de carActer tdcnico. El prime
ro, determina que todo gobierno entrante tenga que ejecutar
ui semestre del Plan y Presupuesto heredado de la adminis
taci6n anterior. El segundo, que los ingresos fiscales no flu
yan con ]a oportunidad que requiere el gasto. 
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Durante muchos afios se viene experimentando esta defi
ciencia que, en la prictica, paraliza la inversi6n pt~blica los
primeros meses del afio. corrigi~ndola reci6n en el segundo
trimestre del afilo. 

Convendrfa estudiar ]a conveniencia de cambiar el Aflo
Fiscal para hacer coincidir su inicio con el mes dejulio y su
t6rmino con ei mes de junio. Debiendo hacerse, asindsmo, un
ajuste en el calendario tributario que haga mrns regular los in
gresos fiscales. 

Existe tambidn un problema con las fechas en las que el
Ejecutivo esti obligado a someter el Presupuesto a considera
ci6n del Congreso. Ello determina que ]a formualci6n del Pre
supuesto tenga que iniciarse los primeros meses del aflo sin
poder esperar a conocer los resultados de la marcha econ6mi
ca del primer semestre. No existiendo informaci6n adecuada,
los supuestos macroecon6micos que se elaboran suelen estar 
muy lejos de Jo real. Lo conveniente seria iniciar ]a formula
ci6n del Plan al principiar e) afo y, el Presupuesto,al inicio
del segundo semestre,y que el Ejecutivo pueda presentarlos al
Congreso los primeros dfas del rues de noviembre. Sin embar
go, ]a propuesta no debe flevar a confundir el Plan y el Presu
puesto, que constituyen, como se ha expresado, dos instru
mentos distintos. 

Cuando se aprueba el Plan se aprueba un conjunto de me
dios y fines destinados a establecer una asignapi6n de recursos 
y una obtenci6n de productos que resulte 6ptima a nivel na
cional. Cuando se aprueba el Presupuesto, se aprueba, para
cada entidad piblica, recursos especificos para metas especf
ficas. Ev consecuencia, el Plan aprueba una 'distribuci6n de 
recursos interinstitucionales pt~blicos o privados: puede fijar
ei limite y la naturaleza de las transferencias de recursos fi
nancieros de los contribuyentes al Fisco, que habri de con
vertirse en legislaci6n tributaria, y puede determinar los re
cursos que el Fisco transferirAi a las demdis entidades goberna
das, que convertirindichos recursos en subsidios dirigidos a
los grupos sub-privilegiados, en transferencias de capital a las
Empresas Ptiblicas, en cupos de utilizaci6n para determinados 
sectores a trav6s de la politica crediticia, o en )a racionaliza
ci6n de los recursos humanos escasos para optimizar su utili
zaci6n y asegurar el empleo de los recursos humanos no cali
ficados. En todos estos casos, no se estd presupuestando; se 
estg planificando. Es decir, precondicionando los Presupues
tos institucionales. 

46
 



GRAFICO No. 2 

CONSEJO MINISTERJO 
NACIONAL DE
PLNFCCO . .. PL IFiCACION
 

Y ECNAADE 
ACOWSION BIPLEOESPECIAL
I P 

It (ONrRRClON
BASICA SION
 
POBFC 


U 
IASC 

E I 
ANRISTERI
SXSILVO-AGRO-PECUA YSILVO AGRO PECU.ARIO ISTRO 

F  (COMISION SECrORIA - O2FICINA SECTORL 

SECORIAL SECREARIA DESI SIONSECTORAL- OFICINA Es, SILVO- l
 

lEDLT CAIN]EDUCACION 
SC EDC N --

ESTATALES 

RI 
EECRETARADE 
REG AIOLDE----

PLANIFICAcION 
-


LAICCC1FICIN S~REGIONAL 

(coMs~oN - - DIRECCION GENERAL\SIL'O-ARESTATALEALCInLAE -PEC 
 I SILVO- AGRO-PECUARI 
'ARTESANIAS' ---- DIRECION GENERAL 

(Eo ARTESANIAS
DIR ECCION GENERAL 

PLANIFICACIONESANR.ICI IOMONMEDURCACION SE ED UCA CION 

CONSEJO 

DER DE-R 




Bajo esta concepci6n, vigente en la doctrina y prActica 
administrativa conteniporinea, a planificaci6n es un pre-re
quisito del presupuesto que debe orientar la labor de quienes 
lo confeccionan y cuyos criterios deben sustentar el Proyec
to de Presupuesto en el Congreso durante la discusi6n parla
mentaria, i istrando a los Legisladores para efectos de su 
aprobaci6n. 

A fin de asegurar la mayor coherencia de ]a planificaci6n 
y la presupuestaci6n, debiera aprobarse una Ley Orgdnica del 
Plan y el Presupuesto. Las Leyes Orginicas del Presupuesto y 
de Planificaci6n fueron originahnente aprobadas en 1962, 
Estas normas buscaban, precisamente, interrelacionar ambos 
procesos aunq ue niediante instrumentos legales separados. 
ILa actual , t-Liaica del Presupuesto (D.L. 14816) que 
sustituy6 la primera, establece el Presupuesto Funcional, es 
decir, por programnas. Desafortunadamente. nunca ftic apli
cada de conlormidad a su interci6n. eF decir a la de elaborar 
un Presupuesto en funci6n a objetivos evaluables. Eventual
mente, el programa que posibilitaba medir la eficacia y efi
ciencia del p:tsto al asignar medios o insumos en funci6n a 
metas o productos, fue desvirtuindose y,actuahnente, se ha 
Ilegado a confundir el programa con un 6rgano o conjunto de 
6rganos burocriticosexistiendo, ;or ejemplo, Direcciones De
partamentales que son, a] mismo tiempo, t.nidades presupues
tarias, sin relaci6n alguna a la eficiencia del gasto. 

Es de seihalarse que debido a las modificaciones introduci
das por las Leyes Anuales de Presupuesto, son escasas las nor
mas de Ia Ley Orgdnica de Presupuesto que aiin conservan vi
gencia; hecho que lace oportuno la daci6n de una Nueva Ley 
Org~inica, como la propuesta. 

Finalmente. el debilitamiento de in funci6n phanificadora 
en los tlltimos afilos, se ha expresado en la desarticulaci6n de 
los 6rgaros que conforman el Sistema Nacional de Planifica
ci6n, tanto en el nivel sectorial como en el territorial. Para to
do efecto prActico, in desactivaci6n del Instituto Nacional de 
Planificaci6n refleja una p6rdida de presencia funcional de la 
planificaci6n en la torna de decisiones (9) y en reiaci6n a la 

(9) Cfr. Bromley, R. Planfcaci6n y Evaluaci6n de Proyectos: lQuifuturo tie

nen en elPeri. texto de Conferencia en laUNI, Die. 1984. 
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inversi6n piblica, las que son decididas en el drmbito del Sec
tor 	Economfa y Finanazas con ]a decisiva intervenci6n de una
consultora extr:.' jera. Las inversiones que efecta el Sector 
PNblico debergn estar sujetas a un estricto orden de priorida
des, desde las iniciales etapas de elaboraci6n de estudios, has
ta la aprobaci6n y ejecuci6n de la oba. Dados los escasos re
cursos f;.mncieros pblicos y los onerosos compromisos de 
pago de los pr6stamos externos, resulta indispensable sujetar
las decisiones de inversi6n a criterios (Juepermitan establecer 
los reales beneficios del derarrollo nacional. 

3. 	LA GESTION DESCENTRALIZADA 
A la actividad empresarial del Estado y las Instituciones 
PNiblicas Descentralizadas 

L,descentralizaci6n polftica, mediante ]a creaci6n de los 
Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales, supone, nece
sariamente. repensar el ordenamiento vigente de la descentra
lizaci6n administrativa del Estado (o lo que es lo mismo. la
gesti6n descentralizada del Estaldo). Se entiende por gestit5n
descentralizada del Estado el eStablecimiento, por parte de es
te Oltimo, de unidades (Empresas o Instituciones) productivas
de bienes y servicios a las que, en raz6n a una mayor eficien
cia. les transfiere funciones productivas y lasjatribuye con au
tonomia econ6mica y administrativa. Para ejercer dicha auto
nonia el Estado las dota de personerfa jurfdica propia y dis
tinta a ]a estatal. 

La teorfa y doctrina administrativa avalan ]a conveniencia 
de hacer una dr~istica separaci6n entre la funci6n normativa 
del Estado (especialmente referida al Ejecutivo a trav6s de los 
Ministerios) y la funci6ft productiva de bienes y servicios. 

Tanto la Ley de Ministios de 1971 como la vigente Ley
del Poder Ejecutivo respetan ese criterio en sus normas. Sin 
embargo, en los hechos, esa separaci6n no ha sido muy clara 
en cuanto a la organizaci6n de algunos sectores, especialmen
te los sociales. Ha habido mayor claridad en el caso de los 
sectores econ6micos por la ventaja que ofrecen dstos de tra
tar con producci6n ffsica (toneladas de harina de pescado, to
neladas de cobre, kilovatios de suministro el~ctrico, etc.), pe
ro en el caso de los sociales, que imparten educaci6n o servi
cio,: de salud,ha habido resistencia para organizarlos bajo for
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mas de gesti6n descentralizada. Este hecho incide en la buro
cratizaci6n de los Ministerios, en distraer al Ministerio de su
funci6n de conductor de politica y lo enmarafia en vanos es
fuerzos administrativos al tener que decidirse a nivel del Mi
nisterio sobre traslados de maestros, compra de gasa para hos
pitales, etc. 

La soluci6n, naturahnente, no esti en trasladar el proble
ma a los Gobiernos Regionales, quienes tampoco debn asu
mir, directamente, la prestaci6n de servicios o la producci6n
de bienes. Suficiente ser", su tarea de adecuaci6n de normas,
planificaci6n y programaci6n del desarrollo regional, vigilan
cia del cumplimiento de 'as politicas sectoriales que progra
me con el Ejecutivo Central y los actos administrativos que
acompaflan estas funciones (autorizaci6n de constituci6n de 
empresas, licencias de importaci6n de insumos. etc.). 

Tambi~n existen casos en los que empresas e instituciones
piblicas cumplen funciones normativas que debieran corres
ponder a los Ministerios (el Instituto Nacional de Cultura en 
cuanto a la preservaci6n del patrimonio cultural, o CREPCO 
regulando los precios de la construcci6n). 

La propuesta se orienta a un gradual y progresivo reordena
miento de ]a gesti6n descentralizada del Estado donde la ad
ministraci6n y prestaci6n de los servicios y la producci6n de
bienes sean asumidos por instituciones especializadas. Ello per
mitiria evaluar !a eficiencia de la gesti6n administrativa insti
tucional, lo que, en la actualidad, es virtualmnen e imposible al 
estar los recursos (insumos) confundidos dentro del Presu
puesto del Ministerio. 

Se requiere, asimismo, un anilisis individual de cada uno
de los organismos descentralizados para determinar su vigen
cia. Instituciones como el INIPA, el de Forestal y Fauna, el
de Ampliaci6n de la Frontera Agrfcola, pierdan raz6n de exis
tir con la institucionalizaci6n de los Gobiernos Regionales.
Parte de sus funciones debe corresponder al sistema universi
tario y otra ser organizada como funci6n descentralizada de
los Gobiernos Regionales. 

Habrd tambi6n que pensar en la creaci6n o reagrupa
miento de determinadas Instituciones a fin de contar con un
Centro de Altos Estudios del Desarrollo, un Instituto de Co
mercio Exterior, un Instituto de Ciencias y Tecnologfa, etc. 
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El planteamiento que se desea hacer en esta propuesta es 
la conveniencia de concebir y administrar a las empresas del 
Estado y a las Instituciones Nblicas, mis como Entidades 
que como Pfiblicas, poniendo un mayor dnfasis en lu que tie
nen de procesos gerenciales optimizables que en lo que pue
dan tener de participaci6n en ]a estructura del Estado. Esto 
es precisamente lo contrario de lo que sucede actualmente. 

El concepto errado de lo que supone la cobertura del Es
tado, la separaci6n entre Estado y Sociedad, la generalizaci6n 
del concepto mismo de Sector Pblico, la separaci6n entre 
derecho pfiblico y derecho privado. han Ilevado a v'sualizar 
a las empresas e instituciones descentralizadas del Estado mis 
como parte de la persona unitaria del Estado que como meras 
entidades gobernadas y sujetas a los principios de eficiencia 
de gesti6n (10). 

Uno de los aspectos que expresa esta tendencia, que re
sulta, en cierta forma, el compendio de los restantes. es, en el 
caso de las Empresas Pfiblicas, el tratamiento que suele darse 
a su sistema financiero. Suele creerse que las Empresas Pfibli
cas han de ser necesariamente financiadas por el Estado, vale 
decir, el Tesoro PiNblico. 

En su extremo m~is deplorable, los gerentes de muchas 
Empresas Piiblicas desarrollan su gesti6n a base de unas moti
vaciones. conductas .y juicios valorativos que presumen la 
obligaci6n del Estado a financiar sus gastos y contando con 
los recursos propios de la Empresa como beneficio extraor
dinario o ingreso adicional para ser aplicado al incremento 
de remuneraciones o para libre disposici6n. 

Es imprescindible una correcci6n radical de este inconvu
niente comportamiento. Cada Empresa Estatal e instituci6n 
deberi justificar cada afho, la necesidad de una transferencia. 
Podri suceder, que en raz6n al inter6s pfiblico, una Empresa 
opere a p6rdida; pero 6sta es una situaci6n que deberg probar
se en cada periodo fiscal. Es importante sefiabr que el hecho 
que una Empresa sea estatal no necesariamente la hace prio
ritaria en la asignaci6n de recursos. Es muy posible que al 
buscar resolver el problema alimentario, el Gobierno decida 
transferir fondos a los agricultores o a los pesqueros artesana
les privados, para fomentar la producci6n, antes que a Pesca 
(10) Cfr. Jimenez, J.1 y Urrutia, E.Propuesta sobre Transformacidnde la Esinic

turaPolitica del Estado, INP marzo 1977. 
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Perii para procesar harina de pescado. El reruisito indispen
sable para que tales transferencias puedan tener lugar. ha de 
ser la presentaci6n ante el organismo autorizado, del Plan y
Presupuesto detallado de toda Emprcsa e lnstituci6n PiNblica, 
con las mismas caracteristicas de los presupuestos empresa
riales privados, que justifiquen ]a necesidad de la transferen
cia corriente por el mismo importe con el que ]a Empresa es
ti subsidiando un bien o un servicio, o de !atransferencia de 
capital por cl valor necesario para instalar su capacidad en ]a
dimensi6n 6ptima. Hacerlo de otra forma equivale a legalizar
]a irresponsabilidad en el manejo de los fondos pt~blicos y a 
romper con todo intento de optimizar la gesti6n pitblica. 

En relaci6n al personal que labora en las Empresas o Ins
tituciones PNiblicas, ha de trazarse una separaci6n categ6rica
entre los empleados del Gobierno y los de gesti6n descentra
lizada. Todo el personal deberg ser incorporado al regimen
de la Ley 4916. Sin embargo, el Ministerio de Planificaci6n y
Economia, a travs de 13 Secretarfa de JEstado de Empresas e 
Instituciones, en coordinaci6n con la de Trabajo y Asuntos 
Laborales, fijarg la Polftica General de Remuneraciones, Re
gulaciones, Controles e Incentivos correspondientes para evi
tar graves distorsiones. Similares trabajos deberdn ser remu
nerados similarmente. Dentro de esa politica general deberin 
fijarse todas las especificaciones respecto de cada tipo de tra
bajador. A partir del punto en que termina ]a regulaci6n labo
ral, comienza la capacidad discrecional d, cada gerente para
regular su propio proceso laboral. 

La Ley Orginica de Presupuesto (D.L. No. 14816), que
instituy6 en el pais el errado concepto del Presupuesto del 
Sector Piblico, estableci6 criterios homog~neos de formu
laci6n presupuestaria para todas las ernidades ptiblicas, in
cluyendo a las Empresas, cuya mecnica de operaci6n hace 
imposible ]a aplicaci6ri de las normas centralizadas. Es nece
sario, por ello, insistir en las estricta separaci6n entre el Pre
supuesto Gubernamental y el de cada organismo de gesti6n
descentralizada, todos los cuales han de tener su propio sis
tema de abastecirniento, su propia tesoreria, su propia con
tabilidad, etc. 

Por las razones anteriores, resulta infructuoso todo es
fuerzo de consolidar la contabilidad p6blica como un agrega
do intermedio entre ]a contabilidad del Gobierno Nacional y
las Ctentas Nacionales. Cada entidad debe tener su propia 
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contabilidad y los datos contables s6lo tienen sentido referi
dos a una unidad de gesti6n singularizada. Es si indispensable 
Ilevar una contabilidad de costos para determinarlos por uni
dad de productos, sean estos enfermos atendidos, kil6metros 
construidos o kilovatios instalados. Cada entidad descentrali
zada habri de disefiar su sistema de contabilidad de acuerdo 
a las necesidades de su propia gerencia, sin perjuicio de las 
normas mfnimas que, a efectos de evaluaci6n y control, es
tablezca la Secretarfa de Estado, de Empresas e Instituciones 
y la Contraloila General de la Repilblica. 

Todo lo anterior define la gesti6n descentralizada como 
individualmente atri'uida de personerfa jurfdica capaz de 
obligarse y obligar, como persona distinta a la del Estado, su
jeta si a la normatividad que emana de los Ministerios. Sus 
Directores, que representan al Estado como propietario y 
sus gerentes, son responsables de la gestiC'n. la evaluaci6n de 
la misma incide en su permanencia al frente de la Empresa o 
su cambio. 

Desde el punto de vista del Estado como Gobierno, las 
empresas y las instituciones se establecen para producir bie
nes o servicios y para cumplir una funci6n social. Les otorga 
plena autonomfa en ]a gesti6n, pero las sujeta a la aproba
ci6n de sus planes, y, de acuerdo a ]a consecuci6n de las me
tas fijadas en dichos planes, es evaluada. La actividad empre
sarial como conjunto debe ser rentable, pero en cada Empre
s, interes" el rendimiento de conformidad a ro programado. 
tas serin organizadas bajo Empresas Matrices de acuerdo a 
rarnas (11). Asi,COFIDE pasarfa a ser Empresa Matriz de los 
Bancos de Fomento Estatal. Minero Peri6 de las Empresas 
Mineras del Estado. 

Sin embargo, todas las Empresas del Estado del nivel na
cional estarfan sujetas a la supervisi6n y autorizaci6n de sus 
inversiones mayores por parte de la Corporaci6n de Desarro
lo Empresarial (CONADE). CONADE,bajo la normatividad 
sectorial y de la Secretaria de Estado de Empresas e Insiitu
ciones, representaria al Estado en Iac.ncertaci6n y revisi6n 
de los planes y presupuestos de las Empresas Estatales. En el 
caso de las Instituciones de Gesti6n Descentralizadas del Ni
vel Nacional. sus planes y presupuestos serfan evaluados y au

(11) Ver. INP, Anteproyecto de Decreto Ley de Actividad Empresarialdel Es. 

tado. 1978. 

56 



torizados por la correspondiente Oficina de Planificaci6n del 
Sector dentro del cual sujetan su mayor actividad. 

Las empresas e instituciones que se establezcan depen
dientes del Gobierno Regional serdin supervisadas y evaluadas 
y sus planes y presupuestos serAin aprobados por la Secreta
rfa de Planificaci6n Regional. 

4. 	 ORGANIZACION Y ARTICULACION DE NIVELES DE 
GOBIERNO 

A. 	 Naturaleza de los niveles de Gobierno 

La 	 descentralizaci6n poftico-administrativa constituye 
un 	 instrurnento de poliftica (12), destinado, en definitiva, a 
lograr una mayor intervenci6n ciudadana, o dela sociedad ci
vil. 	 en los asuntos piblicos, asi como una mayor eficacia en 
el empleo de ;os recursos del Estado. En consecuencia, una 
politica de descentralizaci6n polftico-administrativa, persi-. 
gue 	modificar la c,tructura y el funcionamiento centralizado 
e hipercefili:o del aparato pilblico actual. De acuerdo a la 
Constituci6n, el Gobierno del Perf es unitario y descentrali
zado. La estrategia para descentralizar el Estado deberd, por
tanto. considerar que el gobierno debe ser descentralizado sin
lesionar su car~cter unitario. Unitariedad no equivale a cen
tralizaci6n politica, en el contexto de la Constituci6n (13).
Debe entenderse gobierno como capacidad de ejercer decisi6n 
en asuntos pulblicos (v.g. definir ]a orientaci6n de las acciones 
de desarrollo, prestar servicios, aplicar gravdmenes). Su ejerci
cio puede ser descentralizado mientras no altere el principio
de la unidad gubernamental. Se descentraliza el ejercicio del
poder para liacer mis eficaz la gesti6n nacional de gobierno. 

(12) 	 La descentralizaci6n polftico-adminiszrativa es un instrumento que debe con.juguse con los procesos de descentralizaci6n econ6mica y social aefectos del
logro de un desarrollo nacional integral. Ver, sobre alcances y limitaciones de
las politicas encaminadas a resolver los problemas de la concentraci6n terr
torial, DE MATTOS, E. el proceso de concentraci6n territorial, Obstdculo 
para el desarrollo?en "Revista Interamericana de Planificaci6n" Vol. XVIII. 
No. 70. oo. 62 al 85 y NACIONES UNIDAS, la Administraci6n para el Dcsarrollo:posibifidadesy medios de lograr la eficacia, 7ma. reuni6n de expertos sobre el Prograrna Naciones Unidas de Administraci6n v Finanzas Pfbli. 
cas, Ginebra, Oct. 1984 p. 23 y 24. 

(13) 	 Cir. Bustamanic B.L., Gobierno Regionales: pron6stico resevcdn, en "Deba
te" No. 22. 
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Esta descentralizaci6n se efectla por niveles, debiendo ser 
adoptadas las decisiones en cada nivel dentro del marco de 
las decisiones politicas que adopte el Gobierno Nacional. 

B. La orgariaci6n del nivel local de gobierno. 
El ejercicio de gobierno de las Municipalidades se ejerce

dentro del ordenamiento jurfdico-politico de ]a Naci6n y de 
la politica nacional de gobierno. Dentro de este contexto, la 
autonomfa politica del gobierno local es plena. Las Municipa
lidades pueden tornar autdnoniamnente las decisiones que con
ciernen al ejercicio de sus atribuciones. El gobierno niunici
pal conducido por autoridades locales libremente elegidas no 
puede ser objeto de interferencias de parte del Gobierno Cen
tral ni de Poder u organismo piiblicc alguno. 

Tanto en lo que concierne a la prestaci6n de servicios tra
dicionales cono a la ejecuci6n de acciones de desarrollo lo
cal. las Municipalidades gozan de autonomia para el cumpli
miento de las funciones y atribuciones correspondientes. La 
autonomfa, en este orden de aspectos, se ejerce, bisicamente, 
en el dinbito de ]a planificaci6n del desarrollo. Las Municipa
lidades constituyen los componentes de base de la planifica
ci6n. y las iniciativas y enfoque locales del desarrollo son ele
mentos que van conformando, en un proceso de consolida
ci6n y conipatibilizaci6n, ]a politica nacional de desarrollo. 
Preservar ]a autonomia local equivale, en este contexto, a ga
rantizar ia viabilidad y ejecuci6n de los requerfinientos del de
sarrollo local. 

La Constituci6n reconoce la autonomia econ6mica y ad
ministrativa de las Municipalidades. Las Municipalidades, por 
tanto. tienen la capacidad de decidir aut6nomamente el em
pleo de sus recursos econ6micos-financieros y la administra
ci6n de su gesti6n interna de gobierno. 

Tratindose de recursos provenientes de transferencias del 
Gobierno Central, seri necesario coordinar la asignaci6n del 
recurso, procurando la coherencia de ]a polftica nacional y re.. 
gional de gobierno. Este p--, ceso de coordinaci6n se efectua
r entre ei Gobierno Regional, a travds de su instancia subre
gional. y los gobiernos locales, y deberg expresarse en el Plan 
y Presupuestos Regionales y en los Presupuestos de las Muni
cipalidades. 
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Administrativamente. se deberi asegurar que los sistemas
de personal, contabilidad, tesoreria, abastecimientos, entre 
otros, se adecfien a la gesti6n local de gobierno,.siendo que
en ]a actualidad estdn concebidos para iaadministraci6n cen
tral y sectorial del Estado. 

Las MuniCipalidades deben constituir la base de la organi
zaci6n politico administrativa del Estado. Es necesario atri
buirlas, por tanto, de competencias relativas a todas las fun
ciones del Estado: legislativas, ejecutivas,de planificaci6n y
judiciales, que se conjugan a nivel local, y dotarlas o transfe
rirles capacidades para el ejercicio de dichas competencias. 

En lo que respecta a la funci6n legislativa. las municipali
dade., mediante la emisi6n de normas de car~cter legal, regu
lardin los servicios que presten y los bienes que produzcan.
Asimismo, dictarin las disposiciones que requiera el cumpli
miento de los objetivos del desarrollo local y resolverin as
pectos particulares derivados del ejercicio de sus competen
cias. La adecuaci6n a ]a escala local de la normatividad emitida 
por los niveles regional y nacional, constituirg una de sus fun
ciones legislativas b~isicas. 

A las Municipalidades les corresponde, en el ejercicio de su. competencias ejecutivas, el conjunto de las funciones sec
toriales del Poder Ejecutivo. Se delegan en los niveles regional
y nacional aquellas funciones que, por su alcance. no pueder 
ser ejercidas por el gobierno local. Asi, podr~n asumir. entre 
otros servicios pfiblicos: a) ]a conducci6n de las acciones de
salud, especialmente la atenci6n primaria, materno infantil y
nutricional, asi como ]a administraci6n de centros de salud,
encargindose, los niveles subregional y regional y algunas mu
nicipalidades del medio urbano. de los servicios de hospitali
zaci6n y prestaciones especializadas y de mayor complejidad:
b) ]a --onducci6n del sistema educativo municipal, ]a supervi
si6n y vigilancia de la educaci6n privada y de otras formas de
atenci6n educativa, la ejecuci6n de programas de infraestruc
tura educativa, asi como la ejecuci6n de programas recreati
vos y culturales; c) la ejecuci6n de programas de saneamiento 
ambiental bisico, incluyendo agua potable y alcantarillado;de 
programas de promoci6n del empleo. capacitaci6n, asistencia
social asi como de seguridad e higienc ocupacional: d) el con
trol y la promoci6n de la producci6n industrial. artesanal y
turistica: e) cl control de la generaci6n de energia: f) la pro
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gramaci6n, direcci6n y control del trdnsito urbano y la fija
ci6r de tarifas; g) el mantenimiento del orden pfiblico. 

Este conjunto de competencias deberi ser ejercido por 
Municipalidades de medios urbano y rural, aunque tienden 
a ser atribuciones de Municipalidades urbanas. Las Municipa
lidades rurales, especificamente, deberAn asumir )a prestaci6n 
de servicios de extensi6n agropecuaria y pesquera, foresta
ci6n, mejornmiento de riego y pequeflos proyectos de irriga
ci6n, asi como la conservaci6n de recursos hidricos, suelos e 
hidrobiol6gicos; la promoci6n del uso de fuentes no conven
cionales de energia; el apoyo a la organizaci6n de los produc
tores agrfcolas para la comercializaci6n de su producci6n, asf. 
corno la administraci6n de crdditos promocionales a la activi
dad agraria y artesanal. 

Las Municipalidades, para efcto de la ejecuci6n de estos 
programas, asi como para la obtenci6n de recursos propios, 
deberin conformar empresas de propiedad municipal, o bien, 
participar en empresas de economfa mixta o de accionariado 
del Estado. La decisi6n sobre ]a constituci6n o participaci6n 
empresarial, la adoptardn !as Municipalidades aut6nomamen
te. tomando en consideraci6n la factibilidad y conveniencia 
del proyecto, segiin los estudios tdcnicos del caso. 

Cualquiera sea el tipo de Municipalidad, ]a conducci6n de 
los servicios supone, igualmente, que las Municipalidades
c'jenten con capacidad para resolver procesos contenciosos, 
constituy6ndose en primera y tiltima instancia administrati
va en la mayoria de las materias relativas al ejercicio de sus 
funciones ejecutivas. 

La planificaci6n del desarrollo local se efecttia mediante 
los instrumentos del Plan y Presupuesto Municipales. La 
orientaci6n que debe presidir la acci6n planificadora de los 
gobiernos locales, es la de la integraci6n sectorial de las fun
ciones ejecutivas del Estado, llevando a cabo programas de 
desarrollo que optimicen los recursos y las potencialidrdes lo
cales. La constituci6n de Consejos de Desarrollo en cada Mu
nicipalidad, que otorgue representaci6n a las organizaciones
gremiales y sindicales existentes, permitiri concertar los obje
tivos y la ejecuci6n del Plan. La planificaci6n local es, en esta 
perspectiva, un elemento bisico del proceso nacional de pla
nificaci6n concertada del desarrollo. 

Las Municipalidades ejercergn, asimismo. competencia en 
la administraci6n de justicia a nivel local, nominando a los 
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jueces de Paz. Esta medida, lejos de atentar contra la indepen
dencia de la acci6n de la justicia, tiende a democratizar y re
forzar las bases de su administraci6n. 

La poblaci61, participari en la elecci6n de las autoridades 
municipales y participard, al mismo tiempo, en la elecci6n de 
un representante a la Asamblea Regional, al elegir al Alcalde 
Provincial en su calidad de representante a la Asamblea. Asi
mismo, los alcaldes provinciales o distritales, segt~n el caso,
participarin en los Consejos de Desarrolio o Asambleas que se 
conformen a nivel sub-regional. El derecho a elegir a sus re
presentantes deberg ir acompahiado del derecho a la revoca
ci6n de su mandato por decisi6n popular mediante cabildos. 
referenda y otras formas de pronunciamiento directo,y accio
nes permanentes de control y supervisi6n de la gesti6n (14). 

La 	 poblaci6n organizada, a trav6s de asociaciones, gre
mios o sindicatos, participard en Ia conducci6n del Gobierno 
M'i-dcipal. Para tal efecto, se deberd constituir inicialmente, 
,an 6rgano consultivo en el que intervengan representantes de 
organizaciones locales. Los Consejos de Desarrollo previstos 
en la Ley de Corporaciones Departamentales de Desarrollo 
(Ley No. 23339, Tftulo II, Cap. VI) y cuyas funciones han si
do asumidas por las Municipalidades (Art. 65o. de la Ley
23853), pueden ser organizados y puestos en funcionamien
to para efectos de articular los niveles zonal y comunal con 
niveles territoriales rnis agregados. Posteriormente, dichos 6r
ganos consultivos se podrdn transformar en Asambleas loca
les, que asuman las funciones legislativas del gobierno local. 

La participaci6n de la poblaci6n en materia del desarro-
Ho local, es consustancial a la ejecuci6n de programas de de
sarrollo micro-regional que, en el mediaro plazo, podrin estar 
a cargo de Municipalidades. Asi, deberA organizarse la inter
venci6n popular en la priorizaci6n de requerimientos, inicia
tivas y proyectos, a fin de asegurar que la programaci6n res
ponda a las reales necesidades de la poblaci6n. Intervendrd la 
pobiaci6n. tambi~n, en ]a ejecuci6n de las acciones y en la 
evaluaci6n del impacto de las mismas. obligando a ejecutar las 
correspondient es reprogramaciones. 

(14) 	 En el caso de los delegados dc oranizaciones o instltuciones, la revocac16n 
correra a cargo de los respectivos organos o instancias de consultas de los afi-
Iiados. Este punto cobra especial relevmncia en cf caso que un delegado fun
cional ocupe un cargo directivo en la asamblea local o regional. 
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Serd necesario efectuar algunas modificaciones a ]a Cons
tituci6n para efcctivizar la propuesta. Es necesario dotar a las 
Municipalidades de una Asamblea Municipal, en ]a medida 
que la Constituci6n s6lo reconoce conio 6rganos municipa
les al Alcalde y al Concejo. Asfmismo, se deberi introducir en 
la Constituci6n el principio de la revocaci6n del maindato a 
los representanteselegidos, por decisi6n mayoritaria de la po
blaci6n local. Este principio puede ser aplicado en los niveles 
regional y nacional de gobierno. De otro lado, se deberi am
pliar la relaci6n de las atribuciones de las Municipalidades, a 
fin de permitir que aqu~llas puedan asumir el control del or
den interno local, asi como la nominaci6n de los jueces de 
Paz. 

Para formalizar el ejercicio de las competencias ejecuti
vas, municipales. serd necesario dictar modificaciones a ]a ac
tual Ley de Municipalidades. Especificamente, deberg dispo
nerse la transferencia de los recursos necesarios para que las 
Municipalidades puedan ejercer a cabalidad sus atribuciones. 
Esta transferencia de recursos deberi ser progresivamente in
crementada, asi como ]a transferencia de las competencias 
que transitariamente permanecen bajo control del Gobierno 
Central. 

C. Organizaci6n del gobierno a nivel regional 

En el proceso de descentralizaci6n, los gobiernos regiona
les constituyen una instancia de articulaci6n y enlace entre 
los niveles de gobierno local y nacional. La acci6n de los go
biernos regionales seri, bisicamente, politico normativa y de 
planeamiento e integraci6n de acciones de dimbitos menores; 
debiendo estar descentralizada, en los niveles subregionales de 
cada regi6n, la ejecuci6n de las acciones de polftica fijadas 
por el gobierno regional, asi como la prestaci6n de bienes y 
servicios y la ejecuci6n de proyectos que no tengan dimen
si6n regional. En esta perspectiva, se evitari reproducir el cen
traiismo a nivel regional y la burocratizaci6n de los gobiernos 
regionales. Debe facilitar, asimismo, la conformaci6n de las 
regiones, al no encontrar ]a poblaci6n de los dmbitos subre
gionales evidencias de un menoscabo en cuaito a las atribu
ciones que actualmente ejercen los organismos piiblicos ubi
cados en dichos 9mbitos. 
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El ejercicio de ]a funci6n ejecutiva a cargo de los gobier
nos regionales, deb, responder a un enfoque multisectorial 
de las acciones de gobierno. "...la separaci6n entre servicios. 
tanto tradicionales como sociales, econ6micaso de infraestruc
tura, no son de caricter excluyente, sino que, por el contra
rio, estin en continua y permanente interrelaci6n y son de 
naturaleza interdependiente" (15). 

Con el prop6sito de conjugar el ntimero 6ptimo de 6rga
nos administrativos a ser gestionados con eficacia y la nece
saria aplicaci6n en la regi6n de las politicas sectoriales nacio
nales, se ha previsto, y asf ha sido recogido en el Plan Nacio
nal en Regionalizaci6n, constituir, en cada Gobierno Regio
nal, Secretaria Regionales, con competencias agrupadas por
afinidad funcional: asuntos sociales (salud, educaci6n, vi
vienda, trabajo, previsi6n social); asuntos productivos (agrf
colas, pecuarios, mineros y pesqueros): asuntos productivos
de transformaci6n (industria) y de infraestructura (energfa,
transporte y vialidid). Las Secretarfas Regionales, asf confor
madas, mant.enen relaciones tcnico-normativas con los mii
nisterios orgnizados, en la presente propuesta, de manera si
milar. Vale decir, los ministerios agrupardn los mismos sec
tores que las Secretarias Regionales, facilitando el logro de la 
coherencia de la politica nacional de gobierno y las acciones 
de supervisi6n de la aplicacion de ia politica a cargo de cada 
Secretarfa de Estado del Ministerio correspondiente. 

Estas secretarias constituirdin 6rganos t cnico-normativos,
estando referidas sus funciones, bisicamente, a adecuar las 
polfticas sectoriales nacionales a ]a realidad regional, a progra
mar y supervisar el desarrollo de la regi6n, enfatizando la
atenci6n integral de dreas menores. a brindar asistencia tcni
ca a subregiones y micro-regiones. asi como a resolver, en se
gunda instancia administrativa, los asuntos de su competen
cia. 

La gesti6n de los servicios pfiblicos deberd ser descentra
lizada a nivel regional. Vale decir, que no s6lo es necesario 
descentralizar desde los organismos del Gobierno Central la
prestaci6n de servicios pfiblicos correspondientes a aquellas
materias de competencias de los gobiernos regionales, particu

(15) INP, A.ndlis de Ios princpales problemas regionales y de la rcgionaliza

ci6n. Lima, Oct. 1980, p. 62. 
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larmente. salud, salubridad, educaci6n, previsi6n social, ex
tensi6n agropecuaria y afines. comercializaci6n, electrifica
ci6n, vivienda. sino que debe organizarse una administraci6n 
descentralizada de dichos servicios en cada regi6n. La conve
niencia de adoptar esta medida reside en que s61o al confor
mar unidades aut6nomas de la administraci6n del Gobierno 
Regional (personas jurfdicas), se hace posible la evaluaci6n de 
]a eficacia de ]a gesti6n y del uso de los recursos que insume 
la prestaci6n de un determi:iado servicio. De lo contrario, al 
depender la adininistraci6n del servicio de un 6rgano de linea 
central del Gobierno Regional, la responsabilidad de la ges
ti6n se diluye y el empleo de recursos provenientes de diver
sas fuentes, carece de un contorno evaluable. 

Aciualinente, por ejemplo, no es posible evaluar la admi
nistracion hospitalaria en t6rminos de la eficacia del gasto y 
uso de recursos por parte de cada hospital. La adquisici6n de 
materiales y equipo ]a efectfla, indistintamente, el Ministerio 
de Salud y ]a administraci6n del hospital, asf corno el pago al 
personal proviene de la administraci6n central y no constitu
ye un instrumento de politica a cargo de cada administra
ci6n hospitalaria. Se trata de evitar que esta situaci6n se 
reproduzca en el nivel regional, descentralizando y autono
mizando las unidades hospitalarias. Es el caso tambi~n del 
sector educativo, tradicionalmente gestionado desde el nivel 
central. Al respecto, podrian constituirse Juntas de Educa
ci6n Distrital o Provinciales que agrupen a 16s centros educa
tivos de un determinado Distrito o Provincia conformadas 
por representantes de padres de familia, maestros y autorida
des edilicias. La funci6n de estas juntas serfa administrar es
cuelas del Distrito, decidiendo, entre otros aspectos, la con
trataci6n de los docentes, su evaluaci6n y eventual sanci6n, 
la supervision de la calidad educativa. Tratindose de servicios 
subsidiados, el Gobierno Regional transferirfa los recursos 
presupuestales que dernande su gesti6n, estando en condicio
nes de apreciar el grado de eficiencia con que son empleados. 

Para la producci6n de bienes, los Gobiernos Regionales 
deberin constituir o crear empresas de su propiedad o partici
par en empresas mixtas con el Sector Privado o asociativo o 
empresas de accionariado del Estado. Para tal efecto se debe
r dictar una norma especial que adeciie el rdgimen de la acti
vidad empresarial regional a ]a del Estado, concebido. bdsica
mente. para empresas adscritas a los sectores del Gobierno Cen
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tral. En esta norma, se deberd contemplar la necesidad de su
perar Ia situaci6n de estancamiento productivo del interior 
dcl pals. as" como disposiciones relativas al r6gimen acciona
rio y de constituci6n que posibifiten una eficiente gesti6n em
presarial y una fuente importante de recursos para el desarro
lo productivo regional (16). En las empresas regionales, los 
representantes al Directorio sernn designados por resolucio
nes del Gobierno Regional, asegurando, asf, la coherencia de 
]a polftica empresarial con la del Gobierno Regional. El fi
nanciamiento de estas empresas deberi estar suieto a estric
tos criterios de rendiniento, aunque no necesariamente de 
rentabilidad en el caso de empresas destinadas a subsidiar sec
toresde la poblaci6n o actividades econ6rnicas. Para tal efec
to, debe establecerse un sistema de fiscalizaci6n y control de 
las gerencias, las cuales serin evaluadas y ratificadas o removi
das en relacion a su eficiencia en el cumpfiniento de los pla
nes de las empresas. La creaci6n de empresas o la participa
ci6n accionaria en otras. deber6 decidirs- por acuerdo de la 
Asamblea Regional, sujetando el acuerdo s61o a ]a convenien
cia y factibilidad del proyecto. 

La funci6n planificadora de los gobiernos region:. les esta
r orientada a posibilitar la articulaci6n y compatibilizaci6n 
de las polfticas y acciones de alcance subregional, al mismo 
tiempo que a constituir, dentro del proceso de planificaci6n 
del desarrollo. la instancia de enlace con las polfticas y orien
taciones nacionales. Esta funci6n debe expresar la competen
cia bisica de los Gobiernos Regionales, cual es, la de operar 
como organismo t6cnico normativo en la regi6n conformada 
por ,imbitos inenores en los que se ejecuta la mayor parte de 
las acciones. La plartificaci6n del desarrollo, a cargo del Go
bierno Regional, por tanto, conduce el proceso y proporciona 
orientaci6n y asistencia t~cnica en los niveles subregional y 
microregional. 

En lo que respecta a sus competencias legislativas, el Go
bierno Regional deberi legislar en aquellas materias que, ex
presamente, les deleguen los poderes Legislativo y Ejecutivo. 

(16) 	 Ver Lizarraga, R. Accifn de Las CoporacionesDepartamentales de Desarro. 
Ilo en ia ihgmocf6n y Ge.sri6n de Unidades Productivas OPCM, PATC-
CORDEs Oct. 1984, y Amal y L,6n, C.Alternativasde regionalizaci6ncomo 
estrategiasde desarrollo, Sminario Nacional: problemitica regional del Pe
ru, Oct. 1980. Arequipa, pp. 12 al 14, sobre la a.enci6n por ios Gobiemos 
Regionales de la regionalizaci6n de la demanda y el aparato productivo. 
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Legislar por delegaci6n tiene el prop6sito de subordinar el
ejercicio legislativo del Gobierno Regional a la legislaci6r na
cional. Siendo necesaria esta previsi6n para preservar el car~c
ter unitario del gobierno del Estado, los Gobiernos Regiona
les, no obstante, quedan facultados para adecuar ]a aplicaci6n
de la normatividad nacional a las condiciones regionales, para
emitir normas relativas a su rdgimen de organizaci6n interna,
aprobar el Plan y Presupuesto Regionales, asf como resolver 
determinados asuntos particulares. Todas estas materias le
gislativas deberin estar a cargo de ]a Asamblea Regional. La
emisi6n de normas en relaci6n a la gesti6n de las materias en
las que son competentes los Gobiernos Regionales, se expre
sari, por ejemplo, en la determinaci6n de las tarifas de los 
servicios. la autorizaci6n del funcionamiento de ernpresas in
dustriales o actividades comerciale.', la declaraci6n de vedas 
para ]a extracci6n de un recurso natural en ia regi6n o Ia sart
ci6n por el incurnplimiento de disposiciones. Este tipo de 
normas deberi ser emitido por el Ejecutivo regional, tomando 
en consideraci6n que ]a Asainblea Regional es un 6rgano que 
se reuniri ordinariamente dos o tres veces 2A aflo, debido. en
tre otros factores, a ]as dificultades para su convocatoria y a
]a presencia de alcaldes provinciales; siendo que Ia emisi6n de
las normas a que se ha hecho referencia, requieren de una ad
ministraci6n perimanente. 

D. Las instancias subregional y microregional. 

Si bien las subregiones no constituyen tn nivel ie gobier
no, deberin ser organizadas como 6rganos o instancias des
concentradas del Gobierno Regional, responsables de la ejecu
ci6n de las acciones de politica sectorial y multisectorial en
el marco de las orientaciones definidas en el nivel regional.
La programaci6n y ejecuci6n de las acciones de politica de
ber estar organizada sobre la base de programas integrados
de desarrollo en in ,itos microregiopales. 

LaUs oficinas subregionales estarin conformradas por Se
cretarfas Subregionales. organizadas intersectorialmente, de 
modo equivalente a ]a organizaci6r de las secretarfas regio
nales, de los cuales dependerin tdcnicamente. Adiferencia de 
estas tltimas secretarias. cuya funci6n es eminentemente tic
nico-normativa, las secretarfas subregionales tendrAn como 
funci6n b~isica. ]a programaci6n y ejecuci6n de acciones rela
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cionadas con los aspectos sociales, de producci6n de bienes 
y servicios y de infraestructura, asf cono de la ejecuci6n del 
programa de inversiones y de los proyectos a desarrollarse en 
la respectiva subregi6n. Una responsabilidad cspecffica de es
te nivel serd elaborar y coordinar !a ejecuci6n de programas
multisectoriales de desarrollo inicroregional y de desarrollo 
rural integrado en la subregi6n. 

Las subregiones esiardin dotadas de atribuciones para pro
gramar y aprobar sus prog-amas del desarrollo y de inversiones 
sobre ]a base de ]a asignaci6n presupuestal y de las orientacio
nes que establezca el Plan y el Presupuesto Regional que
aprueba ]a Asamblea Regional. El prop6sito de estas atribu
ciones es mantener y aumentar, de ser el caso, la capacidad de 
decisi6n sobre acciones de desarrollo que poseen las actuales 
Corporaciones Departamentales (17). Ella debe facilitar ]a
integraci6n regional, superando resistencias locales yreducien
d los efectos de la existencia de un centro regional hogom6
nico. Para efecto de la adopci6n de decisiones en las materias 
a que se ha hecho referencia, se deberd constituir en cada sub
regi6n Asambleas o Consejos de Desarrolio Subregionales,
conformados por los alcaldes provLriciales respectivos y de
legados de entidades representativos de las actividades pro
ductivas y sociales de ]a subregion. 

Las microregiones son los dimbitos territoriales que permi
ten. con mayor eficacia que ningfn otro, ]a articulaci6n y
convergencia institucional y financiera del Sector Pilblico,y al 
mismo tiempo, una interacci6n directa con ]a poblaci6n be
neficiaria (18). En estos imbitos es posible. con un tratamien

(1 7)Cfr. Ginz~les R.E., la regionalizaci6n, los Deartamentos1 La descentraliza-
Li6n n el Per, en "La critica del centralismo y la cuesti'n regional" CDI. 
LUna, 1984, pp. 345 a 346, sobre lapropuesta de mantener las Asambleas de 
l3s Corporaciones y constituir sobre esa base las de las regiones.

(18) 	 1NADE-PMS, Eirrategiasde DesarrolloparaLaSi rra del Per, 1984, p. 84.
Para una exposici6n con fines dc divulgaci6n de los alcances de experiencias
de programas de desarrolla micioregional ver: Experienciasdel programri de 
desarrollo ruralintegralsilyo-agropecuariode Cajamarca.Per y Plan de De
carrofio de la microregi6nCalca-Uwbamba, en Sobrevirienciacampesina en 
ecosivemnas de altura. Vol. 1ICEPAL- PNUAA. Santiago de Chile 1983; Po
nenci.s del Seminaxio-Taller Experiencias de los Programas de Desarrollo 
Micoregional, organizado por elINP en Lima, matzo de 1985; Rodriguez
B., 17.Los progranasmicroregionalescomo Instrumento para la administra
d6n regional, Ponencia,CORDEPUNO-ESAN, Oct. 1984; Larrea T. E., Pro. 
grraarci6n de inversionesa nivel comwual: Curso aniliv:is de proyectos deiuveri6n, Cajamarca, Nov. 1983: Johnson, J.Estrategiaparticipatoria para
la programaci6n del desarrollo rural. Gufa Metodoldgica INADE, Lima, mar
zo, 1984,
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to multisectorial, aplicar y combinar programas de naturaleza 
comunal, con participaci6n de la poblaci6n local, con otras 
de caricter sectorial y de una envergadura mayor. Este enfo
que integrado (19) de programaci6n de acciones debe permi
tir elevar la calidad de vida del poblador local, el nivel de em
pleo y la base tecnol6gica y productiva del interior del pais,
asf como explotar sus potencialidades econ6micas. Al mismo 
tiempo debe capacitar a la poblaci6n microregional en la to
ma de decisiones que afectan el desarrollo de su medio. En 
t6rminos generales, la ejecuci6n de programas microregiona
les es una opci6n frente al actual enfoque y composici6n de 
la inversi-6n ptiblica, cuyos montos se dirigen a un reducido 
nfimero de grandes proyectos que demandan alta inversi6n 
por empleo generado, requieren largos perfodos de madura
ci6n y refuerzan el desequilibrio interregional del pais (20).
Debido a su importancia estrattigica para el desarrollo, los 
gobiernos regionales y sus instancias subregionales, deberin 
priorizar el desarrollo microregional, transfiriendo los recur
sos y programando la asistencia que requieran los programas 
que se desarrollan. Los gobiernos locales, ubicados en cada 
imbito microregional, a su vez deber~n asumir una creciente 
responsabilidad en la gesti6n de estos programas, organizando 
sua acciones de desarrollo y la producci6n de los bienes y ser
vicios locales, en orden a estrategias de potenciaci6n de mi
croregiones. 

Inicialmente, la ejecuci6n de los prograrnas microregiona
les estari a cargo de equipos polivalentes proporcionados por
la instancia subregional o regional, debiendo asumir las Muni
cipalidades la administraci6n de cada programa. Progresiva
mentc. en el mediano y largo plazo, Las Municipalidades po
drin adoptar imbitos microregionales. Asi "...el ordenamien
to administrativo de la microregi6n, que esti pensado en 
funci6n del desarrollo integral, podrfa tener un efecto en la 

(19) 	 Sobre el concepto de "desarrollo integrado", vet Bromley, R. La va urbana 
al desarrollorural:reflexiones sobre el modelo "Funclones Urbaiws parael
DesarrolloRural" (FUDER), versi6n en esp. del artfculo publicado en Envi
ronment and Planning, serie A., vol. 15, pp. 420-32, en que se discuten las
estrategias basadas en la localizzci6n de los SCIvicios en areas urbanas o "po
los de desarrollo rural". 

(20) 	Cfr. Portocarrero, F. Inersion Mzibiica y Gesrin Econ6mica. Fundaci6n 
Ebert, 1983, acerca de la actuaci6n de los grandes proyectos de inversi6n 
como grupos de presi6n en la competencia por recursos. 
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redefinici6n de los 4mbitos provinciales, tendiendo a una re
ducci6n en su ntdmero y una racionalidad, en su dimbito, asf 
como a conjugar los aspectos econ6micos, geogificos, admi
nistrativos y politicos en una sola unidad". (21). 

En esta perspectiva, las provincias redimensionadas ope
rardn como efectivas unidades decentralizadas, en la medida 
que pueden atender, integralmente, el proceso de desariollo 
de su dmbito y ]a administraci6n de dicho desarrolo. Las
unidades distritales, si hien son integradas al proceso de 
desarrollo de ]a microregi6n, fundamentalmente, deberin res
ponsabilizarse de la administraci6n de los servicios municipa
les tradicionales, desconcentrados del gobierno provincial
(22). 

Se hace necesario, en general, incorporar como criterios
del dimensionamiento de los Gobiernos Locales, ]a exis!en
cia de formas de organizaci6n social. como zonas urbanas po
pulares, cooperativas de producci6n en ]a costa, comunidades 
campesinas en la sierra, comunidades nativas, pequeflos cen
tros poblados, tanto para establecer el radio de alcance de los
servicios mu:nicipales, como para procurar su integraci6n al 
gobierno municipal o Ia propia organizaci6n del gobierno mu
nicipal sobre la base de una dindmica de relaciones sociales y
econ6micas pre-existentes. 

5. MECANISMOS DE ARTICULACION DE LOS NIVELES 

DE GOBIERNO. 

A. La politica nacional de gobiemo 

La polftica nacional de gobierno, es el principal mecanis
mo de articulaci6n de los niveles de gobierno. Emitida dsta,
los niveles regional, subregional y local adecfian su aplicaci6n 
a sus propias condiciones especfficas, formulando, para tal
efecto. normas de cumplimiento obligatorio, asi corfio otras 
relativas al uso de sus competencias. La tarea de conducir el 
Gobiemo se hace asi mds eficiente en tanto los dispositivos
de gobierno se formu!an con un conocimiento ms preciso y 

(21) INADE-PMS Op. cit. p. 80 

(22) Cft. INP, p. cit. p. 57 al 59 
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pr6ximo de sus alcances. Al mismo tiempo, a la poblaci6n a 
travis de sus instancias locales, se le abre un acceso a las deci
siones politicas, que en un Estado centralizado le son absolu
tamente ajena e impuestas. 

- Hay que tomar en consideraci6n, no obstante, que el 
comportamiento de las personas y las actividades socioeco
n6micas que se desenvuelven en el dimbito regional, subregio
nal o local, estdn reguladas por ]a legislaci6n nacional, y si
multineamente, por las normas que emitan los organismos de 
gobierno en estos niveles. En el caso que, por ejemplo, dispo
siciones dictadas por un gobierno regional contravengan o no 
se adect~en al ordenamiento jurfdico polftico del pais, el Go
bierno Nacional (Congreso o Poder Ejecutivo) podrd, como 
estgi dispuesto en el Proyecto de Ley de Bases de Regionaliza
ci6n, declarar en estado de intervenci6n. El respectivo Go
bierno Regional; lo que conllevaria ]a forzosa renovaci6n 
de sus representantes. La legitimidad de este acto se basa en 
el principio que el jercicio del gobierno en un Estado unitario 
como el peruano, no puede ser descentralizado en tdrminos 
absolutos. El Gobierno Nacional debe conservar potestad 
para supervisar y corregir posibles contravenciones a la po
lftica nacional (23). La personeria juridica del Estado es 
t6nica y s61o se desdobla para efecto de acciones no lega
das a la acci6n de gobierno, como son las de producci6n de 
bienes y servicios. La Constituci6n reconoce, expresamen
te, ]a autoilonia econ6mica y administrativa de las Muni
cipalidades y de los Gobiernos Regionales. Sin embargo, la 
autonomia politica de estos organismos es una autonomia ca
lificada. La funci6n de gobierno la ejerce por un acto de dele
gaci6n del Estado unitario y en las materias que, exprea y 
taxativamentc, les reconoce la Constituci6n y ]eyes sobre ia 
materia. Por tanto, es tal vez, controvertible que estos or
ganismos gocen de personeria jurI]dica propia, como lo plan
tea. en el caso de los Gobiernos Regionales, el Proyecto de 
Ley de Bases de Regionalhzaci6n. 

(23) 	 Cfr. Bustamante B.L. La regiowaliaci6n y /a Connlttuct6n de 1979, Seminario 
Micional: La problemiti regional del Peru, Oct. 1980, Arequipa, p. 43, sos
tienr
lanecesidad de elininar lafaculvid revisora y de veto del Poder Ejecuti
vo, dado que todos los 6rganos forman parte de un 6nico orden juridico na
cional que establece sus respectivas competenacs. Sin embargo, siendo que e) 
Poder Ejecutivo puede vetar Leyes del Parlzmenlo, no scria cohzrcnte que 
no $eIereconociera e'm atribuci6n tratindose de un "paramenio regional". 
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En 	 Io que respecta a la polftica de gobierno, los ministe
rios, a trav~s de las Secretarias de Estado, producen norma
tividad sectorial y supervisan su ejecuci6n en el Airn '!o regio
nal. Existen, al menos, dos medios de asegurar ]a coherencia 
entre ia formulaci6n y )a ejecuci6n de la polftica de gobierno. 
De un lado, estableciendo una relaci6n t~cnico-normativa en
tre el especffico 6rgano normador central (una Secretarfa de 
Estado) y el 6rgano adecuador-aplicador regional (una Secre
tarfa Regional). Mientras operaron entre 1979 y 1981 los Or
ganismos Regionales y Departamentales de Desarrollo. no 
existi6 acuerdo ni definici6n acerca de los alcances y natura
leza de dicha rehci6n tcnico-normativa (24). Los Organis
mos de Desarroflo tendfan a interpretar dicha relaci6n como 
un vinculo referencial y no obligatorio. mientras que los mi
nisterios la interpretaban como una autorizaci6n a intervenir 
en los asuntos regionales cuando lo consideraban t6cnicamente 
conveniente (25). Con el prop6sito de evit-ar equivocos. los 
t~rminos de la relaci6n tdcnico-normativa, que establece ia 
d pendencia funcional entre el 6rgano emisor de polftica y 
el aplicador de politica, s6lo es legitima en la medida que es
t6 expresad:b en una norma de cumplimiento obligatorio y de 
jerarqufa multisectorial (26). Vale decir, las atribuciones de 
los 6rganos sectoriales para disponer tfcnicamente sobre las 
acciones que debe ejecutar ]a adininistraci6n rcgicnal. han de 
ser establecidas en leyes o dispositivos de jerarqufa similar, 
mediante Decreto Suprerno. Evidenternente, tratiindose de las 
acciones de un Gobierno Regional que asume el conjunto de 
las competencias sectoriales en la regi6n. la autorizaci6n a un 
6rgano central para intervenir, supervisar o sancionar a aqudl, 
no puede prevenir del mismo 6rgano central. Se requiere, pa
ra tal efecto, un acuerdo del Ejecutivo o una decisi6n del 
Congreso. 

El otro medio de asegurar la coherencia de la polftica de 
gobierno esti vinculado a la prograinaci6n a trav6s del Plan y 
Presupuesto; mecanismo desarroUado en el siguiente acpite. 

(24) 	 Cfr. INP, Andlisiscomparativo entre Corporaciones y JuntasDepartamenta
les de Derrollo y Organlsmosde Desarrollo, Lina 1980, pp. 99 a 101. 

(25) 	 Sobre la problemitica de la transferencia de atribuciones del centro a la pe
riferia, Cfr. NACIONES UNIDAS, op. cit. p. 22 y 23. 

(26) 	INP. Provecto de Decreto Suprerno. Presentado en el primer seminario de 
Organismos y Comites de Desarrollo. Huaraz 1979, Elaborado por Miguel
Sarmiento. 
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B. La programaci6n del desarrollo 

La programaci6n del desarrollo constituye otro elemento 
articulador de niveles de gobierno. Ia politicanacional de desa
rrollo debe presidir ei conjunto de acciones de desarrollo que 
ejecuten los niveles regional, subregional y local. Al mismo 
tiempo, la politica nacional de desarrollo se formula sobre la 
base de los enfoques del desarrollo desde las instancias terri
toriales, que se conjugan con los enfoques sectoriales del de
sarrollo. Debe constituir, en su conjunto, un proceso interre
lacionado y arm6nico. El Plan Nacional de Desarrollo expresa 
la unidad de la poliftica de desarrollo. Los planes regionales, 
subregionales y locales, adecfian los lineamientos de ]a polfti
ca nacional y programan alcanzar objetivos de desarrollo, to
mando en consideraci6n los requerimientos y condiciones es
pecificas del medio y los recursos con que cuentan en cada 
oportunidad. Dicha programaci6n no debe contravenir ins 
orientaciones generales. Asi, si la pcitica nacional establece, 
por ejemplo, la sustituci6n de importanciones. un g:bierno 
regional no podria programar acciones que supongan la ne
cesidad de importar productos sustituibles con otros de pro
ducci6n nacional. 0 bien. un gobierno regional o de otra ins
tancia. no podria decidir la explotacion de un recurso natu
ral que contravenga la politica de preervaci6n del recurso ex
puesta en el Pan Nacional o en los respectivos pianes secto
riales. 

La asignaci6n del recurso presupuestal deberi estar rigu
rosamente vinculada a la formulaci6n de los planes. Esta 
vinculaci6n deberi operar desde el nivel central. a travs del 
Ministerjo de Planificaci6ii y Econoinia y de los distintos or
ganismos que conforman el Sistema Nacional de Planifica
ci6n. La vinculaci6n no debe hnpedir el ejercicio de la auto
nornia para la programaci6n de acciones e iniversiones en cada 
nivel. Asi, el Plan Nacional definiri la programaci6fi de accio
nes de interds r.acional. Asimismo, las Asambleas Regionales 
definirin ]a programaci6n de acciones e inversiones regiona
ics, asi como harT n lo propio las Asamblea Locales, en su ni
vel. S61o es observable y corregible la programacion que con
travenga los objetivos y estrategia del nivel superior. 

Deberin intervenir, asimismo, otras condiciones para una 
efectiva planificaci6n del desarrollo. Entre ellas, cabe sefialar 
]a necesidad de compatibilizar la previsi6n de ingresos con la 
disponibilidad efectiva de recursos para el gasto, asi como la 
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regu1aridad de las asignaciones provenientes del Tesoro Pblico. En ]a actualidad, se inicia la formulaci6n del Presupuesto del ahio siguiente en el mes de mayo y, enjulio, el Poder Ejecutivo rernite el Proyecto de Ley de Presupuesto alLegislativo. Dicho Proy,cto se elabora sin conocimiento de losresultados de la marcha econ6mica del segundo trimestre. Lossupuestos econ6micos sobre los que se basa su formulaci6n,
tienden a ser. en esas condiciones, irreales. Es posible, sin embargo. corregir esta situaci6n si se establece iniciar ]a formulaci6n del proyecto de Presupuesto despu~s del primer semestre del aro; pudiendo conocer, de esta manera, los resultadosde la ejecuci6n presupuestal hasta ese semetre. Entre julio ydiciembre, se deberi informar permanentemente a la Comisi6n Bicameral de Presupuesto del Congreso acerca de las evaluaciones de la ejecuci6n presupuestal y de la evoluci6n de lasituaci6n econ6mica general, a fin que la Ley de Presupuesto

responda a condiciones reales. Tratindose de recursos de libredisponibilidad. las Asambleas Regionales pueden iniciar laformulaci6n del Presupuesto financiado por dichos recursos,en los plazos actuales, debido a que la disponibilidad de losmismos respondcr i a previsiones distintas a las de los recursostransferidos. Con ]a finalidad de evitar irregularidade o temporalidades en ]a asignaci6n dc recursos, se deber. adoptar latrimestralizaci6n dv lus calendarios de compromisos del Sector P~blico, permiti6ndo una mayor flexibilidad en ]a programaci6n operativa y ejecuci6n presupuestal. Si al t6rmino del

ejercicio presupuestal, las unidades de ejecuci6n, por razones
de una entrega irregular de la asignaci6n. no han podido ejecutar los montos asignados, 6stos no revertirin al Tesoro Piblico. sino que podrin ser reprogramadas en el ejercicio si
guiente. 

Como resultado de negociaciones y coordinaciones entreel nivel nacional y regional, el recurso que sea transferido a losgobiernos regionales por el Tesoro Pfiblico. seri programadoasegurando que su empleo responda a la politica nacional. Este 
proceso de programaci6n coordinada de acciones cobrard unaimp,)rtancia creciente a medida que sea proresivamente incrementado, como lo sefiala el Plan Nacional de Regionalizaci6n,
el nionto del Presupuesto del Sector Pblico Nacional que setransfierc a los gobiernos regionales. Precisando plazos, y conel prop6sito que, en veinte aflos, el 600/o del Presupuesto
Pjblico se administre descentralizadamente en los niveles local y regional, seri necesario que se incremente en 20/o anual 
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el presupuesto global que se asigna a los Gobiernos Regiona
les. Vale decir. se plantea una reducci6n, en un 20 /o anual, 
del Presupuesto que maneja el Gobierno Central (27). Se de
be procurar quc, en el mediano plazo, el t6rmnino de ]a pr6xi
ma gesti6n de gobierno, el 200/o del Presupuesto total del 
Sector Pfiblico sea administrado por los Gobiernos Locales 
(28). No interesa, para efectos de este incremento. 0ue los 
montos transferidos provengan del Tesoro t'iblico o, directa
mente, constituyan un ingreso destinado proveniente de al
grin tributo nacional, corno la actual participaci6n en el Im
puesto General a las Ventas, que puede ser ampliada en el fu
turo. 

La mencicnada programaci6n coordinada de gastos se 
efecttia s6lo en los casos en que los recursos provengan de 
transferencias presupuestaics del Gobierno Central, y del en
deudamento externo. Tratdindose de recursos propios, de los 
provenientes del Fondo de Compensaci6n Regional y de los in
gresos destinados, asi como de la participaci6n en la renta por 
]a explotaci6n de los recursos naturales y del endeudamiento 
interno que concerten bajo exclusiva responsabilidad, ]a pro
graniaci6n la efectan los gobiernos regionales con plena au
tonomi-a. Estos filtimos recursos deberin ser destinados a 
gastos de capital y al gasto corriente destinado a ]a presta
cion de servicios directos a ]a poblaci6n en salud, educaci6n, 
extensi6n agricola y mantenimiento de la invcrsi6n pt~blica. 
Estas medidas deberin adoptarse a fin de impedir que, even
tualmente, se burocratice la administraci6n descentralizada 

(27) 	 La participaci6n de los presupuestos de las Municipalidades en el Presupues
to General de la Rep6blica 1984 fue de 0.330/o y el de las Corporaciones De
partRmentales de Demrrollo el 20 /o. Neira A., El Dewarrollo Regional en 
Amirica Laina i Utopia o estraegiade desarrollonacional?, en Seminaio 
Latinoamericano sobre Administraci6n Regional, Caracas Oct. 1975, p. 20, 
demuestra que en Brasil el 420 /o del gasto ptiblico se decide en los niveles 
esiatual y regional, y que este porcentaje es de 300/o en Argentina y Co
lombia, 190 /o en Ecuador y 130/o en Venezuela, 110/o e.. Rep~bica Do
minicana, 100/o en Guatemala y 9.50/o en Mkxico y Honduras; estando la 
proporcion por debajo del 50/o en todos los demis paises. fr. Stohr, W.B. 
La Regionalizacizn como intrnmentode a polftica de desarroilo. Argunos 
enfoque comparattvosde la experiencia Latinoamericana en Idem; sobre di
versos sistemas de descentralizaci6n regional en Amirica Latina. 

(28) 	 Cr. Bromley, R. en Planificaciony Evaluaci6n de Proyectos: lque futuro 
tiene en el Per4? P. Ii. Conferencia en la UNI, Dic. 1984, sostiene que en el 
mediano plazo los niveles regional, departamental y provincial manejen el 
20oio de los ingresos y gastos del Estado. 
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con los recursos de libre disposici6n. sin que la poblaci6n se 
beneficic de los mismos. Hay que tomar en cuenta que bajo
las condiciones de ]a formulaci6n de un efectivo presupuesto 
por programas a nivel nacional, el gasto corricnte debe ser 
racionalizado y ajustado. en todos los niveles. al logro de pro
positos especificos y evaluables. 

Los recursos que no scan de libre disposici6n de los nive
les subregionales y de los gobiernos locales, seriin asignados
bajo un proccso de coordinaci6n a cargo del gobierno regio
nal respectivo; aproximando asi. a los niveies locales, las ins
tancias de negociaci6n presupuestal. En dichos niveles debe
rain regir las mismas limitaciones respecto al empleo del recur
so presupuestal de fibre disposicion y de programnaci6n coord i
nada. Para efecto, principalmente, de la asignaci6n de recur
sos destinados a la programaci6n microregional. se efectua
ran, a su vez, negociaciones entre los niveles kocal y subregio
nal, bajo condiciones sirnilares a las que se efectfia la negocia
ci6n en los otros niveles. 

C. Medidas de compensaci6n 

Las medidas destinadas a compensar los desequilibrios re
gionales y locales provenientes de diferencias en cuanto al 
grado de desarrollo relativo o a las ,,ntajas de contar con un 
recurso natural explotable, constituyen otro mecanismo de 
articulaci6n de niveles. 

A nivel interregional, la Constituci6n ha previsto la crea
cion del Fondo de Compensaci6n Regional y ha asignado cri
terios para su distribuci6n. Los recursos del Fondo prevendrdn
del Presupuesto Pfzblico y parte de los montos que genere la 
aplicaci6n del Art. 121 de la Constituci6n en cada regi6n.
Para distribuir el Fondo entre las regiones se emplearin crite
rios de acuerdo a has metas y prioridades del Plan. No es nece
sario. dada la naturaleza del Fondo constituir ningizn organis
mo que intermedie ]a aplicaci6n de sus recursos. El Fondo 
constituye una cuenta presupuestal, que eroga de acuerdo a 
una programaci6n de asignaciones efectuada por el Sistema 
de Planificaci6n y Presupuesto. 

Entre los niveles local y regional. la distribuci6n de la ren
ta generada por la explotaci6n de los recursos naturales, pue
de operar como mecanismo articulador. Dicha distribuci6n 
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debe favorec, r a las Municiaplidades de cada regi6n, siendo 
la participaci6n de 6stas no menor al 500/o que se obtenga 
por la renta, distribuida, segtin los criterios del Art. 2630 de 
la Constituci6n, por la Asamblea Regional. Debe considerar
se, adicionalmente, el porcentaje correspondiente (no menos 
del 10O/o) a las Municipalidades en cuyo Aimbito se localiza 
el recurso natural. El resto se distribuirdi entre el Gobierno 
Regional y el Fondo de Compensaci6n Regional, en un 
20 0 /o y 100/o, respectivamente. Para la administraci6n de 
esta participaci6n de las regiones en las rentas mencionadas, 
no sera tampoco necesario corstituir un organismo especial.
Los montos serin abonados en una cuenta del Gobierno Re
gional por las empresas o entidades sujetas al pago y distri
buidas por aqu6l de acuerdo a la programaci6n respectiva. 

D. La representaci6n politica 

Los mecanismos de representaci6n polftica deben permi
tir la intervenci6n y la expresi6n de intereses de la poblaci6n
du un nivel de gobierno en uno superior. La existencia de 
mfltiples instancias de representaci6n, lejos de propiciar una 
incontrolable multiplicaci6n de demandas sociales frente a 
los escasos recursos estatales (29), permite la canalizaci6n ins
titucional de aqu6llas y, sobre la base de la informaci6n que
fluye a las diversas instancias de representaci6n, permite. a su 
vez. a los representantes locales y regionales adquirir concien
cia de los alcances y Iimites de los requerimientos locales, y
sobre todo, obliga a los niveles de decisi6n global del Sector 
Pblico a considerar, en la orientaci6n de la polftica v en la 
aplicaci6n de los recursos, el enfoque, el conocirniento y las 
necesidades de la poblaci6n, con un minimo de intermedia
ci6n. Los alcaldes provinciales participan, por mandato cons
titucional, en cada Asamblea Regional. Se ha planteado en 
esta propuesta, que, asimisrno, los alcaldes intervengan en los 
Consejos de Desarrollo o Asambleas Subregionales, asi como 
en la administraci6n de programas en microregiones. Seri ne
cesario proponer una reforma de la Constituci6n que permita
la representaci6n de delegados de las Asambleas Regionales 
en el Congreso Nacional, a fin de obtener una participaci6n
orglnica de los intereses regionales y locales en la sede del Po

(29) Cfr. De Althuas. J. La viabilidad de los Gobiernos Regionales en elPefn, en 

"Debate" No. 10, iespecto de esta prevenci6n. 
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der Legislativo. Esta participaci6n reforzaria la delegaci6n de 
facultades legislativas a los gobiernos regionales, proporcio
nando al Congreso, para ese efecto, criterios mids precisos y 
reales. 

Los representantes elegidos directamente constituyen, 
por su origen, un nivel mis legftirno de representatividad que
la funcional, que acarrea bistancias de mediatizaci6n e inter
mediaci6n entre los representados y los representantes. No 
obstante, sin desconocer ]a calidad de ]a representaci6n direc
ta, 6sta no siermpre estzi en condiciones de expresar los inte
reses y requerimientos de las organizaciones sociales de una 
localidad, de una region o del pafs. La representaci6n directa 
es. fundamentalnente, politica y el representante actfia, en 
el mejor de los casos. segiin como cree interpretar los intere
ses de sus electores; los que carecen, adenis, de nedios de re
vocar el mandato otorgado. Por cierto que el derecho a la re
vocaci6n no resuelve el problema de la representaci6n de inte
reses funcionales. sociales y econ6nicos que, por su especifi
cidad, debe estar , cargo de delegados de los organismos co
rrespondiencs. El proceso de creciente organizaci6n social de 
]a poblaci6n. quC es un fen6meno constatable en los iltimos 
diez afios, amerita proceder a ]a reforma poliftica propuesta.
La Constituci6n ha reconocido la legitimidad de esta repre
sentaci6n, al prever la cornpwsici6n de ]a Asamblea Regional.
Su nfimero. sin embargo. debcri siempre ser inferior a la re
presentaci6n directa, por las diferencias de origen, tal como 
es el criterio constitucional en el caso de la Asamblea Regio
nal (30). 

6. ALGUNAS MEDIDAS PARA PONER EN FUNCIONA-

MIENTO LA ADMINISTRACION DESCENTRALIZADA 

A. Creaci6n gradual o simultinea de regiones 

Frente a la constitucion de Gobiernos Regionales, caben 
dos opciones: la constituci6n gradual de ]as mismas en un pla
zo de cuatro afios, que debe culminar, de acuerdo al mandato 
constitucional, en 1988, o la creaci6n simultdnea de todas las 

(30) El Art. 2640 scilala que la directamente clegida no es mayor del cuarenta por
ciento. A ello hay que sumar 1a de los Alcaldes Provincalcs. En el presente
trabajo se propone que Iarepresentaci6n funcional en la Asamblea Rtgional 
no sea mayor del 300 /o 
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regiones por iniciativa del Poder Ejecutivo. La primera opci6n
tiene ]a ventaja de permitir el pronunciamiento de las Corpo
raciones y Concejos Provinciales sobre el dmbito y sede de los
Gobiernos Regionales. Sin embargo, esa misnia posibilidad
democrdtica abre otras de estancamiento y frustraci6n del 
proyecto, e,la medida que el debate sobre ]a demarcaci6n y
la sede regional (31) es inagotable (oagotable, en otro senti
do). La segunda opci6n puede ser eficaz si va aconipafimda de
la decisi6n de crear pocas grandds regiones. De adoptarse esta
medida, los problemas relativos a la decisi6n de los lin'ites de
]a regi6n y de la scde regional, dejan de ser insalvables, en tan
to que ]a configuraci6n de una macro-regi6n (que agrupa a
mnis de 3 depariamentos) diffcilmente da lugar a quv se la
conciba como supuesto resultado de la subordinaci6n de undepartamento a otro o de la presunta superioridad de una ciu-
Lad provincial sobre otra. Complementariamente, debe ase
gurarse la naturaleza emnentemente coordinadora del Go
bierno Regional y la descentralizaci6n efectiva de la eiecuci6n 
y el manejo de recursos en subregiones y municipalidades, asi 
como ]a posibilidad de crear sub-sedes en las capitales de los
ex-departamentos y de las nuevas subregiones. El dmbito de
]a regi6n, en este caso. lampoco da lugar, necesariamente, a 
que se le conciba como la subordinaci6n de un departamento 
a otro. Bajo estas condiciones, el debate puede ser orientado
hacia aspectos sustanciales como Ia autonomifa de los Gobier
nos Regionales, el apoyo a las Municipalidades, los recursos y 
su aplicaci6n en ]a regi6n. 

De 	aplicarse ]a segunda opci6n, entre 1985 y 1986, po
drian adoptarse las siguientes acciones: 
a) 	 Entre julio y diciembre de 1985. el Presupuesto P6blico

1986 habri sido definido pcr el actu:l Gobierno; pudien
do. iaprimera legislatura Anual introducir modificaciones 
con vistas a preparar la transferencia de bienes y recursos 
de las Corporaciones Departamentales de Desarrollo a los
futuros gobiernos regionales. Durante esta Legislatura, se 

(31) 	 Sobre eldebate acerea de 1a delimitaci6n regiona!, ver: Gonziles de O.E.,Economias regionales del Perti. IEP, Lima, 1982; Comii6n Nacional de Regionalizaci6n. Provecto de Plan Nacional de Reglonalizaci6n, 1983 y documentaci6n s,'stentativa: Pulgar V., S., Provecto para una nueva regionalizaci6n adminirtrativa: las regpones trannveraxles: Hoefken P., J., Regionaliza.
cidn del Peru para su dearmllo y otras referencias en B.'liografta gencral so.bre desiguakiad, descentralisvo yproblemndtica regional, en C.D.I., op,cit. 
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podrd asimismo, presentar a debate los proyectos de Le
yes Orginicas de creaci6n de las regiones. 

b) 	 Durante 1986, la Segunda Leg-Ilatura Ordinaria Anual de
beri aprobar las leyes orgfnicas de creacion de las regio
nes, y, en consecuencia, se podri proceder a convocar, si-
Multineamente, para noviembre de 1986 a elecciones pa
ra Alcaldes y Regidores y para Representantes a la Asam
blea Regional. A la Primera Legislatura Ordinaria se Ic de
ber6 someter a consideraci6n el Proyecto de Presupuesto 
PiNblico 1987 que contemple los bienes y rentas de las 
Corporaciones y de la parte proporcional que correspon
de a las provincias que se integran a la regi6n, y que se 
trarisfieren a los Gobiernos Regionales. asf como los re
cursos que le transfiere el Gobierno Central, incluyendo 
la cuota del Fondo de Compensaci6n Regional y los otros 
que les fijen sus Leyes Orgtinicas. El Presupuesto Pfiblico 
agrupari. para tales efectos, los pliegos presupuestales de 
!os Gobiernos Regionales en un voluinen. 

c) 	 En novicnbre de 19%I, se efectuar- la elecci6n de Alcal
des y Representantes de Gobiernos Regionales, siendo ne
cesario advertir que !os Alcaldes Provinciales serfin elegi
dos tambin como representantes de la respctiva Asani
blea Regional. 

En los proximos aflos, la operatividad y eficacia de los 
Gobiernos Regionales y de las Municipalidades. dependerd de 
la ejecuci6n de un conjunto de politicas concatenadas, refe
ridas no s6lo a la alteraci6n y redefinici6n de ]a estructura del 
Estado. sino a la aplicaci6n de politicas de descentralizaci6n 
de fondos, recursos e inversiones hacia el interior, en el con
texto de la mayor crisis econ6mica y financiera que soporta 
el pais en los filtimos 50 afios (32). La descentralizaci6n, sin 
embargo, puede contribuir a la recuperaci6n de ]a actividad 
econ6mica y a un esfuerzo sostenido de inversi6n aprove
chando los recursos internos, asi como a reducir la desocupa
ci~n, elevar la calidad de vida de la poblaci6n y coadyuvar a 
la integraci6n interna econ6mica y social del pafs. 

(32) 	Sobre !a viabilidad del desarrollo regional en el Peril en a dicada de los 80, 
Cfr. Vellinga, M. y Kruijt, D., Estado, desarrollo regional ) burquesia regio.
nal: los casos de Peril v Colombia, en "Revista lntcramericana de Planifica
ci6n" Vol. XVIII, No. 70 pp. 89 al 107. 
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B. L transferencia de recursos 

Los gobiernos regionales deberin asumir tc-as las funcio
nes, actividades, servicios y proyectos de inversion que en su
jurisdicci6n vienen ejercienclo o ejecutando los Ministerios,
Orgartismos Centrales e Instituciones Pfiblicas. El plazo para
completar el proceso de acondicionamiento de la administra
cifn regional puede tomar un periodo de gobierno constitu
cional. Sin embargo, ]a experiencia del montaje de los ex-Or
ganismos de Desarrollo a partir de 1978 demuestra que es po
sible organizar y ejecutar las transferencias del personal, equi
po, material, instalaciones y arclivo documental de los secto
res en un plazo no mayoi de un afio. El proceso de conforma
cion de los gobiernos regionales se facilita en la medida que
no da lugar a procedimientos de liquidaci6n institucional sino 
s6lo a transferencia de recursos. 

Junto con ]a transferencia de los mencionados recursos y
personal, serd necesario disponer que las asignaciones presu
puestales destinados a las actividades y proyectos de inversi6n que han de ser asumridos por el Gobierno Regional, deberin 
ser incorporados al Pliego Presupuestal del respectivo Gobier
no Regional antes que finalice el proceso de transferencia. Es
ta prcvisi6n debe tomarse junto con disponer que los movi
mientos de personal. modificacione de plazas. de personal y
de presupuesto de los organismos clue deberin transferir fun
ciones y recursos a los Gobiernos Regionales, se efectife s6lo 
con aprobaci6n del Presidente del Consejo de Ministros. Tam
bin la experiencia del acondicionamiento de los ex-Organis
mos de Desarrollo demuestra que los sectores tienden a ofre
cer resistencia para ceder competencias y manejo de recursos 
en los nivelcs territoriales. Algunas dependencias sectoriales
retiraron de la regi6n los recursos materiales y el personal an
tes que. formalmente. se constituyera el Organismo Regional.
Tomanto en consideraci6n estos antecedentes, las medidas
anteriolmente expuestas deberin ser dictadas a partir de ]a
promulgaci6n de a respectiva Ley Orgdnica de creaci6n de
cada Regi6n y hasta la asuncin a cargo del Presidente del 
Consejo Regional. 

La resistencia del personal de la administraci6n ptiblica,
concentrado en Lima Metropolitana y en algunos capitales de
departamentos, a ser destacado fuera de esas sedes, constitui
ri posiblemente una intensa restricci6n que enfrentari la apli
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caci6n de la estrategia. Serd, neces.rio combinar altos estfmu
los remunerativos compensatorios y otras facilidades para la
instalaci6n y permanencia del personal en ciudades menores,
gravando la permanencj3 en las sede centrales, con una poli
tica que priorice la organizaci6n y ampliaci6n de los servicios
sociales y culturales en zonas desconcentradas. Al mismo 
tiempo. se deberi emprender una campahia de difusi6n para
la compren)si6n de la estrategia y de los riesgos de su frustra
cidn para el desarroollo del pais. En .I niediano y largo plazo,
la propuesta de nueva carrera pfiblica dentro del Servicio Ci
vil. dcbcri facilitar en gran medida esto-, prop6sitos, a] con
templar la incorporacion inicial de l, funcionarios pfiblicos 
en los niveles !ocales do servicio. 

Existen competencias de los sectores en las regiones que, 
por sus alcances nacionales. interregionales, estrat~gicos o es
pecializados. es convenic-mc mantener a cargo del 6rgano cen
tral respectivo. Asimismo. las leyes generales o norma equiva
lentes de actividad social o econ61nica, suelen disponer la res
rponsabilidad expresa de organismos pflblicos en determinada 
materia que so ejecuta o se administra en las regiones. Para 
atender estos casos, se deberdi conformar una Comisi6n inte
grada por organismos intersectoriales que examine las compe
tericias sectoriales que, excepcionalnente, scan consideradas 
de ejercicico centralizado. El examen debe culminar en la pro
puesta do una norma que reglamente la Ley de Bases de Re
giona!izaci6n. Asirnismo. la Comisi6n deberi estudiar la mo
dificacj6n de las leyes generales de actividad y proponer las 
medilas normativas necesarias para adecuarlas a la Ley de Ba
ses. 

Simult-ineamente a la labor de esta Comisi6n, deber6 or
ganizarse un intenso programa de asistencia tdcnica y capaci

,aci6n del personal regional. Particulary reentrenamiento 
mente, destaca la necesidad de adecuar el funcionamiento de
los sistemas de planificacikn, presupuesto, personal, contabili
dad. tesoreria, estadistica, racionalizaci6n y abastecimiento, 
a los requerimientos de Iaadministraci6n regional y local. 
Tambin serdi necesario asistir a los Gobiernos Regionales en 
la orientaci6n de sus acciones en apoyo de los niveles subre
gional, microregiorial y local. Esta labor de asistencia se debe
r ejecutar en los niveles menores a) regional en armonia con 
la polftica dce descentralizaci6n y prioridad a la administra
ci6n del desarrollo local. 
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C. 	 Situaci6n de Proyectos Especiales y Corporaciones Depar
tamentales. 

Especfficamente. deberi considerarse la situacion de los 
Proyectos Especiales y de las Corporaciones Departamentales 
de Desarrollo durante el proceso de acondicionamiento de la 
administracion descentralizada. 

En lo que respecta a los primeros es necesario, previamen
te, definir criterios para asignar su ejecuci6n a los distintos 
niveles. En tal sentido, pueden considerarse proyectos de in
terds local aqu6llos que benefician directamente a la pobla
ci6n de varios distritos o de una provincia. utilizan con prio
ridad mano de obra y recursos locales y son, preferenternente. 
multisectoriales. Los proyectos subregionales benefician di
rectamente a la poblaci6n de dos o rnis provincias. requieren
de alguna especializaci6n tecnol6gica que guarde equilibrio en 
el uso del capital y la mano de obra y sean. asinismo, multi
sectoriales. Lstos proyectos no constituyen partes integrantes
ni etapas dc proyectos de rrayor envergadura. Los proyectos 
regionales. benefician directamente a la poblacion de dos o 
inis subregiones y no constituyen etapas ni partes integrantes 
de un proyecto nacional. Este r6ltimo debe beneficiar a la po
blacion de mis de dos regiones. Cuando un proyecto se eje
cuta simulitneainente en nias de una regi6n y requiere de di
recci6n y programacion centralizada. se considerari de natu
raleza o interts nacional. El monto de los proyectos deberi 
definir tambi&n su adscripci6n: si no excede de ochocientos 
sueldos rninimos vitales se le considerar-i un proyecto de inte
r6s local. Si no excede de ocho mil y de ochocientos mil suel
dos minimos. seri subregional o regional. respectivarnente. Si 
excede esa tltima suma. se ieconsiderarij nacional (33). 

Aplicando es'os criterios. serfi necesario decidir la transfe
renci'i de los Pruyectos Especiales de Selva Aa y Sierra. asf 
como los Proyectos Hidrdulicos a los Gobiernos Regionales o 
a J-s instancias subregionales, segt6n el caso. Cabe seialar que
h ejecuci6n de dos grandes Proyectos Hidriubcos como 
el Proyecto Integral de Desarrollo Majes-Sihuas y el Pro

(33) 	 Cfr. Preswencia del Consejo de Mirustros. Olicina dc Coordinaci6n de Cor
poraciones, Orientacionesmetodoloricas para la seccci6n de ptoyectos a ser 
transferidosa las Corporaciones,1982, sobre otros ariterios tales como: pe
riodo ticnico de naduraci6n, avancc fisico y finznciero. convenios contrac
tuales, epccializaci6n sectorial. 
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yecto Chira-Piura, estuvo a cargo de los ex-organsomos de
desarrollo de Arequipa y Piura-Tumbes, entre 1979 y 1980,
respectivamente; lo cual dernuestra ]a factibilidad de adminis
trarlos desde un nivel descentralizado. La transferencia al
Ambito de los Gobiernos Regionales se efectuari precisando
mantener la integridad de los componentes de i4ada provec
to, aunque pueden ser reorientados de acuerdo a la politica
de desarrollo del respectivo Gobierno Regional. 

Transitor.iamente, debe estudiarse la posibilidad de trans
ferir a las Corporaciones Departamentales los Proyectos Espe
ciales e Hidrdulicos en previsi6n de ua eventual adscripci6n
sectorial de los mismos. En los casos en que los proyectos se
ejecutan en el Ambito de ms de un departamento, setin 
transferidas a ]a Corporaci6n del Departamento sede del res
pectivo proyecto, participando en h correspondiente Direc
ci6n Ejecutiva iepresentantes de las Corporaciones en cuyo
dimbito se elcuta. 

En lo que respecta a las propias Corporaciones Departa
mentales., sus recur;os y personal deberdn integrarse a cadq
Gobierno Regional. mediando un plazo menor que el previs
to para la transferencia regional de los sectores. Firmadas las 
actas de erntrega de los recursos y del personal de las Corpo
raciones. cesan. como lo dispone la Constituci6n. sus autori
dades y se extingue su personaria jur,,ica. 

Con el prop6sito de facilitar la etapa de transici6n desde 
-la actual administraci6n descoordinada del sector piblico en
las regiones y departamentos, a una situaci6n de integraci6n
funcional y adrministrativa, deberd preverse que las corpora
ciones asuman, hasta su extinci6n, junto con la conducci6n 
de los Proyectos Especiales e Hidrdulicos que corresponda, la
coordinaci6n de los planes sectoriales e institucionales y la di
recci6n y supervisi6n de las acciones de las dependencias de 
los ministerios, orgnismos centrales e instituciones piblicas 
que operan en cada Departamento. Esta medida debe ir
acompafilada de una desconcentraci6n de ia progmrmaci6n de
los recursos sectoriates departamentales con el prop6sito de
constituir un presupuesto departamentel unificado; resultan
do una instancia id6nea de cornpatibilizaci6n presupuestal,
el Comit. Departamental de coordinaci6n Multisectorial crea
do en inarzo de 1984, atualmente inoperante debido a que las 
decisiones sobre el uso de los recursos presupuestales sectoria
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les eui los dcpartamentos se adoptan en las sedes centrales. A
dicionalmente. a travis del Sistema Nacional de Planificaci6n, 
se debe proccdor a rtstablecer imbitos regionales de planifica
ci6n y coordinaci6n en la perspectiva del proceso de regiona
lizaci6n. 

De otro lado, los sectores deberdn homogenizar sus Arnbi
tos administrativos. teniendo en consideraci6n los nuevos im
bitos regionales que se irtin definiendo durante el proceso de 
constituci6n de los gobiernos regionales. 

Si bien, por las razones expuestas, se hace necesario retbr
zar el rol de ]as Corporaciones en este proceso transicional: 
inciuyendo la elecci6n por la Asamblea del Presidente de cada 
Corporaci6n, se debe procurar crear expectativa frente a la 
creaci6n de regiones. Una manera de iograr Asto es disponer 
que. en tanto se constituye ]a totalidad de las regiones, el Fon
do de Compensaci6n Regional se asignarA de manera equitati
va entre los Gobiernos Regionales constituidos y las demAr, 
zonas del pais no regionalizadas. Se distribuirg s6lo a los Go
biernos Regionales constituidos. El monto no distribuido se
ri depositado en una cuenta que reditie intereses en el Ban
co de h Naci6ri para su futura entrega a los Gobiernos Regio
nales que se vayan constituyendo. 

La integraci6n de los recursos de las Corporaciones debe 
significar tambin la asunci6n por el Gobierno Regional del 
rol que la actual Ley de Corporaciones les asigna y que, sin 
embargo, no ha sido cumplido por dstas a cabalidad, cual es 
la promoci6n del desarrollo productivo y de ha formaci6n de 
empresas productivas en el Departamento. Dicho papel pro
motor debe set ejercido en una perspectiva operativa y geren
cial por los Gobiernos Regionales. 

D. La composici6n de InAsamblea Regional 
La composici6n cuantitativa de ha Asamblea Regional se

establece en la Ley Org,,nica de cada regi6n. Estas leyes to
marin en consideraci6n los criterios para ha composici6n de la 
Asamblea establecidos en el Art. 264 de la Constituci6n. Sin
embargo. es conveniente, dictar disposiciones respe to a la 
composici6n de las Asambleas cuando se reinan por primera 
vez. Posteriormente, dichas Asambleas podrdn o no ratificar 
la medida. 
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La Constituci6n establece como criterio que las sumas delos representantes elegidos directamente no es mayor del cua
renta por ciento del total. Asimismo, establece que esti conformada por todos los alcaldes provinciales de la regi6n y pordelegados de las actividades econ6mico-sociales y culturales 
de la misma. 

De conformarse una regi6n con un nt~mero elevado deprovincias (por ejemplo, Ancash) con un nhmero menor deprovincias (por ejemplo. La Libertad) el primer departamento
estaria sobrerepresentado en la Asamblea. Por ello, un criterio a considerar es establecer que el nimero de miembros enla Asamblea es igual para cada departamento, guardando Laproporcionalidad entre los departamentos en funci6n de losdelegados elegidos directamente. En el caso de la hipot6tica
regi6n que agrupe a los departamentos de La Libertad v Ancash. el menor numero de alcaldes (10 contra 19) del prirncrose compensari con un mayor nfimero de representantes elegidos directamente ( 19 contra 10 de Ancash). Esta situaci6n nosignificaria un nicioscabo para cl departamento con un menornt~mero de r-presentantes elegidos directamente ya que, en losucesivo, lo,,, Alcaldes Provinciales van a ser elegidos como Alcaldes y como miembros natos de la Asamblea Regional. 

Respecto al pie forzado que introduce ]a Constituci6n sobre el porcentaje que, como miximo, deba sumar 2l nOmerode representantes directos, se puede establecer que la sumade representantes elegidos directamente y de los Alcaldes

Provinciales seri del 700/o del total de miembros de la Asam
blea. El ntimero de delegados de has instituciones representativas de actividades regionales, deberi equivaler, en todos los
 casos. al 300/o del total de miembros de la Asamblea.
 

De tomarse ad pedem litterae la f6rmula constitucional,
sin embargo, el nfimero de representantes ante cada Asamblea
Regional (maxime si se trata de regiones que agrupen a misde tres departamentos) podria impedir una conducci6n eficazde las Asambleas; cuyos miembros superarfan, en algunos casos, el nfimero de representantes ante ha Cmara de Diputa
dos. Cabe entonces, que la Ley de Bases de Regionalizaci6n
limite el nfimero de Alcaldes Provinciales que conformaria cada Asamblea. sefialando que sea fijado en la Ley de creaci6nde cada regi6n. A tal efecto, deberi interpretar el Art. 264o. 
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de la Constituci6n en el sentido de que no son todos los alcal
des provinciales los que integran la Asamblea. 

Se presenta, a continuaci6n, e! c51culo del nfinero de re
presentantes a las Asambleas Regiopales segfzn los criterios 
aquf discutidos tomando en cuenta ias 12 regiones definidas 
en el proyecto de Ley de Bases de Regionalizaci6n elaborado 
por el Poder Ejecutivo en 1983. 
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CALCULO DEL NUMERO DE REPRESENTANTES EN LAS ASAMBLEAS REGIONALES 

CONDICIONES DE CALCULO: 
1. No. de Representantes Elegidos ( 40 0 /o del total
2. No. de Miembros en la Asamblea igual para cada departamento
3. No. de Representantes Flegidos + No. de Alcaldes = 7 00 /o del total
4. No. de Reprcsentantes Funcionales - 3 00 /o del total
5. Las condiciones anteriores sc cumplen en ei orden de prioridad en que h:in sido expresadas 

REGION: NUMERO I
DEPARTAMENTOS 

REPRES-NTANTES A 
 LA ASAMBLEA: 30 

REGION: NUMERO 2

DEPARTAMENTOS 

REPRESENTANTES A 
 LA ASAMBLEA: S I 

REGION: NUMERO 3

DEPARTAMENTOS 


ALCALDES 

10 10 10 30 

ALCALDES 

25 32 24 81 

ALCALDES 

29 
 29 
 26 	 84
 
REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA: 84
 

REP. ELEGIDOS 

REP. ELEGIDOS 

REP. 	ELEGIDOS 

15
Piura 

Tu:mbes 


7 
3 

3 
REP. FUNCIONALES TOTAL 

5 

Total 

7 5 15 

Lambayequc 

Cajamarc. 


3 
13 

16 
REP. FUNCIONALES TOTAL 

8 27 
Amazonas 
 9 

6 8 27 

Total 

10 8 27 

La Libertad 

Ancash 


10 
19 

19 
REP. FUNCIONALES TOTAL
 

13 42
 

Total 

10 
 13 42
 



REGION: NUMERO 8 
DEPARTAMENTOS 
Junin 
Pasco 
Total 

ALCALDES 
8 
3 

11 
REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA: 32 

REGION: NUMERO 9 
DEPARTAMENTOS 
San Martin 
Hulnuco 
Total 

ALCALDES 
10 
8 

18 
REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA: 52 

REGION: NUMERO 10 
DEPARTAMENTOS ALCALDES 
Ucayali 4 
Total 4 
REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA: 1 I 

REGION: NUMERO 
DEPARTAMENTOS 
Loreto 
Total 
REPRESENTANTES 

1I 
ALCALDES 

6 
6 

A LA ASAMBLEA: 17 

REGION: NUMERO 12 
DEPARTAMENTOS 
Lima 
Total 

ALCALDES 
7 
7 

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA. 20 

REP. ELEGIDOS 
3 
8 

11 

REP. ELEGIDOS 
8 

10 
18 

REP. ELEGIDOS 
4 
4 

REP. ELEGIDOS 
6 
6 

REP. ELEGIDOS 
7 
7 

REP. FUNCIONALES TOTAL 
5 16 
5 16 

10 32 

REP. FUNCIONALES TOTAL 
8 26 
8 26 

16 52 

REP. FUNCIONALES TOTAL 
3 11 
3 11 

REP. FUNCIONALES TOTAL 
5 17 
5 17 

REP. FUNCIONALES TOTAL 
6 20 
6 20 



REGION: NUMERO 4 
DEPARTAMENTOS ALCALDES 
Ica 5 
Ayacucho 8 
Huancavelica 7 
Total 20 
REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA: 63 

REGION: NUMERO 5 
DEPARTAMENTOS ALCALDES 
Arequipa 8 
Tacna 2 
Moquegua 3 
Total 13 
REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA: 39 

REGION: NUMERO 6 
DEPARTAMENTOS ALCALDES 
Puno 11 

Total 11 
REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA: 31 

REGION: NUMERO 7 
DEPARTAMENTOS ALCALDES 
Cusco 13 
Apurfmac 7 
Madre de Dios 3 
Total 23 

REP. ELEGIDOS 
10 

7 
8 

25 

REP. ELEGIDOS 
1 
7 
6 

14 

REP. ELEGIDOS 
11 

11 


REP. ELEGIDOS 
5 

11 
15 
31 

REP. FUNCIONALES TOTAL 
6 21 
6 2i 
6 21 

18 63 

REP. FUNCIONALES TOTAL 
4 13 
4 13 
4 13 

12 39 

REP. FUNCIONALES TOTAL 
9 31 
9 31 

REP. FUNCIONALES TOTAL 
8 26 
8 26 
8 26 

24 78 
REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA: 78 



GESTION ADMINISTRATIVA 
DE LOS 

GOBIERNOS REGIONALES 
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INTRODUCCION 

Es evidente. la necesidad de reformular los sistemas ad
ministrativos, frente al reto que se debe afrontar: la futura 
implantaci6n de los Gobiernos Regionales. Por lo tanto, es 
necesario hacer de la Administraci6n Pfiblica una administra
ci6n simplificada. eficiente y sobre todo descentralizada en 
los diferentes niveles de gobierno. 

Este documento pretendce alcanzar a detallar el proceso
hist6rico por el cual han atravesado los diferentes sistemas 
administrativos y tarmbi6n delinea una propuesta de refor
mulaci6n y adecuaci6n de 6stos para ser aplicados al interior 
de los futuros Gobiernos Regionales. 

La ;arte hist6rica permite dar a conocer la situaci6n pasa
da y presente de los Sistemas Administrativos, asf como sus 
principales problemas y posibilidades futuras de gesti6n.
Igualmente, en la segunda parte se dan ideas, como sugeren
cias, para la formulaci6n de estos sistemas garantizando asi 
su vigencia de los Gobiernos Regionales, operativizando toda 
la gesti6n en la Administraci6n Pfiblica. 

Por la amplitud del tema solamente se desarrollan los sis
temas m~is importantes a mi criterio (Planificaci6n, Presu.
puesto. Contabilidad, Personal, Abastecimiento, Tesoreria,
Estadfstica); en ]a creencia que el resto de sistemas s6lo se 
pueden adecuar a ]a modificaci6n de 6stos. 
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Es necesario aclarar que este documento no pretende ser 
el completo e incuestionable trabajo que debe implementar
se, sino mdis bien una aproximaci6n (con muchos errores) pa
ra initar a discusiones constructivas. 

1. 	 ANTECEDENTES Y SITUACION ACTUAL 

a) 	 Organizaci6n, proceso de irrplementaci6n y situaci6n ac
tual de los Sistemas Administrativos (*) 

1. 	 Sistema de Planificacibn 

La planificaci6n en nuestro pais, se institucionaliza con la 
aparici6n de la Oficina Central de Estudios y Prograrnas
-OCEP-, que fuera creada con fecha 25 de agosto de 1961, 
y se encontraba adscrita al Ministerio de Hacienda. 

En 1962. el Gobierno del General Pdrez Godoy, se dirigi6 
a la CEPAL, solicitando asesorias y recomendaciones. La 
CEPAL. accediendo a ia petici6n peruana, present6 un pro
yecto de Planificaci6n de Desarrollo Econ6mico y Social 
incluyendo la creaci6n de un Instituto Nacional de Planifica
cion. 

Durante 1962 se concreta la creaci6n del Instituto Na
cional de Planificaci6n y por D.L. NO. 14220 del 19 de octu
bre 	del mismo afio se da el paso inis importante para institu
cionalizar la planificaci6n, al crearse el Sistema Nacional de 
Planificaci6n. El I.N.P. se convierte en el organismo tdcnico 
central del Sistema. 

Recien a principios de 1965, se elaboran los objetivos pre
liminares par la formulaci6n del Plan Nacional de Desarro
lo 1967-1970. sefialindose principalmente los siguientes: 
- Menor vulnerabilidad externa 
- Redistribuci6n del ingreso 
- Incremento de la Producci6n Nacional 
- Incremento de la ocupaci6n. 

() 	 Solamente w ha tratado acis iistemas coniderados importantes y sabre todo
Jos mis problemdticos, con los cuales se espera solucionar gran parte de los 
problemas de los demis sistemas. 
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Entre Jos principales logros encontramos que en el perio
do 1971-1981 se aprobaron tres (3) planes de Mediano Plazo 
y siete (7) planes de Corto Plazo, que no se Ilegaron a ejecu
tar. Existi6 un solo plan de Largo Plazo (1978-19-0) aproba
do, pero qie igualmente no se puso en vigencia. Asimismo enel mismo perfodo se aprobaron dos (2) programas de inver
si6n pazblica a Mediano Plazo y uno (1) a Corto Plazo para
1980. Ademis tambi~n se ha desarrollado programas de
Cooperaci6n Tecnica Internacional, evaluaciones socio-eco
n6micas de los Planes de Desarrollo de t6cnicas y m6todosde planificaci6n. Espordidicamente el INP, en convenio con 
otras instituciones ha desarrollado acciones de capacitaci6n 
en materia de planificaci6n. 

Entre los problemas principales que se afrontan pode
mos destacar los siguientes: 
1. 	 Se observa un fuerte debilitamiento del Sistema Nacional

de Planificaci6n. Los planes Nacionales. Regionales y
Departamentales de Desarrollo, de Corto y Mediano Pla
zo 	se han constituido en s6lo instrumentos formales parael sector ptblico. La planificaci6n esti totalmente divor
ciada del presupuesto y empeorada con las medidas de 
austeridad. 

2. 	 Hay un 6xodo de personal profesional del sistema hacia 
otras entidades del Sector Piiblico Nacional. 

3. 	 Se observa una descoordinaci6n entre el Plan y el Presu
puesto, primero se aprueba el presupuesto y despuds se
elabora el plan adecwindolo al presupuesto, cuando de
beria ser en forna inversa. 

4. 	 La "austeridad" que ha querido implantar el gobierno hasido desordenada y superpuesta funci6n al rol de laen 
planificaci6n, en ningiin articulado de las normas de aus
teridad se ha hecho menci6n al papel de la planificaci6n
en la orientaci6n del gasto pfiblico, o de la llamada auste
ridad. 

5. 	 El sistema a pesar de desarrollar sus acciones en toda la
administraci6n piTblica, ha encontrado serias limitaciones 
y dificultades de operaci6n en la Administraci6n Regio
nal por su heterog6nea realidad. De la estructura orgini
ca de 	las Oficinas Perif6ricas Departamentales del Sistema
de Planificaci6n, se puede seflalar que existe una hetero
g~nea y difusa estructura orgdnica, por cuanto funcionan 
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en las Corporaciones, Gerencias y Oficinas de Planeamien
to, en los sectores existen ireas de planificaci6n, Oficinas 
de Planeamiento, Unidad de Planeamiento por cuya con
secuencia el rango y el nivel de los cargos son diferentes. 

Esta neterogdnea realidad administrativa ha obstaculiza
do ia 6ptima y eficaz iinplementaci6n de la Planificaci6n 
Regional. 

6. 	 Los cargos de las dependencias de planificaci6n esidn je
faturados per profesionales improvisados que no han te
nido una fornraci6n especializada y como tales no estin 
debidamente capacitados para cumplir a cabalidad con 
la funci6n que les corresponde. 

7. 	 Falta de informaci6n actualizada por sectores a nivel de
partanental y regional, esio como consecuencia de his de
limitaciones territoriales funcionales y de orden adminis
trativo de cada sector. 

,8. Diferencia de cargos, motivo por el cual se deduce dife
rentes grados de autoridad. profesional y cargos que se 
encuentran desempefi-ndo fupciones a nivel Regional 
y/o Departamental y como consecuencia unos tienen ma
yor poder do decisi6n que otros. 

9. 	 La creacion de las CORDEs ha disminuido enormemente 
el poder do decisi6n de las Oficinas Sectoriales de Planifi
caci6n, motivo por el cual no tornan o no pueden tomar 
las decisiones oportunamente, primero por tener un 
programa dc inversi6n pequefio en algunos casos y en 
otros por no disponer de prcsupuesto de inversi6n por 
parte del Gobierno Central, en la creencia y justificaci6n 
de que las CORDEs deban dc hacerlo todo, y la falta de 
coordinaci6n de las CORDEs con los sectores para la ela
boracion del programoa de Inversiones. 

10. 	La autoridad central de Planificacion en el pais es el INP, 
sobre todo en cuanto concierne a las actividades de Desa
rrollo Economico y Social: involucrados indirectamente 
en las Oficinas Sectoriales dc desarrollo la actividad plani
ficadora, pero estas sectoriales se encuentran totalmente 
desmiembradas entre distintas oficinas centrales o entida
des pilblicas independientes, haciendo ilusoria la posibili
dad de establecer en forma efeciva, politicas sectoriales y 
peor afin de hacerlas ejecutar. 
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1I. 	 En la actualidad su principal funci6n esti cntrada, como 
ya lo di''imos, en ]a elaboraci6n de los PJnes Depaitamen
tales de Corto Plazo (1 ailo), para cumplir con lo norma
do en la Ley de Corporaciones y en ]a elaboraci6n del an
teproyecto de presupuesto y el "control", seguimiento de 
la ejecuci6n y ]a informaci6n del mismo. 

Igualmente se ha sufrido un relativo abandono de las ac
t idades de investigaci6n y planificaci6n para solamente 
coerTcirse en "presupuest6logos" que continuamente 
debc.- de infor nar a Lima, bajo amenazas de cortar las 
remesas mnen.ules de dinero. 

12. 	El programa de inversiones en la maycria de los casos es
elaborado por un grupo reducido de T3cnicos de ]a Cor
poraci6n sin tener en cuenta en la generabdad dc los casos 
la opini6n de los sectores, los municipios (peor i dstos 
son de oposici6n al r gimen), o las organizaciones de ba
se. Este programa per afin al ser someti'Jo al consenti
iniento de la Ofici-m dc! Primer Miniswro (PCM-DGCC) 
y la Direcci6i, Generl de Presupuesto PiNblico (MEF-
DGPP) sufren serios cambios e lo referenite a obras y
montos para pasar luego a ]a decisikn final de la Comisi6n
Bicameral de Presupuesto y el Congreso donde sufre una
transformaci6n total por Ia participaci6n de los parlarmen..
tarios quienies se creen en el derecho y la obligaci6n de
plantear proyectos de inversi6n que ya tiemen "compro
metidos" u ofrecidos, a que de acuerdo a su criterio "pi
nificador" representan el desarrollo del departamento, a 
pesar de que estas acciojes est~in totalmcnte vedadas para
los parlamentarios por Ja Constituci6n del pais. 

2. 	 Sistema de Presupuesto 
En el Peri6 la antiguedad del sistema presupuestal se re

monta a los inicios tie b etapa republicana en la cual por Ley
de 1851, se prornuigi"a prim era Ley de Presupuesto por el 
entonces Presidente del Pefi!, Mariscal Rarn6n Castilla. des
puds de nuis de 28 afilos de prornulgaci6n de la Constituci6n 
del Peri. 

La Ley del Presidente Castilla tuvo una vigencia de 71
alos, desde su promulgaci6n hasta el 26 de diciembre de
1922, fecha en que el Presidente Augusto B.Legufa promul
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ga la Ley NO. 4598, que establece un nuevo sistema presu
puestal para h Hacienda Piblica. Esa Ley estableci6 nuevos 
principios y normas a las cuales se deberfan sujetar las suce
sivas Leyes Generales anuales del Presupuesto Nacional. La 
Ly 4598. seflalaba que el presupuesto deberfa estar conteni
do en un solo docuniento especificdndose ha previsi&, y eva
luaci6n de todas las entradas y gastos de ia 1 aci6n. 

Los Presuprestos Anuales, vinieron sucedidndose afto a 
afilo hasta 1963, fecha en la cual se promulga, por la Junta Mi
litar cc Gobierno presidida por el General P6rez Godoy, el 
Decreto Ley NO. 14260 del 21 de diciembre de 1962, Ley 
del Presupuesto Funcional de la Repfiblica, es deck se senta
ron has bases tdcnicas para el actual Sistema de Presupuesto 
por Programas. 

Posteriormente se aprueba y promulga el Decreto Ley 
N '. 14342 que aprueba el primer presupuesto funcional de 
12 2?"pi~blica en el afio de 1963. 

Ui aflo mds tarde. despuds de la eleccion del Arq. Fernan
do lBLazinde Terry como Presidente de ]a Repfiblica (primer 
leriodo) se promulga la Ley (-..nica del Presupuesto Fun
cional de la Repfiblica, Ley No. 14816 del 01 de enero de 
1984, con la cual se establecen los citerios y las normas para 
desarrollar e iniplementar el sistema de Presupuesto por Pro
grawas en el Perii. 

Cabe recordar, que dicho sistema, tuvo como partida de 
Naciwiento un informe emitido por la cor-isi6n "Hoover" 
sobre la Administraci6n Pi.blica de los EE.UU. par el ano 
de 1949, y que pnsteriormente fuera desarrollado y perfec
cionado por distintos Organismos de las Naciones Unidas, 
quienes promovieron h conveniencia de integrar el Presu
puesto Gubernamental al nacie:,te proceso de Planeamiento 
Econ6mico, mediante el dwsefio y formuhci6n de adecuados 
m6todos para su cdlculo y preparaci6n. 

La Ley 14816 estableci6 que los presupuestos del Sec
tor Piblico Narional se debian estructurar en funci6n de las 
metas establecidas en los Planes de Desarfollo de largo, me
diano y corto plazo aprobados par el Poder Ejecutivo. Los 
presupuestos del Sector Pliblico Nacional, se constituyen en 
consecuencia en Prograrnas dt Acci6n o Programas de Inver
siones, y que deben ser ejecutados par las entidades que lo 
integran, dentro de cda ejercicio presupuestal anual. 
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En relaci6r al ciclo presupuestario, el sistema considera 5 
etapas: Progrpmaci6n Presupuestaria, Formulaci6n, Discusi6n 
y Aprobaci6n, Ej~cuci6r. y Control. 

A partir de 1963 hasta finales de 1970, se aprueban y eje
cutan los presupuestos Funcionales Anuales para todas las ac
tividades del Sector Pfiblico. 

Sin embargo, por Decreto Ley 18700 del 22 de diciembre 
de 1970, se implem nta por primera vez el Presupuesto bienal 
para el periodo 1971-1972. 

La implantaci6n del Presupuesto Bienal para 1971-1972 
permiti6 organizar y ejecutar los Ilamados Presupuestos .:e 
Operaciones y Presupuestos de hiversi6n. 

Los Presupuestos Bienales tuviercn vida muy cota pues
segthn Decreto Ley 23399 la Junta Militar de Gobierno reim
planta nuevamnente el Presupuesto Anual para el aflo fiscal de
1971, mecanismo que continfia hasra la actualidad. 

Podernos afirmar por lo anteriormente expuesto que el
Sistema de Presupuesto 11blico -SPP- es el sistema ie ma
yor 	antigiiedad en el Peri6, empe:,6 a operar como sistema, el
30 	de diciembre de 1936, fecha en que fue creada la Direc
ci6n General de Presupuesto Publico. 

La 	 Direcci6n General de Presupuesto Pfitblico en la 
actualidad es el 6rgano Central del Sistema de Presupuesto,
encargado de planear, dirigir y conzolar la formulaci6n,
ejecuci6n y evalutci6n del Presupuesto Piblico. 

Entre los principales problemas que afrontan el sistema 
podemos destacar las siguientes: 

I. 	 Una caracteristica del sistema f'manciero peruano, es la
carencia de legislaci6v orgdnica sisternatizada y coheren
te. La falta de esta legislaci6n bisica contrasta con la
abundante prolifeiaci6n de Leyes, Decretos y Reglamnen
taciones dictadas generahne-ne para enfrentar situaciones 
concretas y necesidades especfficas, que se superponen e
interfieren unas con otras sin cear un sistema general de
principios normativos interconectados a los que refiere la 
Legislaci6n Financiera. 

2. 	 Existe una marcada descordinaci6n entre la Ley de 
Presupuesto y la Ley de Corporaciones. 
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3. 	 No existe una adecuada relaci6n entre las caracterfsticas 
de un proyecto y el tipo de rectuxos empleados en su fi
nanciamiento; en consecuencia, inversiones de largo pe
riodo de maduraci6n y baja rentabilidad se realizan con cl 
apoyo de crdditos de La Banca Comercial internacional, 
que tienen plazos cortos de amortizaciones y elevados in
tereses.
 

4. 	 El sistema de presupuesto tiene problemas de interferen
cia con ]a totalidad de los Sistemas Administrativos. Por 
ejeniplo: el sistemna de planificaci6n tiene problemas con 
presupuesto en la elaboraci6n del Programa de Inversio
nes; el sisten:a de Contabilidad, al estar unido al sisterna 
de presupuesto. dificulta su accionar; el sistema de Perso
nal tiene problemas con presupuesto en Ia conducci6n de 
las remuneraciones del Sector Ptiblico; el sistema de Abas
tecimiento con presupuesto en la politica de administra
ci6n de los recursos materiales de !aadministraci6n ptibli
ca.
 

5. 	 Debido a la irnpactante situaci6n econ6nica y particular
mente al debilitaniento de la Hacienda Pfiblica Nacional, 
el sisten-a Presupuestal ha concentrado enormemente su 
capaciaad de decisi6n y control, no siendo sienmpre los 
resultados los deseados. 

La politica de remuneraciones, la de adquisiciones y el 
fluio de caja estd siendo conducido virtualmente por las 
disposiciones del Sistema Presupuestal dejando de lado las 
resporT'bilidadcs de los Sisternas de Personal, Abasteci
miento y Tesoro respectivamente, quedindose 6stos tilti
nmos como organisros ejecutores solamrente. 

6. 	 A pesar de lo prescrito por la Constituci6n en la cual se 
sefiala que en la Ley de Presupuesto s6lo deben incluirse 
los asuntos relativos al Sistema Presupuestal, se incluyen 
otros aspectos. rruchas veces no relacionados con el pre
supuesto; excedencias de personal, sueldos, creaci6n de 
instituciones, autoridades aut6nomas, entre otras. 

7. 	 La Ley tiene un caricter fundamentalmente restrictivo en 
lo referente Egastos de funcionamiento, especialinente en 
lo referente a reriuneraciones. 

8. 	 Como consecuencia de los diferentes grados de descon
centracidn y descentralizaci6n del Sistema de Presupuesto 
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se estAi originando un nuevo centralisiro a nivel Regio
n1!.
 

9. 	 En los filzimos aflos se han impuesto recortes sin prece
dentes corno resullado de una politica que prioriza unila
tera!rrente fa prescrvaci6n del equilibrio exterri, y el
cunrplin-iento de Ics ccIr:prornisos concertados con los 
organismos finaricieros internacionales. 

10. 	Las dificultades y probleinas estructurdes de h!nwecinica 
presupuestal se han visto i1naviados por el in:pacto de las
sucesivas crisis fiscales, generindose rca, ciones y ,enerali
zindose pro.cdimieritos que han contribuido a tornar asin 
mas dificil el logro de un presupuesto de invcrsi6n racio
nal y eficieue. 

11. 	 La necesidad de ingresar a una aguda conzpetencia por los
 
escasos 
fidos disponibles y las insuficiencias de los cua
dros depersonal y orgaiiizaci6n han deternrinado una ten
dencia general a la sobre-estimaci6ri de !as necesidades de 
fondos de los orovectos V C SLI capacidad de implemen
taci6n. "ue obstacuhzan uia evaIuacifn nis realists de 
las inverstoiies propuestas 

12. 	 Las presiones polftica: y sectoriaes, asi como las peri6di
cas prohibiciones de inickir nuevos pyoyectos. han contri
buido a "n'a excesiva ftragmentaci6n del presupuesto de 
inversi6n. implcientindose un nniiero de provecies cu
vas escalas v secuencia optjinas de ejecuci6n superan am
pliamente las disponibilLdades de recursos. \o se trata de 
una proliferact6n d- pequefias invrsiones ique tarnbifn 
se da; sino espec.iahnente de los grandes proyectos que 
son los que concentran la fracci6n nis significativa del 
Presupuesto. El problerna se origina Ynis bien en un exce
sivo nuinero de proyectos de grai envergadurao 

Como consecuencia ei periodo de maduraci6n de los 
gastos de capital se prolonga. se agudiza Ia competencia
entre los diversos sectores y proyectos y disminuye la efi
ciencia del gasto de capital. Ademis se incrementa e! gra..
do de rigidez presupuestal, representarido los reeursos 
comprometidos ur alto porcentaje del total. 

13. 	Durante el primer trimestre de todns los altos el ritmo de 
ejecuci6n de obras es muy bajo por efecto de los retrasos 
y morosidad qtue acompahian la apertura de un nuevo aflo 
presupuestal. 
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14. 	El sistema presupuestal es un sistema altamente centrali
zado, sus oficinas perifdricas son muy endebles y en mu
chos casos operan confundidas en las Areas de Contabili
dad y Pianificaci6n. La Direcci6n General de Presupuesto
Ptiblico mantienen solamente vfculos muy informales 
con sus oficinas sectoriales, realmtrnte no operan como 
sistema. 

15. 	 Han emitido Normas y Directivas en toda la administra
ci6n pfiblica, que en muchos casos han trabado, entorpe
cido y finalmente burocratizado la Gesti6n Administrati-
Va. 

16. 	En la mayoria de sus disposiciones, no han considerado 
las particularidades de cada nivel de la administracifn pfi
blica, cercernando la autonomia de los 6rganos e institu
ciones aut6nomas (CORDEs) llegando muchas veces a 
constituirse en instancias administrativas de cardcter tdc
nico profesional. 

Se ha aplicado la norma de homogeneidad, olviddndo
se del principio administrativo de diversidad. 

17. 	Actualmente continia la politica-mecdnica que asegura
Iacontiruaci6n casi automitica de Proyectos iniciados. 

18. 	La descordiraci6n existente entre la ley de Presupuesto, 
sus 	"Directivas Anuales". con la Ley de Corporaciones es 
sustantiva y no contempla varios aspectos como los si
guientes: 
- No dejan ejercer la posibilidad y amplia potestad otor

gada por Ley al Directorio y la Asamblea de la CORDE 
de poder decidir y modificar en el momento que crean 
conveniente sus presupuestos, sino que los limita exce
sivamente. menospreciando y pisoteando la determina
ci6n local e imponiendo la "autoridad central" del 
MEFC y la Comisi6n Bicameral de Presupuesto. 

- La exigencia del MEFC y sus Directivas de presentar
el anteproyecto de presupuesto desagregado por pro
yectos de la CORDE con 6 meses de anticipaci6n, 
hace imposible la prevenci6n de fondos para obras que 
se estin ejecutando, lo que generalmente dificulta e 
imposibilita la continuaci6n de estos proyectos; y peor
afin si estos se ejecutan por contrato, con los consi
guientes problemas que tienen al respecto. (Aumento
de costos por indices, retrasos de pagos etc.). 
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- La aprobaci6n de los presupuestos de las Corporacio
nes al nivel tan desagregado (por Proyecto y Partidas)
dificulta terriblemente la ejecuci6n, y no permite ejer
cer la autonomia otorgada por Ley a cada una de las 
corporaciones. 

3. Sistema de Contabilidad 

El Presidente don Nicois de Piroh. el 30 de octubre de 
1895 oxomulga la Ley de Contabilidad de los Ministerios con 
]a finwidad de implantar el Sistema mdis apropiado para la 
buena administraci6n de las Rentas Pblicas, y hacer rids 
prictica la responsabilidad de sus administradores. Esta ley
estableci6 directa e indirectamente ]a responsabilidad de los 
Ministros de Estado por los gastos que ordernban. 

Es lasta 1930. en que la Contabilidad Ptblica se conducfa 
y centralizaba en el Ministerio de Hacienda. fecla en Ia cual 
se crea la Contraloria General de la Reptiblica N,se le atribu
yen las funciones contables. 

En 1964. se pone en vigencia un nuevo Sistema de Conta
bilidad. con su aplicaci6n no se lograron los resultados espe
rados debido a la metodologia que se utiliz6 para po-nerla en 
practica. 

Posteriormente, al independizarse i Contraloriv General
del Ministerio de Hacienda. las funciones y atribuciones de
la Contabilidad pasan a ser asumidas por la Direcci6n General 
del Tesoro P6blico (1965). 

La Contabilidad Piblica estuvo adscrit.a a ]a Unidad de
Tesorerfa Fiscal, que ejercfa Las funciones de Cont; bilizaci6n 
de ingresos y de egresos fiscales. asi conio de la elaboraci6,1de los Balaner. Mensuales, Eslados de Caja, la confecei6n de
manifiestos. etc.; ordenando los ingresos por Ministerios. 
cuentas subcuentas, capitulos, partidas y reparticiones y los 
egresos por Ministerios, capi ,s, partidas y reparticiones. 

En 1966, InONRAP elabore an proyecto de Ley Orginica
del "Sistema de Contabilidad". tomando como base IaLey
Orginica de Presupuesto (14816), establecidndole las fun
ciones de Registro de Jas Actividades Econ61nicas del Estado. 
informaci6n sobre Costos, y que tuvieran su expresi6n final 
en la Cuenta General de Ia Repifblica. 
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Dicho proyecto sefialaba que el Sistema de Contabilidad 
estarid dependiendo de la Direcci6ni General de Tesoro Ptibli-
CO. 

En marzo de 1969, se promulga el Decreto Ley 17521. me
diante el cual que se crea como 6rgano ejecutivo del Minis
terio de Hacienda, ]a D)irecci6n General de Contabilidad, que 
asume Ias atribuciones y funciones contables que venian ejer
ciendo L Direcci6n de Tesoro. A la Direcci6n General de 
Contabilidad. se le asign6 la funci6n de elaborar ia Cuenta 
General de la Repilblica: sefialar los procedimientos y normas 
de la Contabilidad Pilblica; llevar Iz Contabilidad del Sector 
Pfiblico a nivel central, y proporcionarle a la Contralorfa Ge
neral de la Repfiblica. toda la informacion que le sea solicita
da. 

El 13 de enero de 1971, se promulga la Resoluci6n Minis
terial NO. 023-71-EF/73 expe.,wda por el Ministerio de Eco
nomia-Finanzas. mediante la cual se establece la obligaci6n 
de aplicar en el Gobierno Central. las normas bdsicas pra la 
Contabilizaci6r, Integral de las transacciones de los Ministc
rios y de sus dependencias regionales. a partir dcl Io. de ene
ro de 1971. Dicla ke~oluci6n. dejaba asimismo sin efecto cl 
Regarmento de Contabilidad vigente: elaborado por la Con
tralorfa General (abril 1964). 

La refer;da Resouci6n permiti6 implementar ei proceso 
de Contabilidad Gubernamental integrada, para lograr la ob
tenci6n de los resultados del Sistema Presupuestal por progra
mas. 

El 09 de noviembre de 1971, mediante Decreto Ley 
19016. se da fuerza de Ley a ]a implantaci6n del Sistema de 
Contabilidad Gubernamental integrada. establecienao que los 
Estados de Ejecuci6n Presupuestaria de cada Ministerio o 
Pliego del Gobierno Central, asf como los Estados Financie
ros e Infornes de Gesti6n. se eeberian elaborar de conformi
dad con los formatos aprobados por la Direcci6n General de 
Contabilidad Ptblica, a fin de lacer efectiva la implantaci6n 
del Sistema de Contabilidad Integrada. 

En octubre de 1972, se promviga el D.L. 21064, que da 
caricter permanente al D.L. 19016, amp~ando su cobertura 
a los demds organismos del Estado y el D.L. 20172 del 16 
de octubre del mismo afio amplia los alcances del Sistema de 
Contabilidad para lis Empresas POblicas. 
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Por Decreto Ley 22196 del 30 de mayo de 1978, se reor
ganiza el Ministerio de Economia y Finanzas, y en virtud al 
cual se expide el Decreto Supremo 127-78-EF del 22 de 
diciembre del mismo afilo, por el cual la Direcci6n General de 
Contabilidad PNblica desaparece. y las funciones de Contabi
lidad son asumidas por la Direcci6n General de Presupuesto 
P6iblico, a excepci6n de las funciones del Sistema Uniforme 
de Contabilidad para Empresas, que es asumida por Ia Co
misi6n Nacional Supervisora de Ernpresas y Valores (CONA-
SEV) 

Cabe mencionar, que el Sistema Nacjonal de Contabili
dad. para lograr sus objetivos y metas. encuentra dificultades 
de tipo estructural. al estar formando parte del Sistema 
Presupuestal. lo que no le permite un desarrollo integral. 
Asimismo, la dispersi6n de la Normatividad contable realiza
das por un lado por ]a Comisifn Nacional Supervisora de 
Empresas y Valores. y por otro lado. a traves Li.- la I)irecci6n 
Ejecutiva de Contabilidad del Ministerio de -conomia y
Finanzas, genera icoherencias. respecto de lo que debe de 
ser ]a Contablidad al servicio de las Cuentas Nacionales. 

El Sisterna Nacional de Contabilidad, que de acuerdo a la 
Constitucift Poliftica se le reconoce como sistema indepen
diente, (igual que la Contraloria) no ha sido reglamentado y 
en la actualidad siguc funcionando orginicamente dentro de 
la Direcci6n General de Presupuesto Piblico. lo cual no ha 
permitido un desarrollo amplio de la t6cnica contable guber
namental, y poder asi tener infbrmaci6n uniformizada para 
una mejor acci6n de control, de presupuestaci6n y de planifi
caci6n. 

4. Sistema de Personal 

Por Icy 8801 del 26 de diciembre de 1938, se cr-a la 
Direcci6n General del Escalaf6n Civil y listas pasivas como 
dependencia del Ministerio de Hacienda, y un aflo m~s tarde 
el 21 de marzo de 1939, por Decreto Supremo se sefialan las 
funciones de la ref, rida Direcci6n General. 

En 1949, se determina un empadronamiento general de 
los servidores pfiblicos. En 1947, al aprobarse el presupuesto 
del ailo, se cambia el nombre de la referida repartici6n, por el 
de la Direcci6n General del Servicio Civil y Pensiones. 
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El 29 de mayo de 1950, al promulgarse la Ley 11377 
denominada "Estatuto y Escalaf6n del Servicio Civil" se dio 
cl paso de mayor significaci6n sobre el sistema de personal. 

Por )a referida Icy se cre6 de Carrera Administrativa, 
dictdndose normas sobre estabilidad. derechos, deberes y 
prohibiciones de los empleados p6blicos. Se estableci6 
asimismo, "estimulos" como la "Orden del Servicio Civil" y 
se cre6 el Consejo Nacional de Servicio Civil para resolver las 
apelaciones de los empleados. 

Asimismo, la Ley 11377. estableci6 un sistema "descen
tralizado", dejando en manos dc los Ministerios los procesos
tdcnicos de sclcccion, capacitaci6n y desplazamiento de 
personal. Posteriormente, mediante Decreto Supremo 522 del 
26 de julio dcl mismo afio, se promulga el Reglamento 
correspondicntc de la referida ley. 

En 1958, se establece la clasificaci6n de Cargos y Remu
neraciones cn la Administraci6n Ptiblica y cl 16 de agosto del 
mismno afio. por Decreto Supremo se crea el Instituto Peruano 
de Administraci6n Pitblica (IPAP) con la fiialidad de desarro
liar programas dc capacitaci6n a los funcionarios y empleados 
pfiblicos. efcctuar investigaciones sobre Administraci6n 
Pfiblica. la aplicaci6n de t~cnicas y m6todos modernos so
brc Administraci6n Pilca y prestar asesoramiento en los 
asuntos que le scan solicitajos. 

Posteriormente. se crea la ONRAP. organismo encargado 
dc Ilevar a cabo los estudios tendientes a lograr la racionaliza
cion y capacitacion en la Administracifn Ptblica, sustituyen
do en sus funciones al IPAP. 

El 10 de dicic. ,,K de 1968, por Decreto Ley 17297 se 
crca la Escucla Superior de Administraci6n PNibtica. ESAP. 
como organismo dependiente de la Presidencia de la Repcabli
ca. con la finalidad de capacitar y perfeccionar en sus distin
tos niveles, a los funcionarios y servidores piblicos, promo
viendo la formacion de profesionales en el campo de la 
Administraci6n Pblica a travs de las unviersidades y demis 
Centros Superiores de ensefianza del pafs, en armonfa con Ia 
polftica nacional de desarrollo. 

En 1969 por Decreto Ley 17532 "Ley Orgrnica de la 
Presidencia de la Repilblica", se crea la Oficina Nacional de 
Administracifn de Personal. ONAP. como una dependencia 
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de la Presidencia de la Repfiblica, asumiendo las funciones de 
la Direcci6n General del Servicio Civil y Pensiones. 

La ONAP. estuvo encargada de establecer las normas de 
Administraci6n de Personal y velar por su cumplimiento, asf 
como lo relacionado con el bienestar, la disciplina y la 
regulaci6n y control de haberes y pensiones. Ademds, se le 
atribuy6 las funciones de coordinar en las demds reparticio
nes p6blicas que cumplieron con dichas tareas. 

El 31 de octubre de 1969, por Decreto Ley 17876 se 
establece el Sistema de Remuneraciones para los servidores 
del Sector P6blico Nacional, y la Homologaci6n de Sueldos,
estableci6ndose por primera vez una escala porcentual corres
pondiente a grados y subgrados, a fin de facililar la imple
mentacion del Sistema de Clasificaci6n de Cargos. En di
cho Decreto Ley se estableci6 asimismo, que no estaban 
comprendidos en dicho sistema. los empleads que laboran 
en las empresas p6blicas bajo el regimen de la Ley 4916. 

El 26 de diciembre de 1972 se promulga el Decreto Ley
19847, que deja sin efecto el DL. 17876, y establece un nue
vo sistema de Remuneraciones y de subsidios para todos los 
empleados del Sector P6blico Nacional. inchuvendo a servido
res en las empresas del Estado. siendo dsta tiltima una disposi
ci6n que no se lleg6 a implantar. 

En dicho Decreto Ley, se estableci6 el subsidio familiar y 
se dispuso el otorgamiento del aguinaldo. 

El 11 de diciembre de 1973, mediante el Decreto Ley
2031 6. se crea el Instituto Nacional de Administraci6n Ptibli
ca -INAP- como Organismo Pfblico descentralizado de la 
Presidencia de la Repiblica, como 6rgano rector del proceso
de reforma de la Administraci6n PNiblica. Asinismo, le corres
ponde ejercer la direcci6n de los Sistemas de Racionalizaci6n, 
Personal y Abactecimiento. 

En 1978, por Decretos Leyes 22264 y 22265 se declara 
en reorganizaci6n la Administraci6n P6blica, dejando en sus
penso ]a estabilidad laboral de los trabajadores e incentiva la"renuncia" voluntaria otorgando algunos beneficios econ6mi
cos. Estas medidas produjeron una renuncia masiva de servi
dores y funcionarios, que seg6n alculos pasaron de 30,000 
trabajadores. 

En diciembre de 1979, se promulga el D.L. 22404 "Ley
de Remuneraciones" para los servidores p6blicos, utilizando 
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indices remunerativos para cada grado y subgrado. Este dis
positivo Sustituy6 al D.L. 19847. 

En enero de 1980, se promulga el D.L. 22867 que dispo
ne una desconcentraci6n especffica de funciones a las oficinas 
de personal del sector pfiblico, en aspectos propios del siste
ma. 

Finalmente, en abril de 1980, se promulga el Decreto Ley 
No. 22979 que modifica el Decreto Ley No. 22404, creando 
rangos de "Fuera de Escala" de grados y subgrados, a los di
rectivos de a Administraci6n P6blica hasta el nivel de Sub-
Director.
 

El Sistema Nacional la Personal empieza a funcionar co
mo sistema. el 26 de diciembre de 1936, por Ley 8801, me
diante la cual sc crea la Direcci6n General de Escalaf6n Civil 
y Listas Pasivas. dependiente del Ministerio de Hacienda. 

El afio de 1974. creado el Instituto Nacional de Adminis
traci6n P6blica -INAP-. se le asign6 ]a misi6n de elaborar 
un nuuvo proyecto de Icy de carrera administrativa en armo
nia con los lineamientos precisados en esa 6poca, en los que 
cabe mencionar lo sefialado para el Sistema de Personal: 
"Crear y desarrollar Las condiciones necesarias para lograr la 
mayor valoracion y el mejor desempehio de la funci6n p6bli
ca. actuando sobre el personal en servicio, motivando el ingre
so de personal idoneo y aseguratido Ia identificaci6n y plena 
partipaci6n de los funcionarios piblicos en ha realizaci6n de 
las polfticas y objetivos en beneficio de la colectividad." 

Promiulgada la Constituci6n de 1979. se acord6 adecuar 
las disposiciones contenidas en el capitulo referente a la fun
ci6n pt'blica y con tal objeto el INAP fue encargado de 
formular un proyecto. el cual se puso en conocirniento de Las 
Reparticiones P~iblicas en octubre de 1982. 

A] aprobarse la Ley de Financiamiento 23724 para el 
eiercicio 1984, a mdrito de lo dispuesto en su articulo 56o. 
se deleg6 en el Poder Ejecutivo ha facultad de dictar, via De
creto Iegislativo. la "Ley de Bases de la Carrera Administrati
va y de Remuneraciones del Sector Piblico". 

El 06 de marzo de 1984, se promulg6 (34.03.84 public6) 
cl Decreto Legislativo No. 276 que aprueba la nueva "Ley de 
Bases de ha carrera administrativa y de remuneraciones del 
sector piblico. 
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En la actualidad los principales problemas del Decreto Su
premo Legislativo No. 276 y que atraviesa el sistema son los 
siguientes: 

I. 	 Existe un problema medular con el Decreto Legislativo
No. 276, y es que ain no es Ley Org;inica y existen nor
mas de mayor jerarquia (ejem. Ley 11377) que tienen 
vigencia atin (*) 

2. 	 El art/culo siete del Decreto Legislativo No. 276. resUlta
ria incompatible con el articulo 58o. de la Constituci6n. 

3. 	 Falta definir muy claramente el tratamiento del Personal 
contratado. para evitar situaciones de inestabilidad labo
ral por falta de previsi6n y los alcances de que pueda o no 
ejercer el derecho de huelga. 

4. 	 En el artfculo noveno. incisr' a) sobre cl grupo profesio
nal. deberfi es blecerse un criterio para calificar a aque
llos quc ,:n Ia actualidad estuii considerados comno profe
sionales yen realidad no Io son. 

5. 	 Debe do precisarse mis puntualmente el articulo 23o., es
ti referido a temnas reservados para no conculcar el derecho 
constitucional de ]a libertad de expresi6n. 

6. 	 Precisar que los recursos de reconsidcracion y ieapela
ciOil no son excluventes como parece se podrfa interpre
tar al leer al articulo 330. 

7. 	 Definir a nivel ninimo y minucioso las causales y los pro
cedfinientos para Jeterminar los casos do ineficiencia o 
ineptitud a que se contrae el articulo 35o. en su inicso d). 

8. 	 Revisar el criterio de clue ]a indeinnizaci6n abonada tiene 
efecto 'ancelativo, pues siempre se ha considerado como 
pago a cuenta en el DL 22404 y conexas y tambidln en el 
sector privado con ]a Ley No. 1] 772. 

9. 	 Definir claramente la situaci6n legal del personal obrero, 
en el nuevo rdgimen. 

() 	 Ver grifico No. I de Jerarquias de las Normas Legales existentes, y que son 

utilizadas en elSector Piiblico. 
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PIRAMIPE DE KELSEN*
 
(Adaptada a la Realidad Legal Peruana)
 

Constit uci6n
 
Leyes
 

Orginicas
 
Leyes Ordinarias
 

Resoluciones 

Senatoriales
 

Decreto l,egislativos
 

lDecretos Supremos
 

Rcu,,iciones Supremas
 
Resoluciones Ministeriales
 

Resoluciones Vice-Ministeriales
 
Resoluciones Jefaturales
 

Resoluciones Directorales
 

Otras Resoluciones
 

(0) llustre jurista austriaco que clasific6 y fonnb su pirimnide de acuerdo al rango y jerarquia de las Normas Legales (extraido de Nuevo Derecho Administrativo en elPeru-Pedro Patr6n Faura yPedro Patr6n Bedoya, Editorial Stu
dium, Lima Pcri 1984). 
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10. 	Aclarar los mecanismos para la incorporaci6n del personal 
a la Carrera Administrativa y al Sisrema Unico d,. Remu
neraciones, sin afectar derechos adquiridos, asi como !:js
procedimientos para ia calificaci6n ocupacional y los pro
cesos t&znico, de personal. 

Aparte de estos puntos que afn quedan vacfos en ia Le
gislaci6n existente es necesario tener en cuenta lo siguien
te: 

11. 	 Ningin Ministerio ni entidad descentralizada aut6noma 
tiene libertad para determinar cuanto paga ni cuantos em
pleados debe de tener, la polftica remunerativa y la canti
dad de personal por las instituciones piblicas sigue siendo 
dictada en definitiva por el Ministerio de Economfa y Fi
nanzas, dejando de lado consideraciones planteadas por el 
Ministerio de Trabaio y casi sin terser en cuenta para nada 
al Instituto Nacional de Adrinistraci6n Pfblica. 

12. 	L polftica social de Remuneraciones del Sector PfNblico 
ha sido desplazada entic:amente por !a polftica econ6mi
ca. todo este trazado y maquiiado desde el M-nisterio de
Econonifa y Finanzas, bajo el condicionarniento de &,ter
minadas instituciones 'e cr dito internacional. 

13. 	En la actualidad. no se ha tornado una poliftica eficaz de 
Remuneraciones para poder contar con prefesionales ca., 
lificados y aptos duntro de la Administraci6n Iblica dcl 
interior del pafs. 

14. 	Los topes remunerativos no consideran variables dc nin
guna fndole, perijudicando esto la contrataci6n de profe
sionales en el interior del pais sin tener las comodidades 
ni ventajas le Las grandes ciudades. 

5. 	 Sistema de Abastecimiento 

Desde el afio 1967, se ha venido realizaizdo esfuerzos pa
ra la creaci6n del Sistema Nacional de Abastecirnientos den
tro de la Adrninistrare6n Pfiblica Peruana. La Oficina de Ra
cioralizaci6n de la Administraci6a Pzblica (ONRAP), fue la 
que elaoor6 el Primer Anteproyecto de creaci6n de la Oficina 
Naciona) de Abastecin.iento. 

En 1977, el Proyecto del "Plan de Gobierno Tczpac Ama
ru" considera como objetivo de ), Reforma de ]a Administra
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ci6n Publica la creaci6n del Sistema de Abaslecimiento. Fi
nalmente, el 29 de diciembre del mismo afio. se promulga el 
D.L. 22056. creando el Sistema de Abasteciniento. 

Este sistema est, conformado por ]a Direcci6n Nacional 
de Abastecirniento del INAP, como Oficina Central Tcnico-
Normativa y como Organos de Ejecuci6n,la oficina de abaste
cimiento de todo el Sector Pfiblico Nacional. 

El Sistema de Abastecimiento mantiene relaciones de 
coordinacion con los sistemas de Contabilidad. Presupuesto y
de Tesorerfa. Asimismo. coordina con ]a Direcci6n General 
de Bienes Nacionales del Ministerio d, Vivienda. 

Sin embargo. cabe anotar3e que falta deslindar los imbi
tos de competencia del Sisterna de Abastecirniento con el de 
Presupuesto en la Programaci6n y Ejecuci6n del Presupuesto 
de Bienes y Scrvi:ios. Asimismo. se hace necesarlo precisar
las comuetencias. del Sistema con la Direcci6n Nacional de 
Bienes Nacionales. 

Se sefialan como lineamiento de politica del Sistema, ele
var el nivel tdcnico funcional y jerrquico de las oficinas de 
abastecimiento: promover trabajos de investigaci6n intersis
t~micos que contribuyan a darle unidad. racionalidad. eficien
cia v eficacia a Jos procesos del sisterna: e impulsar el d2sa
rrollo del Sisterna de Abasteciniento uitegrado a las oficinas 
de Abastecimiento que no forman parte del Sistema. 

Es conveniente resaltar que uno de los factores funda
mentales que no permitCn el desarrollo eficiente de las accio
nes del Sistema de Abastecimiento est6 dado a que en las res
tricciones presupuestales. tanto en las normas del presupues
to. en las mediIas de austeridad de gasto pilblico, y en las dis
posiciones institucionales para congelar c, disminuir el gasto.
casi siempre se orientan a reducir las partidas de bienes v sef
vicios peIjudicando enormemente el buen servicio del Siste
ma. Aden ids. habria que agregar que la baja calificaci6n dei 
personal, asf como ]a reducida infraestructura de las oficinas 
y unidades del Sistena no perrniten un desarrollo 6ptimo. 

Este Sistema traza sus metas y objetivos solamente a cor
to plazo (1 afio). La eficiente administraci6n del abasteci
miento requicre para mejor orientaci6n que se establezcan 
objetivos generales a largo plazo y metas especfficas y detalla
das a corto plazo. hai6ndose observado que no estd biLI'. di
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fundido el procedimiento para el establecimiento de metas y 
objetivos. 

En la a.tualidad, la mayorfa de las instituciones tienen su 
propio Manual, Directiva o Reglamento de Adquisiciones, el 
cual de aiguna manera, norma el procedimiento que se debe 
seguir en todo el proceso de adquisiciornes. Lo que sucede es 
que a pe- r de esto, cada vez quc hay una auditoria, se tienen 
observaciones, las cuales se repiten cada afho, y de igual forma 
pero en menor o mayor magnitud en casi la totalidad de las 
instituciones. Estas observaciones estAn basadas en procedi
mientos que no se realizaron, y otras en la forma operativa en 
que se efectuaron las adquisiciones. 

Las instituciones en la actualidad vienen afrontando se
rios problemas al respecto, la cual limita y sobre todo dificul
ta su normal accionar. La no existencia de una Norma Legal
1o suficieritemente explfcita y precisa hace que constante
mente se caiga en "faltas administrativas" que si estAn tipifi
cadas. en todo el proceso de abastechniento. A pesar de todas 
las observaciones que se tienen, no se ha llegado a determinar 
claramente c,.tos procedimientos. 

Li Instituto Nacional de Administraci6n P6blica (INAP), 
por mandato del art. 165o de la Ley 23350, Ley del Presu
puesto General de ]a Repilblica para 1982, a travds de su Di
recci6n Nacional de Abastecimientos y en coordinaci6n di
recta con la comisi6n nombrada por R.S. No. 0047-82-PCM 
ha procedido a elaborar el Proyecto de Reglamento Unico de 
Adquisici6n de Bienes y Prestaci6n de Servicios no Persona
les, el cual a la fecha no ha sido concluido en su versi6n final. 
Aunque hay un gran avance al respecto, han habido demoras 
notables en la terminaci6n de la versi6n final del Proyecto y 
en su aprobaci6n, y no hay certeza de cuando serd aprobado. 

Es muy importante resaltar la importancia de la pronta
aprobaci6n de este Proyecto de Reg'amento, teniendo en 
cuenta el tiempo transcurrido desde que se puso cn considera
ci6n la "primera versi6n" de este documento en el III Conver
satorio de Racionalizaci6n de Adquisiciones del Estado, reali
zado en Lima en 1976. 

Igualmente, la importancia radica en las reiteradas consul
tas a las cuales ha sido sometido este Proyecto y los aportes 
y sugerencias recib.dos de las principales y mds interesadas 
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instituciones, que ven en la aprobaci6n y puesta en prictica
de este Reglamento ]a posible soluci6n a los problemas en el 
Sistena de Abastecimientos y principalmente en los aspectos 
que exponemos. 

6. Sistema de Tesorieda 

El Tesoro ?6bhc, en el Peril, fue creado en 1821, como 
Tes. :erfa General de Fondos. En 1866, esta Tesorerfa Gene
ral de Fondos se transforma en Direcci6n General de Rentas,
treinta (30) ahos despu6s por Ley del 31 de enero de 1986, 
se reorganiz6 el Ministerio de Hacienda y se le ubico como 
6rgano dependiente de la Direcci6n de Cr6dito Piblico. 

En 1916, por la Ley Anual del Presupuesto, nuevamen
te se independiza y scle ubica como una dependencia de Lf
nea del Ministerio de Hacienda, bajo la denominaci6n de Di
recci6n General del Tesoro Pibhco 

En abril de 1964, mediante el Decreto Suprerno No. 
07841 se senalan las funciones administrativas de la Direc
ci6n General del Tesoro Pfiblico para el mejor cumplir .. nto 
de la Ley 14816. 

La Ley 14816, Ley Or-Rinica del Presupuesto Funcional, 
asi como la Iey 16360. define las funciones y atribuciones 
del Sistema del Tesoro. 

La ONRAP, a finev de 1966, elabora un proyecto de ley
titulado "R6gimcn Institucional y Funcional de la Tesore
rfa Fiscal". cuyas funciones serfan las de ordenar los cobros 
y pagos de las entidadcs pfibicas. La Direcci6n General del 
Tesoro Phhco. se constitufa en Organo del Sistema, y con
formado aimismo por el conjunto de las oficinas de Tesore
ria de todo el Sector Pfiblico. 

En 1969, se promulga la Ley Orgdinica del Ministerio de 
Hacienda (actual Ministerio de Economfa y Finanzas), D.L. 
11521 sehalando a k Direcci6n General del Tesoro P~blico 
como un 6rgano ejecutivo del referido Ministerlo, con las fun
ciones de centralizar la recepci6n de los fondos fiscales y or
denar su pago de acuerdo a las disponibilidades y calendarios 
de gastos, determinande Iadisposici6n de Caja del Gobierno 
y coordinando los aspetos de polftica fiscal del movimiento 
efectivo de ingresos y egresos. 
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En abril de 1972, se promulga el D.L. 19350, que adecia 
el Sistema de Pagos del Tesoro P~iblico, entre el momento de
ia adquisici6n del compromiso y su cancelaci6n, siendo una
Norma Complementaria a la Ley de Presupuesto Bienal (71
72), del Sector Pblico Nacional. En dicha ley, se dispone la
centralizaci6n de los fondos del Tesoro Pblico a travds del
principio de Unidad de Caja; estableciendo dos sub-cuentas 
por el pliego del Volumen I, una para el presupuesto de ope
raci6n, y otrq para el Presupuesto de Inversiones. Asimismo,
los antiguos Libramientos, se constitufan en -'utorizaciones 
de giro. Esta ley ertr6 en vigencia el 01 de julio de 1972. 

El 13 dejulio del mismo aflo, se promulga el Decreto Ley
19463, el cual modifica los aspectos referidos a pagos, cuen
tas corrientes, giro de cheques, autorizaciones de giro y liqui
daci6n de cuentas corrientes de Jas entidades del Volumen I. 

En enero de 1973, se promulg6 el D.L. 1q889, mediante 
el cual se prorroga por un afio la vigencia de las leyes 19350 y
19463 y se les da caricter definitivo mediante Decreto Ley
20517 del 29 de enero de 1974. 

Hasta la fecha, el Sistema de Tesorerfa, a pesar de actuar
conio sistema. afn no ha sido institucionalizado como tal,
mediante un dispositivo legal y actiTa bajo l, sombra del Sis
tema de Presupuesto y dcl Ministerio de Economfa y Finan
zas. 

El Sistema de Tesoreria conjuntamente con el de Conta
bilidad son los de mayor cobertura y grado de implementa
ci6n de ]a Administraci6n Pdblica. 

Hay serias deficiencias en la aplicaci6n, de las Normas del
Sistema de Tesoreria, fundamentalmente en los organismos
descentralizados de lh capital, generalnente el Sistema de Pre
supuesto calendariza cantidades ya corregidas y totalmente 
disimies a las solicitadas por las entidades, lo cual se comuni
ca a las entidades, las cuales en base al calendario aprobado,
toman las previsiones del caso y solicitan el giro de los fondos 
calendarizados (solicitud de giro) al Tesoro PMiblicc, el cual 
por la crisis que se viene atravesando aprueba estos de acuer
do a conveniencias y principalmente a la disponibilidad exis
tente, que en la generalidad de las veces es totalmente distin
to al Calendario de Comp;omisos solicitado y aprobado. 

El Sistema de Tesoreria estg dirigido por la Direcci6n Ge
neral de Tesoro, que es un 6rgano de linea del Ministerio de 

115 



Economfa, Finanzas y Comercio. Esta Direcci6n esti a cargo 
de un director general que depende del Vice-Ministro de Ha
cienda. 

Lo mis problemndtico en la actualidad son las rendiciones 
(despu s de 2 meses de la jutorizaci6n de giro) que se tienen 
que hacer al Tesoro que gvieralmente los rechaza bajo cual
quier pretexto, (falta un punto, las letras son con mayfiscu
las, hay una borrada, etc.) con la finalidad de cortar las auto
rizacionts de giro, por el motivo principal de la falta de recur-
SOS. 

Las relaciones con el Sistema de Presupuesto, se dificul
tan cuando 6ste, emite normas que afectan directamente al 
Sisterna de Tesorerfa. sin consultar con los niveles corres
pondientes. 

7. Sistema Estadfstico 

Por la ley del 30 de abril. se reorganiz6 el entonces Minis
terio Gobierno, creAndose la primera Direcci6n de Estadfsti
ca que tuvo tres secciones: 
- Estadistica de la Poblaci6n 
- Estadistica del Territorio 
- Estadistica del Estado 

Una de las atribuciones especfficas fue la de levantar el 
Censo de ]a Reptiblica. 

En el transcurso de 1876, se realiz6 io que se considers el 
Primer Censo Tdcnico que tuvo el Peri, cuya finalidad era de 
conocer el potencial humano y economico de entonces arro
jando una poblaci6n de 2'699,945 iabitantes. 

A partir de 1880 y hasta 1914, al pareer se recesaron las 
actividades de la Direcc.6n de Estadistica, puesto que no reci
bi6 partida presupuestal. ni se conoce ningtn trabajo efectua
do en dicho perfodo. 

En 1915, se reinicia al funcionamiento de la Direcci6n de 
Estadistica, dependiente del Ministerio de Comercio y Obras 
PCtblicas, dejando de pertenecer al Ministerio de Gobierno 
donde originalmente empez6 a funcionar. 

En 1918, )a Direccidn de Estadisticas determin6 entre 
otros aspectos importantes, las bases para la elaboraci6n del 
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indice del costo de vida en Lima, asi como su elaboraci6n pe
ri6dica y que tviviera vig-ncia hasta 1950. 

En 1923. la Direcci6n de Estadist-ca pas6 a formar parte 
del entonces Ministerio de Hacienda y Comercio. 

El 5 de agosto de 1932. se promulga la Ley No. 7567, 
que crea el Servicio de Estzdistica Nacional con lo cual, la 
Direcci6n de Estadistica del Ministerio de Hacienda y Comer
cio se convierti6 en Nacional, pero lamentablemente no fue 
factible Ilevarlo a su plena ejecuci6n. 

En enero de 1958, Ia antigua Direcci6n Nacional de Es
tadistica. se convierte en Direcci6n de Estadistica y Censos. 
por mandato de la Ley de Presupuesto de aquella 6poca. 

El 28 de julio de 1959 se promulg6 la Ley No. 13248, 
que se considera como la Ley Orgrinica de Censos, la misma 
que establece la periodicidad de Ias actividades censales. cada 
10 arios para los Censos, el Planearniento y la Ejecuci6n de 
los Censos Nacionales. 

El 02 de julio de 1961, se levant6 el triple censo que cu
brio los aspectos de poblaci6n, vivienda y agropecuario en 
cumplimiento de lo dispuesto por la Ley 13617. 

El 19 de octubre de 1962. al crearse el INP. la Direcci6n 
Nacional de Estadistica y Censos pas6 a depender de dste. 
hasta el lo. de enero de 1966, fecha en que nuevamente pas6 
a integrar el Ministerio de Gobierno. 

En 1969, se promulga cl DL 17532. Ley Orginica de la 
Presidencia de la Reptiblica, por la cual se adscribe la Oficina 
Nacional dc Estadistica y Censos (ONEC) a la Oficina del Pri
mer Ministro. 

El Sistema Estadistico Nacional (SEN) se institucionaliza 
conio Sistema con la promulgaci6n del DL 21372 dcl 30 de 
dicembre de 1975. y su reglamento es aprobado por DS No. 
05-77-PM del 09 de febrero -'e 1977. 

La creaci6n del Sistema Esta-distico se realiz6 con la fina
lidad de Ilevar adelante una politica global orientada a refor
zar el Sistema de Planificaci6n. toda vez que 6sta requiere el 
empleo de estadisticas coordinadas, operativas y confiables, 
que permitan un mejor conocimiento de la realida,' y sirvan 
como instrumento bisico para 13 toma de decisiones. 

117 



El 26 de diciembre de 1978 se promulga el Decreto Ley
No. 22411 mediante el cual se dispone que el INE pasara a
depender del INP y cambiando la denominaci6n a ONE. 

Por Ley 23233, Ley del Presupuesto de la Repfiblica para 1981, sefiala que la ONE, pasara a denominarse nueva
mente INE y dependerd de la Presidencia del Consejo de Mi
nistros, estado en el que se encuentra en la actualidad por
mandato de la Ley de Presupuesto de la Repiblica para 1985. 

La falta permanente de recursos presupuestales, asi comola inadecuada implementaci6n administrativa y de personal
en las oficimis Sectoriales y Regicnales de Estadfstica, no han
permitido una mayor obtenci6n de metas y de objetivos esta
blecidos. 

Entre las faltas que adolece podemos deteriinar que lainformaci6n estadistica a pesar de haber sido "trabajada" no
ha sido suficientemente difundida, perdiandose entonces elprino -dial objetivo de la Estadistica, esto debido generalmen
t a la falta de recursos. Igualmente, podemos anotar que ]as
o1inmas sectoriales no han sido del todo implementadas y en
la n1ayoria de los casos no tienen un adecuado nivel jerdrqui-
Co. 

2. GESTION DE LOS GOBIERNOS REGIONALES 

A. Reorientaci6n de los Principales Sistemas Administrati
vos de Gesti6n Pfiblica para la Gesti6n Administrativa 
Regional. 

1. Sistema de Planificaci6n. 

La Planificaci6n segtln ]a Constituci6n vigente. es de caracter orginico. integral, permanente y de tipo imperativo pa
ra el Sector Pbblico y orientadora, en forma concertada, para
el Sector No-Pfiblico. La planificaci6n una vez concertada esde cumplimiento obligatorio. Es de caricter orginico, porque
surge de la armonfa y concordancia en un estado organizado.
Es integral, porque cubre la totalidad de la realidad econ6mi
ca, polftica y social. Es permanente, por cuanto la naturaleza
del proceso mismo de la planificaci6n exige una continua sis
tematizaci6n. seguimiento y evaluaci6n de los fines y de los
medios para alcanzar el desarrollo. Es de tipo imperativo, por 
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cuanto regula la actividad del Sector Pblico, e indicativo en 
cuanto orienta en forma concertada la actividad de los de
mdis sectores. 

Para el desarrollo del pafs, la planificaci6n presenta los 
siguientes niveics de tratamiento: Global, Sectorial y Regio
nal. 

Los planes de desarrollo regional constituyen el principal
instrumento de carcter integral y especffico, para el desarro
lo 	de una regi6n determinada. Es fundamental operativizar
]a 	 prograrnaci6n contenida en el plan regional, en tirminos 
de 	 acciones de politica de inversiones,. correspondiendo al 
Sector Piblico la obligatori,-dad en su cumplimiento, promo
viendo y orientando en fornia concertada, la acci6n del 
Sector Privado en la soluci6n de problemas especfficos de la 
region en t6rminos de producci6n, infraestructura econ6mica 
y de servicios. 

Asimismc, hay que tener en cuenta que los Gobiernos 
Regionales en tan'o forman parte del Sector Pfiblico, subor
dinan su alividad a los planes de desarrollo que compete
formular al Estado Unitario, que es representativo y descen
tralizado. En los presupuestos es-ecfficos que cada uno de los
Gobiernos Regionales, se debe plasmar las orientaciones de 
politica expresadas en los Pianos Nacionales. 

El proceso de la planifieari6n y especfficamente de ]a
elaboraci6n del Plan Regional de Desarrollo de Corto Plazo,
debiera conio gran idea enniarcarse en lo siguiente: 

1. 	 Los 'ztimos meses de cada afio se debe levantar y/o
actualizar el Diagn6stico Regional. 

2. 	 Al iniciarse el ai'o se debe de iniciar la elaboraci6n del 
Plan. 

3. 	 Antes de medio aflo debe de haberse concluido el Plan. 
4. 	 Antes del segundo trimestre de cada ahio se debe tener 

una aproximaci6n muy cercana de: 
o 	Los bienes y rentas de las regiones. 
o 	La cuota del Fondo de Compensaci6n Regional y las 

otras sumas que se consignan en el Presupuesto del Sec
tor Pitblico. 
oEl producto de sus bienes y de los servicios pfiblicos 
que prestan. 
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o 	 Los recursos nacionales que se les transfiere para la a
tenci6n de los servicios pfiblicos descentralizados. 

o 	 Los impuestos cedidos, total o parcialmente por el Es
tado y los tributos creados para ellos. 

o 	 El producto de los impuestos y operaciones de cr&lito 
que contratan. 

o 	 El derecho de mejoras por las obras que ejecutan y, 
o 	 Los ingresos provenientes por la explotaci6n de los re

cursos naturales (Canon). 

Al conocer al menos en forma aproximada estos montos 
se debe claborar el Programa de inversiones que refleje en su 
oricntaci6n lo que el plan indique. 

En el mes de juho de cada aflo debe de presentarse a la 
Asamblea Regional para su aprobaci6n y puesta en ejecuci6n 
al aflo siguiente. 

Luego de la aprobaci6n por la Asamblca, debe de remi
tirse al Congreso la partc correspondiente al Presupuesto por 
Transferencias del Gobierno Central el cual debe de tratar de 
aprobarse sin ninguna modificaci6n. 

De esta manera. se estari poniendo en prdctica en form! 
l6gica y real los pasos de la Planificaci6n en la elaboraci6n de 
los Planes Regionales de Corto Plazo. y de una manera prdcti
ca se estarian demostrando las bondades de una buena plani
ficaci6n del desarrollo. 

Para darle operatividad a todo esto se necesario sustentar-
Jo en una organizaci6n funcional con el poder minimo que 
permita lograr sin interferencias los objetivos por los cuales es 
planteado. 

Se debe de ampliar la actual Oficina Departamental de 
Presupuesto y Planificaci6n de las Corporaciones a. una de
pendencia mayor hasta que alcance el miximo nivel para un 
Gobierno Regional, convirtidndose en una Secretarfa Regio
nal de Presupuesto y Planificaci6n que vendrfa a ser la cabe
za del Sistema de Planificaci6n Departamental-Regional. 

El Sistema ademis tendria un Consejo Consultivo Regio
nal de Planificaci6n para que por intermedio de dsta se cana
lice la participaci6n del Sector Privado en la elaboraci6n y 
evaluaci6n de los Planes Regionales de Desarrollo. 
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Igualmente, conformarian el Sistema, las oficinas de Pre
supuesto y Planificaci6n de las Secretarfas Regionales, de
los Organos Regionales, de los Organos Regionales Descon
centrados, de las empresas del Estado e Instituciones Pbli
cas Descentralizadas de la regi6n y las Oficinas de Presu
puesto y Planificaci6n de los Consejos Provinciales. 

En cada uno de esios "niveles" se deben de tener "de
pendencias" de Presupuesto y Planificaci6n que tengan un 
mismo "rango" y "nivel" para asi facilitar y propender un
entendimiento que conlleve al mejor e igual tratamiento de 
los problemas. 

Igualmente. debe de conformarse Comisi6nuna Regio
nal de Planificaci6n, la cual estarfa presidida por el Presiden
te de la Asamblea Regional y cuya Secretarfa T6cnica serfa 
la Secretarfa Regional de Presupuesto y Planificaci6n y la
conformarian todos los integrantes del Sistema de Planifica
ci6n de la Regi6n. La coordinaciii de la formulaci6n y eva
luaci6n de estos Planes Regionales de DesaiTollo se debe rea
lizar a trav6s de la misma Comisi6n Regional de Presupuesto 
y Planificaci6n. 

Todo lo concerniente a Planificaci6n se elaborarfa en base 
a las directivas emanadas del INP, siempre que en su elabora
ci6n y aplicaci6n se tenga en cue:nta las propuestas tLesde el
nivel comunal hasta el nivel regional, para as/ garantizar una
planificaci6n que paila desde las iniciativas de las bases y se
plasme en la ejecuci6n de proyectos que scan creados de la 
necesidad de cada comunidad. 

Toda esta actividad debe de ir de la mano con la realiza
ci6n de estudios de investigaci6n, que sirvan como base de
sustentaci6n de futuros planteamientos. 

La Secretarfa Regional de Presupuesto y Planificaci6n,
deberi de asignar anualmcnte un monto mfnimo que permita
la realizaci6n de investigaciones que son necesarias y urgentes 
para el logro de un planteamiento real y basado en el conoci
miento, de soluciones a los problemas de la regi6n. 

Para todu esto, es necesario contar con los recursos mate
riales, financieros y sobre todo el recurso humano. 

Debe de rescatarse a los profesionales de la planificaci6n
dotarles de lo necesario para estimularlos y mantenerlos en 
esta actividad. 
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Para urantizar un buen resultado es menester romper
ciertas trabas administrativas que permitan operativizar el 
planteamiento y sobre todo contar con los recursos necesa
rios para hacerlo. 

Igualmente. es necesario tomar acciones referentes a: 
I. El reforzamiento y dotaci6n de recursos al INP, romper 

con el aislamiento institucional (por la ubicaci6n ffsica de 
sus oficinasI y dotalro de las facultades necesarias para
revalorar Ia Ptanificaci6n en el Perfi, y sobre todo hacer 
que desempefie el rol que Ia corresponde dentro del desa
rrollo del pais. 

2. 	 Atar inmediatamente, como requisito del Presupuesto el 
plan, para que de esta manera se plasmen proyectos y
obras que scan verdaderamente inyectarias del desarrollo 
dc Ia rcgi6n y del pafs. 

3. 	 Apartar el proceso de aprobaci6n y conducci6n del Pre
supuesto del Ministerio de Economfa y Finanzas y ligar
lo a planificaci6n por ser parte final de esta. 

4 	 Redefinir de una forma operativa Ia Estructura Orginica 
del INP. hi cual contempla las relaciones que se deben de 
mantener entre las Regiones y las derais oficinas del Sis
tema con [a sede central y cabeza del Sistenia do Planifi
caci6n. 

5. 	 Debe de tratar de captarse a profesionales especializados 
y con experiencia do planificaci6n para no caer en el mis
mo error do dar jefaturas y Ia responsabilidad de Ia con
duccion del sistema de planificaci6n a profesionales im
provisados que no han tenido una formaci6n especializa
(Ia. 

6. 	 La realizaci6n do estudios e investigaciones debe do tener 
como finalidad el llenar el hueco existente por Ia falta de 
informaci6n actualizada. 

7. 	 La relaci6n de Ia Planificaci6n Regional con el ente rec
tor de Ia !'lanificaci6n en el pais debe ser solamente orien
tadora, y sobre todo viabilizadora de Iaaprobaci6n de los 
Planes Nacionales por el Ejecutivo; y que dste tenga la 
concordancia debida respecto a los planes regionales. 

8. 	 Debe de crearse un mecanismo que permita e institucio
nalice Ia participaci6n de todo el aparato estatal y Ia po
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blaci6n organizada en la elaboraci6n de los Planes Regio
nales de Desarrollo y sus respectivos Programas de Inver
siones, asimismo en l evaluaci6n de los mismos. 

9. 	 Igualmente, al interior de la Regi6n hay que crear una 
amplia descentralizaci6n de la planificaci6n a fin de que 
se pueda captar la inquietud de cada comunidad (referen
te a comunal) y se operativice una planificaci6n realnien
te de base. 

10. 	Debe crearse e institucionalizarse un mecanismo que inte
gre y perinita una coordinaci6n efectiva del aparato pla
nificador tanto lacia el interior de la regi6n como tam
bidn hacia cl exterior de 6sta. 

2. 	 Sistema de Presup:nesto 

Los Gobiernos Regionales en tanto forman parte del Sec
tor Pfiblico. suborJinan su actividad a los planes de desarro
lo 	que compete forniular al Estado Unitario, que es represen
tativo y descentralizado. En los presupuestos especfficos de 
cada uno de los Gobiernos Regionales se debe de plasmar las
orientaciones de poliftica expresadas en 'os planes nacionales. 

A fin de determinar las relaciones que se establezcan en
tre 	la programaci6n y ia ejecuci6n presupuestal a nivel nacio
nal y la que se realice a nivel regional, es preciso interpretar 
en forma concordada diversas normas de la Constituci6n. 

A estos efectos, es menester distinguir la aprobaci6n pre
supuestal. que comporta decisiones estrictamente politica, de 
aquellas que implican toma de de'isiones de cardcter admi
nistrativo. 

En este sentido, correstponde al Congreso de la Repfibli
ca (Art. 197 de la Constituci6n) en las partid:s que no son in
gresos propios, aprobar la estructura progranidtica del Sector 
Pfiblico en 	su acepci6n general; es decir, en lo referente a las 
asignaciones gendricas en concordancia con los lineanientos 
del Plan de Desarrollo. Para tal efecto el Poder Ejecutivo ha
bri previamente coordinado y compatibilizado los antepro
yectos de presupuestos presentados por los diversos Gobier
nos Regionales para su remisi6n al Congreso dentro del plazo
fijado (30 dias despuds del 27 dejulio. fecla en que se inicia 
la primera Legislatura Ordinaria en el Congreso). 
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Una vez sancionada por el Cogreso dicha estructura pro
gramdtica gendrica. compete a cada Gobierno Regional reali
zar las tareas de programaci6n correspondientes, de acuerdo a 
su autononila econ6mica y administrativa. Esto equivale a de
finir la estructura desaFregada en asignaciones especfficas y a 
realizar las derais fases de ]a ejecuci6n presupuestal. 

Toda la regulaci6n detallada del procedimiento de prepa
raci6n, aprobacion y consolidaci6n de los presupuestos de los 
Gobiernos Rcgionales deberi ser normada y legalizada me
diante Ia prornulgaci6n de una nueva Ley Orgdinica de Presu
puesto. Esta ley deber, tener en cuenta lo siguiente: 
I. 	 Lo planteado en c punto VI -Lineamientos de Regiona

lizaci6n- 6.3 Del Cardcter Econ6mico-Financiero y de 
las Inversiones de la Ley No. 23878 que aprueba el Plan 
Nacional de Regionalizaci6n que dice: a) "Dotar losa 
Gobiernos Regionales de un monto o volumen adecuado 
a recursos financieros, que con los ingresos propios que 
provenga d,2 ingresos destinados. donaciones, transferen
cias, endeudami,ntc, externo y recursos del Fondo de 
Compcnsaci6n Regional. En este aspecto habrfa que tener 
en cuenta cufil y quidn ha de determinar "el monto o 
volumen adecuado" de recursos financieros para cada re
gidn. y sobre todo ]a normatividad que se le va a dar a la 
Ley del Canon y al Fondo de Compensaci6n Regional 
que han de ser las principales fuentes iniciales de ingresos 
propios. 

2. 	 Debe romperse ese cord6n umbilical que ata a Las Corpo
raciones con el MEFC, para que los Gobiernos Regionales
impriman con su iniciativa una propia vida y dar el impul
so necesario al desarrollo departamental-reional. Para es
to es necesario terminar con el concepto de Caja Unica y 
cuanto antes se de inicio a Ia creaci6n de "Ingresos desti
nados" para que asf la dependencia de las CORDEs v/o
Gobiernos Regionales con el MEFC sea minima en cuanto 
al manejo a ]a inversi6n se refiere. 

3. 	 Igualmente, debe quedar muy en claro hasta donde Ilega
la autonomia plena cn la programaci6n, aprobaci6n, eje
cuci6n y evaluaci6n de la parte de su presupuesto de in
gjesos propios, para que no ocurra Jo mismo que viene 
ocurriendo con la "autonomia econ6mnica y administrati
va" que la Ley 23339 otorg6 a las CORDEs, que en la 
prictica 	se reduce a nada.
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4. 	 Debe tenerse en cuenta que los presupuestos y fondos de
b,- toner ,' caract.er de intangibles, para que no se obli
guc a zastai a unil instituci6n en Ln determinado perfodo
temporal, y con esta medida lograr que en definitiva se 
otorgue a la CORDE/Gobierno Regional el total de la 
cantidad que aparece cn la Lev Anual ie Precsupuesto del 
Sector PNblico, y no como en !a acualidad, sea ]a trampa
de Ila aprobaci6n de los Calendaijos de Compromisos y las
Autorizaciones de Giro la traba de la ejecuci6n presupties
tal y se legue al final del afio con un gran saido que no es 
posible elecutarlo en s61o 10 6 20 dias reales que otorgan
desde la autorizaei6n de girc hasta la rendici6n de sus 
cuent as. 

5. 	 Dcbe recstructurarse la metodologia de aprobaci6n de Jos"calendarios de compromisos" para que estos se realicen 
en forma trimcstral, y garantizar en esta ap)robaci6n por
lo menos una cuarta parte el presupuesto total aprobado 
para el afo. 

6. 	 Debe teierse en cuenta y crear una rnetodo!ogia que
adapte cl presupuesto a La inflaci6n, primero para que
este tenga un mejor nivel de confiabilidad y segundo para
que el presupuesto no pierda vigencia ni poder adquisitivo
hasta el final de su ejecucion. 

7. 	 E Poder Ejecutivo y Legislativo Centzal s6lo deben de 
aprobar los topes presupuestales de los Gobiernos Regio
nales llegamdo hasta defirir sus fuentes de financiamiento,
dejando la lacultad y potestad de la selecci6n de los pro
yectos y los montos de estos a las respectivas Asambleas 
Regionales para de esta manera hacerlas cumplir el rol 
que debein desempefiar dentro del Gobierno Regional y
sobrc todo se debatird de la conveniencia o no de un pro
yecto con mucho mds conocimiento que el debate que
se desarrollo en el Congreso. Dejdndole de esta manera 
mayor tiernpo al Congreso paa que se dedique al trata
miento de problernas de inter6s nacional. 

8. 	 La Asamblea, igualmente debe reunirse constantemente 
para evalumr y medir el avance presupuestal, claro que para esto debe tener una Secretarfa Tdcnica que constante
mente le estd alimentando dc informaci6n y que necesa
riamente debe de encontrare fuera del aparato adminis. 
trativo regional, para lo cual debe toner un presupuesto 
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9. 

< 

10. 

11. 

12. 

13. 


lo convenientemente justo para atender todas sus necesi
dades. 
Asimismo, debe haber alguna norma legal que garantice 
que al interior del departamento, la distribuci6n de la in
versi6n sea racional, o sea que permita la participaci6n en 

la forma de distribucin equitativa a nive provincial, pa
ra de esta manera buiicar el dCSaIrollo arm6nico e int 
gral a trav6s de la racionalidad distributiva de las inver
siones. 

Igualmente, debe de delinearse la situaci6n de las empre
sas del Estado, que se ubican en el nivel regional, para
asi determinar, por un lado los recursos que deben de 
emplearse y presupuestarsc para su funcionamiento nor
mal. como tambi6n tomar en cuenta los ingresos que 6s
tos generan para su utilizaci6n posterior. 

Dentro de )a priorizaci6n de inversiones cada Corpora
ci6n/Gobierno Regional debe .ener un paquete penna
nentemente pricrizado de proyectos, de tal manera que 
no rebasen ]a capacidad operativa del Gobierno Regio
nal, sino mds bien iniciar los que se pueden concluir 
prontament1 para poco a poco ir avanzando con el lista
ao que se tiene. Asinismo aplicar obligatoriamente un 
modelo de priorizaci6n de inversiones, para evitar la pro
liferaci6n de proyectos politicos". 
A los Gobiernos Regionales, a la brevedad posible se les 
debe dotar de la potestad de tener la facultad de generar
ingresos propios diferentes a los cdnones, los cuales de
ben ser manejados exclusivamente por 6stos. Con lo cual 
se estaria favoreciendo al "rompimiento" paulatino de 
13 Caja Unica, 6,qos ingresos pueden estar dados por la 
recuperaci6n de mejoras que aiin falta reglamentar por
recuperaci6n de dete-minadas inversiones fdciles de 
identificar, (irrigaciones, pequefias hiidroeldctricas, etc.), 
por la gesti6n empresarial que deben emprender los Go
biernos Regionales, a pesar de que urge una ley que lo 
norme. 
Que dentro de Li Ley de Presupuesto no se norme los 
impedimentos o supueslas "austeridades", del gasto en 
que deban incurrir los Gobiernos Regionales, los cuales 
dentro de su autonomia y en Z1 seno de su asamblea de
ben decidirse. 
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14. 	 Con la proximidad de los posibles Gobiern.os Regionales
es menester estar dotando a las Corporciones de algu
nas atribuciones y facilidades en la ejecuci6n del gasto
empezando por ]a trimestralizaci6n de los calendarios
de compromiso. contemplando de esta manera un pe
riodo temporal mdis conveniente que el actual para pro
gramar y comprometer las asignaciones presupuestales,
estos calendarios deben de ser formulados s6lo a nivel de
Unidad Presupuestaria y fuentes de financiamiento. 
Igualmente. la aprobaci6n institucional mensual de loscalendarios debe s6lo indicar el total del monto corres
pondiente al mes a nivel de entidades ejecutoras de pre
supuesto, asignaci6n gen6rica y fuentes de financiamien
to. 

15. 	 Es preciso normar una fecha limite mensual en la que
deben ser aprobados y publicados los calendarios de
compromiso, asi como tambi6n las aprobaciones de au
torizaciones de giro, y sobre todo garantizando montos 
minimcs (porcentuales) que permita a la Corporaci6n
y/o Gobierno Regio'aal mantener en fornia operativa ]a
instituci6r. 

16. L ejecuci6n normal del Prcsupuesto de Inversi6n de las
Corporaciones en la totalidad de los casos enfrenta problemas, por la metodologia de presupuesto. que no esta
de acuerdo al proceso inflacionario, factor principal que
afecta el cumplimiento de metas, por cuya consecuencia
debe permitirseles usar su facultad de "autonomia eco
n6mica y administrativa" y permitir que dstas realicen 
las transferercias necesarias para el cumplimiento de sus
objetivos, solamente con la obligaci6n de dar cuenta a 
los organismos correspondientes. 

17. 	 La Direcci6n Geieral de Presupuesto Pilblico no debe 
tener ninguna injerencia en determinar la poliftica sala
rial del Sector Pblico, 6sta debe ser definida y sostenida 
por 	el Sistema Nacional de Personal tambi~ncomo el
Ministerio de Trabajo, los trdimites, prohibiciones y ex
cepciones deben de ser definidas por estas instancias. 

3. Sistema de Contabilidad 

Para 	 la reformulaci6n del Sistema de Contabilidad, habria que tener en cuenta princitalmente el articulo 145o. de
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la Constituci6n quc dice "...la funci6n de uniformizar, cen
tralizar y consolidar ]a Contabilidad Pblica, asf como elabo
rar la cuenta general, corresponden al Sistema Nacional de 
Contabilidad, el cual ademds, propone las normas contables 
que deben regir en el pals". 

La prin ;ipal reforma en este Sistema estaria en que debe 
independizarse de la Direccion General de Presupuesto Pfibli
co del MEFC y crearse e institucionalizar el Sistema Nacional 
de Contabilidad. De esta manera, se estarfa dando cumpli
miento a la Constituci6n del pafs y se permitiria el desarrollo 
y mejoramiento del Sistema Nacional de Contabilidad. 

Mientras tanto y tambin, deben estar implementindo
se ciertas correcciones al Sistema como: 

1. 	 Establecer metodologia contables uniformes para las ins
tituciones de tal manera que sean adaptables a la reali
dad de cadia departamento, tomando en cuenta la cali
dad, la experiencia y la calificaci6n del personal que en 
su mayorIa conforman estas instituciones. especialmente 
el personal que tiene que ver el aspecto administrativo 
contable. 

2. 	 Elaboraci6n de publicaciones peri6dicas de amplia difu
si6n y circulaci6n, para poder dar a conocer aspectos im
portantes que significan variantes. como por ejemplo la 
clase de documentos que pueden sustentar cualquier gas
to o inversi6n. especialmente tomando como base lo dis
puesto en la Ley del Presupuesto, o tambidn algo con res
pecto al cambio de la Unidad Monetaria y su forma de 
adecuaci6n a la contabilidad. 

3. 	 Debe apruvecharse al mdiximo la capacidad de la imprenta 
del MEFC, para dotar a todas las instituciones de forma
tos pre-numerados, con lo cual se favoreceria por un lado 
al control interno de cada instituci6n y por otro lado se 
facilitaria grandemente la labor de Contralorfa General de 
la Repfzblica. 

4. 	 Debe crearse en base a una norma legal una Unidad de "Di
recci6n de Archivos en cada entidad y en lo posible den
tro de Administraci6n. donde se pueda almacenar toda la 
documentacion sustentatoria por e1 e.pacio temporal que 
la ley indica. Reglamentando este archivo se puede evitar 
tantas p6rdidas o "accidentes" por la falta de una adecua
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da implementaci6n de archivos de los cuale, generalmente
adolecen las instituciones. 

5. 	 Al interior de toda la oficina de Contabilidad, debe imple
mentarse de una dependencia de "Control Previo", que
se dedique a verificar antes del desembolso de cuaiquier 
pago, si se han cunplido con todos los requisitos que las 
normas legales establecen para cada caso. De esta manera, 
se evitarfa caer frecuentemente en errores por descuido y
tambi~n se facilitaria las tareas de supervisi6n y control. 

6. 	 Se debe tener en cuenta algfin mccanismo que posibilite 
a la Contabilidad el poder efectuarla adaptdindose a las al
tas tasas de inflaci6n. 

Deben constantemente estar elaborando directivas que
permitan revaluar los activos fijos del Estado, y que dstos 
no sufran una falsa depreciaci6n. Para que no ocurran ca
sos 	corno los 	suscitados en la aprobaci6n de la Ley del
Presupuesto de 1985, en que quisieron vender muchos 
bienes del Estado a precios de Libros. En resumen, estos
precios de libros constantemente deben de ser reajustados 
para que reflejen fielmente al costo del bien que no debe
diferir demasiado del costo de un bien similar y en 	las 
mismas condiciones en el mercado nacional. 
Con la aplicaci6n de estos cambios, el Sistema de Conta

bilidad se tornarfa mucho mris efectivo y tenderfa a desarro-
Ilarse mdis rapidamente y constantemente serfa incrementa
da por nuevas y mejores tdcnicas contables gubernamentales. 

4. 	 Sistema de Personal 

El 	 Sistema de Personal es uno de los sistemas que cons
tantemente viene sufiendo cambios, debido esto a su estan
camiento normativo integral. Desde que se dio la Ley No.
11377 no se ha vuelto a normar en forma integral lo referen
te 	a personal. En 1984, se promulga el Decreto Legislativo
No. 276 que aprueba la Nueva Ley de Bases de la Carrera Ad
ministrativa y de Remuneraciones del Sector Ptiblico. 

Para lacer mds eficiente el Sistema de Personal habrfa 
que tener en cuenta aspectos fundamentales, que incluso ten
gan que corregi- el referido D.L. 276: 
1. 	 Es necesario a ]a brevedad posible, se hiciera una aclara

ci6n respecto a los alcances y significado de algunos ar
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2. 

3. 

4. 

5. 

6. 

7. 

() 

tfculos que aparecen dudosos, a fin de evitar equivocadas
interpretaciones. Cono paso preliminar. serfa necesario 
efectuar en cada repartici6n una encuesta amplia, que cu
bra los aspectos tdcnicos, funcionales, econ6micos, racio
nalizaci6n del personal, carga de trabajo, problemas en la 
tramitaci6n, normas reglamentarias en cada irea, etc. Esta 
encuesta facilitarfa muchisimo la tarea a emprender (*). 
Debe de definirse claramente el tratamiento al personal 
contratauo, para evitar situaciones de inestabilidad labo
ral por falta de previsi6n y los alcances de que tenga o no 
derecho de huelga. 
Debe definirse con la mayor claridad posible, los alcances 
e implicancias de los incisos a), e) y j) del Art. 23 del DL 
276 sobre faltas de carfcter disciplinario, relativas a] in
cumplimiento de normas, impedir el funcionamiento, 
pues podrfan aplicarse en forma subjetiva, acarreando 
sanciones injustas y arbitrarias. En el iniciso e del mismo 
artfculo, sobre ausencias injustificadas es anticonstitucio
nal y se contradice con dos leyes orginicas de mayor je
rarqufa (las leyes 11377 y 16360), que sefialan el plazo
de 10 dias de ausencia justificada. 
Precisar que los recursos de reconsideraci6n y de apela
ci6n no son excluyenter, como podria interpretarse de la 
lectura del artfculo 33. 
Debe definirse con minuciosidad los causales y los proce
dimientos para determinar los casos de inficienci, o inep
titud a que se contrae el articulo 35 del DL 276. 
Debe modificarse el articulo 44o., pues afecta el derecho 
de negociaci6n colectiva consagrado en el convenio 151 
de la OIT que la Constituci6n Politica del Peri6 ha ratifi
c.do y para no contrariar el principio del Sistema Unico 
de Homologaci6n podria crearse un rubro remunerativo 
para la negociaci6n institucional; y ademis definirse con 
absoluta claridad cu~iles son las condiciones de trabajo. 
Debe revisarse el criterio de que la indemnizaci6n abona
da tiene efecto cancelatorio (Art. 54-inc, c del DL 276); 
pues siempre se ha considerado como pago a cuenta en el 

bcerencia concordante con lo planteado con los Drs. Patr6n Bedoya en 

"Nut, dcrccho administrativo en el Per6". Lima 1984. 
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DL 22404 y conexas y tambidn el Sector Privado con la 
Ley 11772. 

8. 	 Aclarar igualiente los mecanismos para la incorporaci6n
del personal estable a la Carrera Administrativa y el Siste
ma Unico de Remuneraciones, sin afectar derechos adqui
ridos: asf como los procedimientos para la calificaci6n 
ocupacional y los procedimientos tdcnicos de personal. 

9. 	 Se debe establecer mecanismos de consulta permavente, 
con los sindicatos y asociaciones, con los funcionarios,
servidores, especialistas y colectividad nacional para efec
tos de la debida y eficaz implantaci6n de ]a nueva Ley de 
Bases de ]a Carrera Administrativa. 

10. 	Debe considerarse para los Gobiernos Regionales (se pue
de empezar por las CORDEs) ]a posibilidad de tener per
sonal en ambos regimenes laborales en el de la Ley 11377
(DL 276) y tambidn en el de la Lev 4916 (R6gimen del
Sector Privado) para de esta manera garantizar la posibi
lidad de podor contar con personal Ue primer orden.
Igualnene. sc asegurarfa muchas oportunidades de selec
cion daao que el aspecto de remuneraciones permitirfa
contar con mayores aspirantes y con mejores calificacio
nes. paia los mismos cargos. con lo cual se buscarfa opti
mizar el rendimiento y se podria asegurar con mayor pro
babilidad. contar con profesionales adecuados al menos 
en los cargos tdcnicos, gerenciales y administrativos "cla
yes" e igualmer.,e, permitiri mantcner al personal califi
cado por espacios temporales mas amplios. 

11. 	 Es menester tener la posibilidad de contar con el r6gimen
laboral de Ia 4916, ya que el personal que se inicie con 
esta ley serfan contratados y sin estabilidad laboral, pero
al mantenerse en los puestos por espacios mayores a los 
tres ahios, llegarian a tener estabilidad laboral. con lo cual 
los Gobiernos Regionales tendrfin mayor probabilidad,
al darles este margen de seguridad, de poder continuar 
usufructuando sus servicios. 

12 	 hIgalmente. nioentras este cambio de rdgimen se operati
viza serfa necesario crear verdaderos incentivos de desa
rrollo profesional al interior del pafs. Es innegable que en
la actualidad los mejores sueldos de la Administraci6n Pi6
blica se encuentran en Lima, cuando en prictica debiera 
ser al contrario. los mejores sueldos deben encontrarse en
las zonas nids diffciles. El t6nico aliciente que recibe un 
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funcionario por trabajar a] interior del pais, en compara
ci6n a] funcionario de Lima, es una remuneraci6n de 
300/o al bdisico (que generalmente es calculado con el bi
sico del afio anterior) que representa aproximadamente 
entre S/. 50.000 y S/. 100.000 con lo cual no se incentiva 
al desarrollo de los profesionales que son necesarios en los 
departamentos mds "dificiles" del pais. 

Debe crearse un Sistema de Remuneraciones Especiales 
que podrian ser los siguientes: 

Remuneraci6n por dedicaci6n exclusiva: Remuneraci6n 
que se otorgarfa a los directivos y personal tfcnico espe
cializado, nombrado y contratado por la dedicaci6n en 
forma exclusiva a la funci6n que viene desempefiando. Se 
otorgari al personal que labore durante la jornada diaria 
completa y que ademAs no tenga ninguna otra ocupaci6n.
Sc otorgaria como miximo el 200/o de la rernuneraci6n 
bisica. 

" 	 Tiempo de Servicios: Remuneraci6n que se otorgarfa al 
personal contratado que haya conseguido estabilidad la
boral. y que tenga mis de 5 aios de servicios para un mis
mo empleador. Se otorgarMi al personal en proporci6n por
centual de su Remnuneraci6n Bdsica y en 50/o por cada 
quinquenio. No se podri pagar mids del 400/o. 

o 	 Departamento sin Universidad: Remuneraci6n seque 
otorga a] personal directivo y t6cnico contratado y nom
brado que labore en los departamentos que no cuenten 
con Universidad. Se otorgari en base porcentual del suel
do bisico y como mdximo el ISO/o. 

o 	 Condiciones de Trabajo: Remuneraci6n que se otorga al 
personal directivo y tdcnico especializado nombrado y
contratado, en casos de excepci6n y claramente diferen
t'Ales. cuando el personal en tanto frecuente o perma
nentememe preste servicios en condiciones que exigen es
fuerzo adicional en relaci6n a otros cargos similares, o 
que en cuyo desempeho subsiste riesgo para la salud del 
trabajador, atmn mediando la estricta aplicaci6n de medi
das de prevenci6n que la tecnologia actual permite y que 
con responsabilidad de J! entidad. Se otorgafgi en forma 
porcentual del sue!do bisico y mdximo el 150/o.como 
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o 	 Remuneracion por Poblaci6n: Remuneraci6n que se otor
gardi al personal directivo y tdcnico, contratado que tenga
que desempefiar su funci6n en ciudades con menor pobla
ci6n. Se otorgardi en procentaje de la remuneraci6n bisica 
y en la siguiente proporci6n: 

En ciudades con menos de 30,000 habitantes = 150/o
En ciudades con menos de 50,000 habitantes 100/o
En ciudades con menos de 100,000 habitantes = 50/0 

Todas estas remuneraciones serfan complementarias a las 
que ya se vienen otorgando, las cuales deben ampliarse a 
los 	contratados. 

13. 	 Es necesario dejar a criterio de los Gobiernos Regionales
la decision de 	sus asambleas el manejo de su presupuesto
de funcionamiento, reglamentando solo el porcentaje del
total de su presupuesto que debe destinarse a este ru
bro (*). 

14. 	 Es necesario normar acerca de ]a posibilidad de la adop
ci6n del r6gimen laboral de la 4916 y de los problemas 
que esta iraeria. para no utilizar un porcentaje demasiado 
elevado del total del presupuesto regional a gastos de fun
cionamiento en deterioro de las inversiones y por ende 
del Desarrollo Regional. 

15. 	Igualmente. es menester tomar en cuenta que Lima, la ca
pital cuenta con aproximadamente la mitad del total de 
empleado. pilblicos (aproximadamente 500,000 del mi
116n aproximado de empleados pfiblicos), y que al regio
nalizarse al pals y descentralizarse las funciones de todos 
los organismos y ministerios, muchos empleados no 	ten
drAn ya trabajo que realizar, por lo tanto, habria que pen
sar en las siguientes posibilidades: 

Se piense en una reubicaci6n selectiva (via INAP o
cualquier otra instituci6n) de este personal, con los Go
biernos Regionales. Teniendo en cuenta de que s6lo se
puede efectuar este planteamie.to a pedido de las
Asambleas Regionales. las cuales deben indicar clara
mente el curriculum que debe reunir cada empleado. 

(*) 	 Actualmente los compromisos disponen del 80/odel total de su presupuestocomo miximo para desthaar a gas~os de funcionamiento, que LI parecer y l.orla experiencia acumulada no es suficientc. 
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Se debe estar pensando en una modalidad de "renun
cias voluntarias" a cambio de una adecuada compensa
ci6n econ6mica. Estas renuncias deben ser voluntarias 
y no como cuando se aplicaron los D.L. 22264 y 22265 
por los cuales el Gobierno de turno aprovech6 para"renunciar" a todo aqu6l que no le convenia. 
Reubicaci6n dc parte de este personal en los Munici
pios, en igual situaci6n que los Gobiernos Regionales 
s6lo a solicitud de 6stos y transfiridndoles los recursos 
necesarios para su mantenimiento. 

16. 	Es menester establecer en cada Gobierno Regional, un 
cuerpo mininio de profesionales colegiados de la mds al
ta graduaci6n, en todas las especialidades vitales como la 
Ingenieria Civil, Sanitaria, Elactrica, Hidr6ulica, Agrono
mia: Adrninistraci6n Pblica: Economfa; Planificaci6n, 
etc. A estos profesionales que lIan de formar el "staff" 
de la Administraci6n Pfiblica Regional se les debe de asig.
nar contratos con una duraci6n minima de tres a cinco 
aflos y bnsados en e)rcgimen laboral de la Ley 4916, con 
liaberes mayores que profesionales iguales para los mis
mos trabajos conseguirfan en Lima y las principales ciu
dades y tanibi6n con bonificaciones especiales cuando 6s
tos (los profesionales) adopten residir con su famitia (si
la tuvieran) en ]a regi6n, cuando trabajen en zonas inhos
pitas, y cuando tienen que vivir en ciudades con menos 
de 30,000 tabitantes y trabajar en dreas rurales sin las 
comodidades de las grandes ciudades. 

17. 	 Es el Sistema de Personal. el que debe delinear la polfti
ca remunerativa. teniendo en cuenta el factor inifbci6n 
y hacerle ia lucha al MEFC que deinea la polffica econ6
mica. Con esto se garantizaria que los haberes no pierdan 
constantemente su poder adquisitivo. Debe crearse una 
modalidad de ajuste automitico de remuneraciones de 
acuerdo a la inflaci6n como ya aigunas instituciones han 
adoptado con lo cual se evitaria conflictos laborales inne
ccsarios. 

18. 	Debe quedar bien claro que el ejecutivo no pueda poner
trabas administrativas a los Gobiernos Regionales, seri su 
Asamb!ea Regional la quc decida si se debe o no tomar 
mis personal y tarnbi6n los haberes y remuneraciones que
dstos deban de percibir. teniendo en cuenta una raciona
lidad porcentual del total del presupuesto destinado a la 
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Regi6n, lo cual debe tambi6n decidirse en el Gobierno 
Regional. 

19. Debe dejarse a criterio de cada regi6w-el manejo del ho
rario y/o jornada laboral, de esta manera se permitirg
adaptarse al horario mds conveniente. de acuerdo a los
factores ffsicos y climdticos del lugar, (ejem. no se puede
tcner horario de verario durante los meses de enero, fe
brero y marzo en ]a Sierra, por ser la 6poca mis liuviosa 
y encontrarse toda 6sta en invierno). 

20. Se debe propiciar el control de !a asistencia no por el ac
to en si dcl marcado de la tarieta de ingreso, sino muis 
bien creando conciencia en el trabajador para que verda
derarnente labore durante ]a jornada y que su control se 
efectih en base a los re.dimientos que demuestran. 

21. 	 Cada regi6n debc tener en fc~rna centralizada y actualiza
da el Registro del Personal de la Administraci6n PNiblica. 
Actualmente tste Registro no es llevado ni centralizado 
normalmente, y no existe nunca una informaci6n que
pueda servir de base para ubicar personal con determina
das caracteristicas o calificaciones. Debe ampliarse y cen
tralizarse a diversos niveles esta informaci6n, teniendo co
mo objetivo el de lievar un registro adecuado que permi
ta saber el nivel y la categorfa del Personal de la Adminis
traci6n Pblica a nivel departamental, regional y nacional. 
(*) 

22. 	Debe elaborarse ui reglamento de procediniientos. de ro
taci6n de personal administrativo, el cual contendria las
reglas de juego para esta acci6n, esto para evitar que cual
quier empleado se sienta indispensable e imprescindible 
para la labor que realiza y tanbidn para que 6ste se es
fucrce por mantener el puesto que ocupa, dado que sa
bria sobre la existencia de un posible reemplazante. 

23. 	Debe delinearse una modalidad constante y permanente
de Lvaluaci6n al trabajador, que garantice imparcialidad 
y equidad al trabajador. 

24. Crearse un incentive par el personal que recibe mejores
calificativos, ya que no es justo que queden igual que los 
que consiguieron malas evaluaciones. 

() 	 A la f'echa ninguna in.ituci6n tiene elregistro de lacantidad de empleadosde la Administrad6n PKzblca. Debiendo atmenos esta estadisfica, haberme de
sarrollado por el INAP. 
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25. 	Debe fortificarse e independizarse el Sis-erna de Capacita
ci6n. Asimismo, es necesaria la creaci6n de enrkdades de 
capacitacion regional. Es menester la necesidad de crear 
convenios con las universidades dc cada rcgi6n para man
tener progralmas integrales de capacitacion regional. De 
esta inanera, se facilitarfa la capacitaci6n y calificaci6n 
dl personal en base a la experiencia adquirida. 

1)ebe normarse para garantizar que tin nhmero minimo 
(0/o anual de trabajadores por instituci6n, pueda recibir 
capacitaci6n. 

5. 	 Sistema de Abastecimiento 

Con respecto al Sistenia de Abasteciiniento, presentamos 
previamente una caracterizaci6n del problema; para despu6s 
exponer tin proyecto de "Reglaniento Unico de Adquisicio
nes de Bienes y Prestaci6n de Servicios No Personales", con 
Io cual se deberi institucionalizar el sistema, definir sus fun
ciones y limitaciones. 

a) 	 Problemdtica. 

I. 	 Las Normas Lecales actualmente estin disefiadas para si
tuaciones normales. que no son las del pafs en las dccadas 
de los 80'. La situaci6n econ6mica inestable de la coyun
tura que atravesamos no es la mnis propicia para la aplica
ci6n de estos dispositivos legales, lo que prueba que no es
ttin inspirados en nuestra realidad nacional. 

2. 	 La diferencia existente entre instituciones y/o sectores 
que prestan servicios y otros sectores que como las 
CORDEs realizan o ejecutan obras de infraestructura, son 
fuertes y determinan los logros a alcanzarse. Sin embargo. 
en la actualidad ambos grupos reciben el mismo trata
miento en materia de abastecimiento. 

3. 	 En la mayoria de los casos Lis obras por Administraci6n 
Directa no tienen el avance esperado debido a las compli
caciones que tiene el proceso de adquisici6n, a las "difi
cultades ecop6rnicas" permanentes del sector pt~blico y a 
su diseifo administrativo financiero. 

4. 	 a normatividad existente no es adaptable a la realidad de 
los departamentos del interior. donde no existen la canti
dad de proveedores que determinan la c3ncepci6n de la 
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Norma Legal, por lo cual es muy diffcil cumplir adecua
damente todo lo dispuesto.

5. 	 No existen mecanismos efectivos de previsi6n de las ad
quisiciones, afrontando siempre la imprevisi6n con los 
problemas consiguientes. 

6. El realizar Las adquisiciones en una forma descentralizada 
o por varias unidades ejecutoras trae consigo problemas
de fraccionamiento, desde ya se cometen faltas en el pro
ceso de adquisici6n y no se prio-vizan gastos ni pagos en la 
ejecuci6n del presupuesto. 

7. 	 Para adquisiciones pequehas el trimite es casi tan largo y 
tedioso como para adquisiciones grandes. 

8. 	 Todo el proceso de adquisici6n de bienes y prestaci6n de 
servicios no personales, debido a la poca normatividad 
existente, esti basado en demasiadas desconfianzas y por
ende se tienen excesos de "controles" y el proceso se
convierte en deficiente, por haberse establecido diversas 
instancias que sin acumuhar elementos de jucio, dilatan 
notoriamente los trimites, con lo cual se entorpecen y no 
se logran los objetivos previstos. 

9. 	 Generalmente se realizan adquisiciones por "6rdenes"
 
verbales de algfin funcionario, interfiriendo y recargando

la labor de Abastecirniento.
 

10. 	Las Normas Legales existentes a ]a fecha son demasiado 
gendTicas. no abarcan ni explican determinadas situacio
nes o particularidades que se dan con mucha frecuencia 
en las 	ciudades del interior, por lo cual las decisiones son 
tomadas en ha generalidad de las veces de acuerdo al cri
terio del comitd de Abastecimiento, afrontando proble
mas de fndole administrativo en los eximenes que efec
tiia la Contraloria General de a Repifblica. 

11. La normatividad existente en el pafs, por lo gendrica que 
es, se presta a interpretaciones en muchos de los casos 
equivocadas 3, sobre todo contradictorias, perudicando
aiin mis el proceso de adquisiciones. 

12. 	El diseflo Administrativo-Financiero de los CORDEs y de 
todo el aparato estatal no estd disefiado para las actuales 
circunstancias. Estzi disefiado para trabajar al "crddito" y 
con demoras considerables en la cancelaci6n de los com
promisos contraidos, trayendo como consecuencia que 
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el comercio no tenga confianza para otorga, c,,'mitos, por
que en vez de significarles ganancias. les nierece p6rdidas,
dado el tiempo transcurrido desde que ontregaron la mer
caderia hasta la fecta de su cancelaci6n. 

b) Propuesta Alternativa. 
El Reglamento que proponemos para solucionar los pro

blemas que actualmente se afrontan en todo el proces, de 
adquisici6n do bienes y prestaci6n de servicios no personales
debe considerar que: 
I. 	 Los montos que determinan i modalidad de adquisici6n

estfn normados en la L-y Anual de Presupuesto. Estos 
montos no suffen aumentos 'onsiderables en el transcur
so d.,l anio, que les permita crecer al mismo ritmo que el 
proceso inflacionario, por 1o cual unbien, maquinaria o 
ervicio que en el rues de enero se podia adquirir con la 

modalidad de Adjudicaci6n Directa, a medio ahio ya no 
podemos hacerdo por la misma modalidad, sino, que por ]a
(evaluacion tendriamos que hacerlo por la modalidad de 
Concurso Pfiblico o Licitaci6n. 

_:. 	J)ebe do diferenciars, el tratamiento de acuerdo al rol, a 
la finalidad y objetivos de cada sector y/o instituci6n de 
la administraci6n Pfblica, porque no se puede dar un tra
tarniento igualitario ni tampoco dispositivos generales a 
instituciones tan hoerog.6neas. Debe de desarrollarse un 
sisterna que permita diferenciar claramente estas caiacte
risticas generales, porque al reglamentar en una forma ge
neral estos aspectos so cae en el error de seguir sacando 
normas yio dispositivos legales que no son ni pueden ser 
operativos, y que en vez de facilitar algiin procedimien
to. lo complican rnis. 

3. 	 Dentro del Sector PiNblico aproximadamente se ejecuta 
un 350/o de su presupuesto de inver-4ones por la modali
dad de "Administraci6n Directa". De este porcentaje,
aproximadamente el 700/o se invierte en adquisici6n de 
materiales de construcci6n y otros, con lo que queda de
terminado que en una obra por Administraci6n Directa su 
avance deponde en un 700/o do las adquisiciones de mate
rialos para la obra. 

4. 	 Las dificultades que so presentan en lugares alejados, que 
no cuontan con tin aparato comercial sustantivo, que per 
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rnita cunmplir con los requerimientos legales para efectuar
las adquisiciones, hacen que, constantemente el Sector
Pi1blico recurra al fraccionamiento para eludir dilatadas
licitaciones o problemdticcs reclirsos de Precios. 

5. 	 Debe de cstable,'er la implementaci6n de algtzn mecanis
mo de planificaci6n do adquisiciones. 

6. 	 Debe de buscar la modalidad de administrar en forma
ceptralizada las adquisiciones, para evitar cometer faltas 
en c! proceso de adquisici6n y priorizar cl gasto. 

7. 	 En el Sector Piblico, y sobre todo en las obras por admi
nistraci6n. la cantidad de adquisiciones que so tiene que
realizar es grande por lo cual el trabajo resulta recargado 
y aparentemente lento c insuiciente. 

8. 	 Se debe simplificar el proceso de adquisiciones, sobre to
do tratando de eliminar "controles" intracendentes, sin
descuidar los necesarios, siempre que no signifiquen pa
sos obligatorios o detenimien'o del proceso. El proceso
debe do contener solamente los pasos minimos imprescin
dibles que en la prdctica permita optimizar las adquisicio
nes. 

9. 	 l)ebe de fijar atribuciones y responsabilidades, de tal ma
nera que solamente las adquisiciones se realicen por un 
orden regular pre-estwblecido. 

10. 	Se debe de establecer y definir el concepto de eficacia y
eficiencia ya que en todo el Scctor Pfblico se nominan 
Comit6s o Comisiones de Adquisiciones, hs cuales sin te
ner criterios t6cnicos homog6neos ni suficientemente cia
ros. seleccionan de acuordo a Ja Comisi6n la propuesta
mds conveniente, donde en la generalidad de los casos el
precio ms bajo determina la adquisici6n. 

1I. 	 Se debe de plantear plazos tempoiaes para cada paso en
el proceso de adqui;iciones, procurando emplear el menor
tiempo posible para cada uno de elos, sin recortar el ne
cesario para los controles que se deben de 'jocutar. 

12. Toda esta Norma Legal debe estar estrechameirte ligada al 
aspecto administrativo-financiero del Aparato P'blico Re
gional ya que es la partc del cumplimiento del pago de los
compromisos lo que no permite optimizar las adquisicio
nes, y sin la cual seria casi nula la probabilidad de poder 
ser pricticos. 
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13. 	La Norma Legal debe de reglamentar o regular cada una 
de las modalidades de adquisici6n de Bienes y Prestaci6n 
de Servicios no Personales determinados en la Ley del 
Presupuesto dcl Sector Pfiblico. 

14. 	El reglamento, debe de trazar paso a paso los procedi
mientos y toda la labor administrativa adjunta, que nLeco
sarian-ente deben de contener principios y reglas q .e de
ben de cumplirse en todos los casos, excepciones, etc., pa
ra de esta manera poder realizar adecuadamente, y con la 
celeridad del caso las adquisiciones sin tener observacio
nes posteriores. 

15. 	Debe de disefiarse una modalidad de compensaci6n para
los comerciantes que venden a "cr6dito" al Sector Pitbli
co, para que la operaci6n concertada, no le represente
p6rdidas por efectos de la inflaci6n. Esto podrfa consistir 
en la creaci6n de algunos indices que tomarian como re
ferencia la "inflaci6n prevista" menos un porcentaje y
estarfan inanciados por el Ministerio de Economfa, Fi
nanzas y Comercio u otra instituci6n (pueda ser tambidn 
el INAP). 

6. 	 Sistema de Tesoreria 

Dentro de la actual adminisrraci6n pfblica uno de los sis
temas que mejor funciona (a pesar de todos sus defectos y li
mitacioncs) es el de Tesoreria que solamente adecuando algu
nos pequefios cambios, para su implementaci6n dentro de un 
Gobierno Regional resultaria mds eficiente. 

Los cambios a tenerse en cuenta serian los siguientes: 

I. 	 Primeramente, debe de normarse muy claramente, que el 
Tesoro Pfiblico (ejecutivo) cumpla en forma mensual (fi
jar fecha mdxima) en aprobar la autorizaci6n de giro. 

2. 	 Los fondos que se encuentran en el Banco de la Naci6n 
deben de recibir algoin porcentaje de "Inter6s" como me
dida compensatoria para que las entidades no carguen con 
el total de la devaluaci6n y la inflaci6n, para que sus pre
supuestos originales aprobados, mantengan hasta el cie
rre del ejercicio presupuestal un mismo valor real y su ori
ginal poder adquisitivo. Debe de adaptarse la modalidad 
de pago de algfzn inter6s para la entidad que mantiene 

140 



grandes sumas de dinero en las arcas del Banco de ]a Na
cion, por lo cual cn la actualidad no reciben nada a pesar
de que el Banco ihace circular permanentementc estos 
fondos. 

3. 	 Debe de a :Si-cgun miniro (0/o) de "autorizaci6n de 
giro mensual" que permita cubri- ]a atenci6n normal mf
nirma (le las actividades. Muchas veces por falta de liqui
dez en la.i arcas del Tesoro Pfiblico no se atiende normal
mente los requerimientos de ]a entidad ejecutora de pre
slipuesto. 

4. 	 Es necesario establecer que cada una de las partidas apro
badas en el presupuesto de cada instituci6n. deben men
sualmente tener un minimo de autorizacion de giro (espe
cialmente en el presupuesto de funcionamiento) que per
mita ejecutar y realizar las acciones mfnimas de cada ins
tituci6n. 

Una manera de operativizar esta sugerencia, serfa die
tando una norma que bisicamente sea una autorizaci6n 
automiitica de giro mensual (dozavos del presupuesto
aprobado) y solamente se necesitaria autorizaci6n del Te
soro Piiblico cuando Eta suma fuese mayor. Igualmente,
adjunta a csta medida debe normarse que los presupues
tos de las CORDI-s-Gobiernos Regionales sean fondos in
tangibles que no deben tener feclha limite de ejecuci6n. 
con lo cual se eliminarfan las trampas del MEFC que ge
neralmente recortando las aprobaciones de giro y autori
zaciones de giro, hace que se acumule un gran saldo para
el Otimo fres del afio. en esa fecha ya es imposible ejecu
tarlo y, queda co.mo saldo de presupuesto no utilizado y 
por supuesto no utilizable. 

5. 	 Dentro de la mayorfa del Sector Pitblico Regional es el 
personal directivo (Directores, Gerentes y hasta Presiden
tes de CORDEs), los que actualmente uti'izan la facultad 
del manejo de cuentas y suh-cuentas bancarias. 

Esta facultad debe de ser destinada estricta y solamente 
al personal administrativo de la instituci6n (Tesoro-Admi
nistrador), pero sujeto a un mecanismo que permita te
ner un control de Autorizaciones de Pago que deben ser 
efectuados por el personal directivo, esto para que ni te
sorerfa ni administraci6n puedan discriminar directamen
te los pagos sin teaer en cuenta la prioridad del gasto. 
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6. 	 Asimismo, serfa nccesario adoptar el instrumento deno
minado Plan Anual de Ejecuci6n Financiera, basado en 
cl principio que las autorizaciones de giro vienen a ser la"autorizaci6n n:xima para gastar" y no una "obligaci6n 
de gastos", quedando los saldos en el Banco de la Na
ci6n, ganando un interds minimo, pero no devaluindose, 
y que, se pueda disponer de 6sta en cuanto y cuando li 
instituci6n crea conveniente. 

7. 	 Debe de promulgarse la Ley Orgdnica de la Administra
ci6n Financiera del Estado para en una forma legal insti
tucionalizar al sistenma, determinar su organizaci6n cen
tral, regional y local (Municipios, determinar sus funcio
nes y; tambi6n sus atribuciones). 

Igualmente, dentro de esta norma se debe de determi
nar con claridad las relaciones del Tesoro Pfiblico con el 
Banco Central de Reserva, Banco de la Naci6n, Adminis
t.aci6n Tributaria, y e. Sistema Presupuestal y Conta
ble. 

S. 	 Debe de efectuarse un rediseflo y dicrninuci6n del nime
ro de formatos de informaci6n a; fesoro Pblico (en lo 
posible que sd1o sea un solo forinato) cuyo rellenado no 
sea complicado, para de esta mrnera facilitar las rendicio
nes y tener la irformaci6n mAs al dia (ejemplo: El forma
to quc la Dire-ci6n General de Constribuciones-MEFC, 
ha disefiado para el pago de la Declaraci6n Jurada anual 
de impuestos a la Renta y al Patrimonio Empresarial en 
reemplazo de varios y muy complicados formatos. 

9. 	 Debe dotarse de la facultad de descentralizar el manejo
de Tesorcria a los Gobiernos Regionales, por e territorio 
que tienen que cubrir ha de ser necesario la apertura de 
oficinas "sub-regionales" y "microregionales" cada una 
de de las cuales deberi contar con una pequefia organiza
ci6n administrativa, para Io cual tambin es necesario el 
manejo de una cuenta corriente. 

10. 	Debe mantenerse un minimo de seguridad, tanto al do
tarse de ambientes adecuados y comodidades a las ofici
nas de Tesoreria por los valores y documentos sustentato. 
rios que diariamente manejan, con lo cual se disminuya
el riesgo de perdida de documentos, esto claro esti nor
mado actualmente, pero en muy pocas instituciones 
se pone en prictica. 
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7. 	 Siste=. de Estadistica 
Es menester que este Sistema de descentralice a nivel re

gional, credndose las Oficinas Regionales de Estadistica, quemantengan relci6n muy intima con el Instituto Nacional deEstadistica y que act6en en coordinaci6n estrecha para el lo
gro de awu objetivos. 

Es necesario realizar las siguientes aeciones: 
1. 	 Creaci6n de las Oficinas Regionales de Estadfsticas. 
2. 	 Dotarles de los recursos humanos y materiales necesarios 

para el cumplimiento de sus objetivos para operativizar
de 	esta manera la organizaci6n del Sistema Estadfstico 
Regional. 

3. 	 Posibilitar la publicaci6n y difusi6n de la informaci6n 
y estadisticas sectoriales que se trabajcn, para su circula
ci6n efectiva. 

4. 	 Deben elaborarse principalmente informaci6n estadfsti
ca que debe de serv- como insumo a 1a planificaci6n re
gional. 

5. 	 Debe coordinarse con la cabeza del Sistema a nivel nacio
nal (INE) para el desarrollo de censos, encuestas, etc. para
facilitar la actividad estadistica. 

6. 	 Debe ampliarse los rubros estadisticos que se trabajan y
no dedicarse s6lo a elaborar los "Indices de precios al
consumidor". 

7. 	 Asimismo, es menester entrar a trabajar indices econ6mi
cos y estadisticas del sector privado, todo esto con finesde planificaci6n; y sobre todo informaci6n necesaria y
a nivel regional. 

b) 	 Algwnas Reformas de las Funclones del Estado 
I. 	 Creaci6n de "super" Ministerio que podrfa denominar

se "Ministerio de Economfa, Planificaci6n y Presupuesto" o simplemente que el Primer Ministro se encargue
de 	estas funciones. Mientras es fundamental la separaci6n del proceso presupuestal del Ministerio de Econo
mia y Finanzas. 

2. 	 Debe de reforzarse la oficina del "Primer Ministro" con 
el actual INP, para separar el proceso presupuestal del 
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MEF y atarlo al proceso de planificaci6n y asi darle h) 
fuerza y empuje necesario. 

3. 	 Es necesario y urgente la creaci6n de oficinas descentra
lizadas del Sistema de Control, debe de contarse con 
Oficinas Regionales que tengan las mismas facultades y
pueden estar integradas por el actual aparato de control 
de cada uno de los sectores Departamentales-Regionales, 
reunidos en un solo ente, la "Contraloria Regional", 
regida por la Contraloria General. 

4. 	 Revisar el esquema tradicional de "Caja Unica" que ac
tualmente esti resquebrajandose (*), buscando quc cada 
regi6n maneje directamente una parte sustancial de los in
gresos presupuestarios. 

5. 	 Los recursos que via presupuestos se asigna a los gobier
nos regionales deben ser por derecho adquirido (via cons
tituci6n) y no por gracia del Gobierno Central; urge insta
lar en tcdo el pais un sistema de "cinones" sobre la ex
tracci6n de recursos naturales no-renovables y crear el 
Fondo de Compensaci6n Regional para transferir los 
recursos de los cdnones y tambi n otros recursos presu
puestales del Tesoro Piblico a los Gobiernos Regionales 
que no cuentan con recursos de "cinones". 

6. 	 El Fondo de Compensaci6n Regional debe ser administra
do y repartido bajo una f6rmula de repartici6n (basada 
en la Constituci6n) y en una Ley Complementaria de tal 
manera de que la repartici6n del MEF sea automitica a 
cada organismo, sin tener que recurrir continuamente a 
Lima a estarla solicitando. 

7. 	 Establecer un Sistema de Financiamiento para los go
biernos municipales-provinciales, dotdndoles ademds de 
"sistemas de control" estrictos para asegurar una inver
si6n en tcdos los distritos y especialmente en dreas ru
rales. 

Al tener los Gobiernos Locales una inversi6n similar al 
de las regiones, se verd fortalecida y garantizari plena
mente la vida democrdtica del pais. 

(0) 	 Tales el caso de IaCORDE-Callao quo ha logrado que mrf.knte Ley No.
24017 se ieaugne el 20/o de Ins rentas recoudadas por 1- aduanas mari
timas, anrea y postal de ba provincia del Callao. 
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8. 	 En la aprobaci6n de la Ley Anual del Presupuesto del Parlamento s6lo debe de aprobar los topes presupuestales ylas fuentes de financiamiento de cada Gobierno Regional,
dejando la distribuci6n y selecci6n de los proyectos de
inversi6n a las Asambleas Regionales. 

9. 	 Debe de redefinirse el rol y las funciones del Poder Ejecutivo y el Gobierno Central teniendo en cuenta el papel delas empresas del Estado (Electroper6, Senapa, etc.) en el 
contexto regional.

0. Los Gobiernos Regionales deben de tener facultades ne
cesarias para generar ingresos propios adicionales a los del
cfinon, los cuales deban ser de manejo exclusivo de 6stos
sin intervenci6n del Pariamento ni del MEF. 

Las fuentes de estos ingresos pueden ser de una gestidn
empresarial (la cual urge normarla) o tambidn de recupe
raci6n de inversi6n o cualquier fuente similar. 

II. 	Debe iniciarse la transformaci6n paulatina de las actuales
CORDEs (entidades infraestructuralistas) hacia los Gobiernos Regionales (entidades promotoras del desarrollo 
integral de sus regiones). 

12. Es menester la creaci6n de una oficina de. alto nivel que se preocupe de la formulaci6n y evaluac;on de polfticas dedesarrollo regional-nacional, que busque c6mo integrar laacci6n de los Miristerios, de los Proyectos Especiales, losGobiernos Regkinales y los Gobiernos Locales (Munici
pios). 

3. 	 ATRIBUCIONES DE LOS NIVELES DE PODER EN 

CADA SISTEMA ADM[NISTRATIVO 

a) 	 En el aspecto de Planificaci6n 

1. 	 Nacional: Defime grandes lineamientos v orienta las po
liticas. Elabora Planes Nacionales. 

2. 	 Regional: Elabora planes repionales y programas de inversiones (concordados con los planes nacionales). 
3. 	 Departamental: Elaborar planes departamentales y pro

gramas de inversiones que sirven como insumo al Plan 
Regional. 
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4. 	 Local (microregional): Elaborar planes microregionales y 
sus respectivos programas de inversi6n que insunen a los 
planes departamnentales, 

b) 	 En el aspecto de Presupuesto: 

I. 	 Nacional: El Congreso s6lo aprueba los montos globales 
y la fuente financiera. 

2. 	 Regional: Realiza la priorizaci6n de Proyectos; decide 
cuiles se incluyen, con qud montos y partidas. 

3. 	 Departamental: Elevw al nivel regional todo el proyecto 
de su presupues-, para su priorizaci6n. 

4. 	 Local: Eleva el Nivel departamental y regional todo el 
prcyecto de su presupuesto para su priorizaci6n. 

c) 	 En el aspecto de Personal. 

1. 	 Nacional: Define grandes politicas y lineamientos del Sis
tema de Personal. 

2. 	 Regional: Define la estructura de la burocracia a nivel re
gional, define ia politica regional de haberes y regimenes 
laborales at que 6eben de pertenecer. Decide la cantidad 
y calidad del personal rgional. 

3. 	 Departamental: Supeditado al nivel regional. 
4. 	 Local: Supeditado al nivel regional. 

d) 	 En el aspecto de Abastecimientos: 

1. 	 Nacional: Aprueba el "Reglamento Urnico de Adquisi
ci6n de Bienes y Prestaci6n de Servicios no Personales". 

2. 	 Regional: Aprueba su propio "Reglamento Unico de 
Adquisiciones de bienes y Prestaci6n de servicios no per
sonales" adecuado del Nacional de acuerdo a la realidad 
regional. 

3. 	 Departamental: Supeditado al Regional. 

4. 	 Local: Supeditado al Regional. 
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e) 	 En el aspecto de Estadistica: 

I. 	 Nacional: Trabaja estadisticas e indicadores nacionales. 
Da los lineamientos generles y rnetodol6gicos a seguir. 

2. 	 Regional: Trabaja estadisticas e indicadores regionales. 
Insume al nacional. Utiliza metodologias planteadas por
el nivel nacional, adecudndolas a ]a realidad regional. 

3. 	 Departamental: Trabaja estadfsticas e indicadores depar
tamentales. Insume al regional. 

4. 	 Local: Trabaja estadisticas e indicadores provinciales o 
locales, Insume al departamental. 

Igualmente podemos definir atibuciones a cada sector o 
ministerio, para lo cual es necesario establecer y analizar en 
Una primera instancia las facultades otorgadas a los gobier
nos locales en la i'ltima Ley de Municpalidades, igualmente
definir el rol que cumplen las empresas del Estado (Electro
PeriO. Senapa. etc. I en el contexto regional. 

Al conocer ertas atribuciones podrfamos establecer y de
finir algunas de SuS principales ffinciones en el contexto Na
cional, Regional. Departamental y Local. 
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

- Gran parte de los sistemas constituyen pliegos presupues
talest, sin embargo la categorfa presupuestal es muy diver
sa y hcterog~nea. y no guarda relaci6n con la envergadura 
del sistema. 

- Las mayores dificultades en las relaciones entre sistemas
estdi dada por la inadecuada precisi6n de los 9mbitos de
competencia de los sistemas administrativos, generando 
que se estorben urios a otros en la aplicaci6n de sus Nor
nias y Directivas. 

- Debido a la impactante situaci6n econ6mica y particu
larmente al debilitamiento de la hacienda municipai, el
Sistema Presupuestal ha concentrado enormemente su
capacidad de decisi6n y control. La poliftica de remunera
ciones. )a de adquisiciones, el flujo de caja estdi siendo 
conducido virtualmente por las disposiciones del Sistema
Presupuestal dejando de lado las responsabilidades de los
Sistemas de Personal, Abastecimientos y Tesoro respecti
vamente, quedando 6stos iltimos como organismos eje
cutores solamente. 

- En la estructura orginica de los Sistemas Administrativos 
se observa lo siguiente: 

Existen muy pocas unidades orginicas de investigaci6n 
y capacitaci6n. 
S61o los grandes sistemas poseen organos de asesora
miento y apovo interno. 
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Gran parte de los sistemas tienen 6rganos consultivos. 
La gran mayoria de los sistemas estdn muy centraliza
dos fundamentalmente los de presupuesto, Tesoreria 
y Control. 

Esta situaci6n genera: 
Que s6lo se desarrollen los grandes sistemas. 
Los sistemas pequehios y los nuevus actfien muchas ve
ces a la sombra de los demfs sistemas. 
La capacitaci6n e investigaci6n se concentre en muy
pocos organismos. recargando sus funciones y tareas. 
La Centralizaci6n de los sistemas administrativos es un
reflejo de hi Centralizaci6n de la Administraci6n Pfzbli-
Ca. 

- La mayor parte de los sistemas administrativos han sido
creados, institucionalizados y organizados en la ddcada 
del 70. 

- Los problemas globales que afrontan los sistemas adminis
trativos son: 

a) Las constantes interferencias de competencias y res
pqnsabifidadesentre si, Io que genera: 

Supremacia y consolidaci6n de los sistemas mds
 
fuertes sobre los m~is d~biles.
 
*P'rdidade iniciativas y responsabilidades.
 
Descordinaci6n de acciones al interior de la Admi
nistraci6n Ptblica.
 
Segmentaci6n de la Administraci6n
 

b)	Deficiencias operativas en el interiorde los sistemas de. 
bido a: 

Dispositivos legales inadecuados 
Cobertura y alcances imprecisos 
Funciones gendricas que causan dualidad de respon
sabilidades. 
Estructura administrativa ineficiente. 
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Debido a! temor de ser envueltos por acciones burocraiti
cas y de rigidas instancias administrativas, muchos orga
nismos del Sector Pfiblico han optado por exonerarse del
 
campo de aplicaci6n de los sitemas administrativos.
 

La acci6n de los Sisternas Administrativos ha estado y es
tdi dirigida fundamentalmente a la Administraci6n Central
 
(Ministerios, organismos piblicos), pero a nivel local muy
 
poco ha sido el apoyo de los referidos sistemas. Cabe se
fialar asirnismo, que el Instituto Nacional de Fomento
 
Municipal (INFOM) practicamente hasta i fecha no ba
 
desarrollado acciones sustantivas para fortalecer la acci6n
 
municipal.
 

La separaci6n de los sistemas de planificaci6n y presu
puesto, ha conducido a un notable debilitamiento del pri..
 
inero, y a la primacia desproporcionada de) segundo. Esta
 
falta de integraci6n constituye un serio obstdculo, para el
 
proceso de descentrafizaci6n y conformaci6n de gobier
nos regionales en el pais.
 

Para un adecuado y necesario proceso de descentralza
ci6n e implementaci6n de gobiernos regionales se requie
re vigorizar el sistema de planificaci6n complementzin
dolo con las funciones presupuestales comprendidas 6s
tas conio una etapa del proceso integral de planifica
ci6 n.
 
Como propuesta de corto plazo cuya viabilidad es posible
 
de alcanzar se plantea:
 

Que al Instituto Nacional de Planificaci6n se incorpore 
las funciones de Presupuesto y dotar a su Jefe de voto en 
el Consejo de Ministros (I ). 
Similar tratamiento que el presentado a nivel central, se 
prev6 implernentar a los niveles regional y local. 
En la formulaci6n de las funciones del gobierno regional
hay que tener presente el desmembramiento del poder 
central en lo referente a planes e inversiones. 
En el largo plazo se propone que el Sistema Nacional de 
Planificaci6n est6 conformado en su nivel central por un 
organismo tecnico normativo de alta calificaci6n, comple
mentado por un Consejo Nacional de Planificaci6n, que 

Planteamiento alternativo sobre el mismo sistema 
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de cavida a los organismos representativos de las fuerzas 
econ6mica, social y polftica de ]a naci6n. 
En el nivel regional se propone la formaci6n de secieta
rias regionales de planificaci6n, como organismos t6cni
cos normativos, tambi6n complementados por consejos
nacionales de planificaci6n de similar caricter y compo
sici6n que el de nivel regional. 

- En el largo plazo (dada la existencia de gobiernos regio
nales), con relaci6n a las funciones y atribuciones del sis
tema de planificaci6n, se preve que las oficinas regionales
de planificaci6n m~is consejos regionales formulan el Plan,
Presupuesto y Progrania de Inversiones; el mismo que es 
discutido y aprobado por las Arambleas Rzgionales. Que
dando a nivel centrai (Congicso) la aprobaci6n de los 
montos globales dcl total del presupuesto y sus fuentes de 
financiamiento. 

- Como medida transitoria en el corto plazo, conducente a 
la propuesta anterior, se plantea incorporar a los actuales 
comit6s departamentales de coordinaci6n de planifica
ci6n. las funciones de presupuesto. 

- Hasta la actualidad no se ha fortalecido ni formalizado el 
Sisterna Nacional de Contabilidad; ni tampoco se ha pro
mulgado ]a nueva Ley del Sistema Nacional de Control 
que de acuerdo a la Constituci6n tienen un rigimen espe
cial y aut6nomo. 

Debe crearse un "Instituto Nacional de Contabilidad" 
que deba ser totalmente aut6nomo. Debe de iniciarse a 
elaborar una Contabilidad Regional, integrAndose al Sis
tema Nacional a trav6s de informaci6n del movirniento 
de cada ejercicio. 
Se debe asegurar un porcentaje minimo automdtico de 
autorizaci6n de giro, implantando los calendarios por tri
mestre, con autorizaciones mensuales y otorgar a las asig
naciones presupuestales el caricter de intangible, de tal 
manera que la autorizaci6n de giro no suponga obliga
ci6n de gasto. 
En materia del Sistema de Personal, a pesar de que sus 
lineamientos de poliftica sefialan que se debe propiciar un 
ambiente de satisfacci6n, seguridad, bienestar y desarro
11o de los empleados pfblicos, en la prictica se ha realiza
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do muy pocos avances en materia de bienestar social y en 
condiciones de trabajo para los servidores. 
Se debe estudiar el mejoramnto del actual rdginen rt
munerativo del sector pfzblico y considerar la posibilidad
de incorporar parcialmente recursos humanos dentro del 
rdgimen renmunerativo del sectoi no pfiblico. 
Debe de aprobarse el Reglamento Unico de Adquisici6n
de Bienes y Prestaci6n de Servicios No Personales, tenien
do en cuenta las observaciones que se han hecho (al regla
mento) de este documento. 

Asimismo, urge una inmediata instituci6u del "Regla
mento Unico de Licitaciones y Contratos de Obras PMibli
cas" por otro que sea equitativo y no como el existente 
que es completamente parcializado para los contratistas. 
Reforzar las actuales oficinas regionales de estadisticas 
reorientando recursos humanos para ampliar los planes es
tadisticos para la producci6n de estadisticas e informa
ci6n fitil, para ]a planificaci6n del desarrollo regional. 
Ilmplementar los sistemas de estadfstica regional capaci.
td.ndolos para la elaboraci6n de sistemas estadisticos inte
grales de informaci6n regional. 
Creaci6n de las oficinas regionales de control, con capa
cidad y autonornia regionales conducidas por b Contra.
lorfa General de la Reptblica, en su condici6n de Orga
nismo Central del Sistema. 
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RELACION DE DEBATE REALIZADO EN LAS COMISIO-
NES SOBRE ESTADO Y DESCENTRALIZACION Y ES-
TRUCTURA Y GESTION DE LOS GOBIERNOS MUNICI-
PALES. 

El debate gir6 en torno a los grandes problemas. El pri
mero de ellos relativo a las reformas que debieran de efec
tuarse tanto en la entidad legislativa nacional, asi como en la 
estructura del Poder Ejecutivo. El segundo de los aspectos, 
se refiere a ]a organizaci6n de los gobiernos de carditer re
gional y local, y los plazos para su puesta en marcha dentro 
del nuevo contexto surgido. 

En relaci6n a las reformas propuestas se dio una discusi6n
abundante. Para unos, la modificaci6n del Poder Legislativo
implicaba un camino dificil tanto por el tiempo que toma 
utia reforma constitucional asi como por las resistencias que 
una pretensi6n de esta naturaleza despertaria. De acuerdo a 
esta visi6n la puesta en ejecuci6n del proyecto descentralista 
podria lograrse sin necesidad de ilegar a medidas tan drdsti
cas. Se planteaba mds bien una mcdificaci6n del reglamento
del Congreso y las Ciimaras a fin de permitir un trabajo mts 
Agil y dinimico que fundionase en comisiones con faculta
des, a las que pudiesen asistir tdcnicos y especialistas. El me
jor funcionamiento del Parlarnento traeria como consecuen
cia una revalorizaci6n del representante asi como de la cir
cunscripci6n que lo eligi6. Para los que aceptaban la propues
ta de Johnson y Garcfa, no habia oposici6n entre el pedido
de reforma, que en el caso del Legislativo significaba el trin
sito de la bicameralidad a ]a unicameralidad, y la modifica
ci6n del reglamento para mejorar la funci6n del Parlamento. 
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Otro aspecto que despert6 interds y opiniones distintas 
fue el relativo a la composici6n que debia tener la estructu
ra del Poder Legislativo. Para unos, debia estar compuesto 
funcionalmente. Para otros, debia restringirse la instancia 
politica de la funcional. Tambidn se opin6 en contra de esa 
propuesta. 

Respecto de cambios a nivel del Poder Ejecutivo, el de
bate fue menor, aunque se sefialaron los problemas que po
drfa acarrear. De acuerdo al documento en debate, ademds 
de ]a reducci6n de Ministerios y las funciones Ministeriales, 
quedaba sugerido la reasignaci6n de personal. Aquf fue cuan
do se introdujo la preocupaci6n respecto a la organizaci6n de 
los trabajadores estatales y la necesidad de concertar con 
ellos en torno a la reasignaci6n y la politica salarial. 

Otros temas vinculados a esta primera parte fueron los si
guientes: la revaloraci6n de la planificaci6n, la creaci6n de un 
Ministerio de Planificaci6n, la relaci6n entre Plan y Presu
puesto, y la creaci6n de una instancia que permita la concer
taci6n para la elaboraci6n de planes, tanto nacionales como 
regionales y locales. 

Dentro del marco del segundo de los grandes problemas
planteados cabe destacar los siguientes aspectos de la discu
si6n. Se sugiri6 no seguir con una polftica de parques indus
triales, puesto que ella, si bien habia permitido un relativo 
crecimiento de algunas capitales de departamento, tambidn 
habia contribuido a la reproducci6n centralista tanto en el 
-imbito departamental asi como en el de la regi6n. 

Se destac6 ]a enorme importancia que tenian los Go
biernos Locales para una real descentralizaci6n. Se insisti6 
en ]a necesaria participaci6n de la poblaci6n. A fin de facili
tar dsta, se sugiri6 que se distinga las siguientes zonas: urba
no-popular, de cooperativas en la Costa, de Comunidades en 
la Sierra, de pequeflas ciudades y de comunidades nativas. 

Sobre la transici6n de Corporaciones a Gobiernos Regio
nales, uno de los aspectos tratados se refiri6 a la posibilidad
de establecer Gobiernos Regionales hasta en dos regiones a 
manera de experiencia piloto. Tambidn se sugiri6 la posibili
dad de acelerar la creaci6n de Gobiemos Regionales convo
cando a su elecci6n simultfneamente a las elecciones muni
cipales. Se abund6 en otras iniciativas que aparecen plasma
das en el documento de conclusiones. 
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CONCLUSIONES DE LA COMISION SOBRE ESTADO Y

DESCENTRALIZACION, ESTRATEGIAS DE
 

TRANSICION DE LAS CORDES A LOS GOBIERNOS
 
REGIONALES
 

1. 	 Visi6n general Plazos y Metas 
a) 	 Se plantea la necesidad de reformar el Poder Legislativo,

el Poder Ejecutivo y el Gobierno Local o Municipal asi 
como poner en funcionamiento los gobiernos regionales 
oe modo de transferir funciones y recursos humanos y
econ6micos, desde el nivel central hacia los niveles regio
nales y locales. 

b) 	 Se plantea como meta de largo plazo, legar a transferir 
las instancias regionales y locales el 600/o de los recursos 
del Estado en los pr6ximos 20 afios. 

c) Se plantea, como meta de mediano plazo Ilegar a reorde
nar y readecuar la administraci6n descentralizada en los
pr6ximos cinco aflos (1985-1990). El pr6ximo gobierno
deberd desarxollar una intensa labor de legislaci6n en esta 
materia. 

d) 	 Se plantea como meta de mediano plazo ilegar a transferir 
en el perfodo 1985-1990 el 200/o de los recursos del esta
do a las instancias regionales y locales. 

e) 	 Se plantea la necesidad de concretar entre las distintas 
fuerzas politicas y las organizaciones econ6micas, socia
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les, gremiales y culturales al impulso y las medidas espe
cficas de descentralizaci6n del Estado, procurando que 
elo se inicie lo antes posible. 

2. La reforma del Poder Legislativo 
a) Se plantea la necesidad de modificar la actual dinimica y

estructura del Congreso de la Rep6blica. Dentro de esta 
versi6n han habido dos posiciones aunque no necesaria
mente se excluyen: 
a.I 	Modificar 1a estructura bicameral y constituir otra 

unicameral. Ello implica una modificaci6n Constitu
cional. Su viabilidad dependerii de la concentraci6n 
de fuerzas politicas en eI Congreso. De operarse esta 
transformaci6n entraria a funcionar a partir de 1990 
seria ura meta de mediano plazo. 

a.2 	Mantener la estructura bicameral, no obstante moder
nizar el Poder Legislativo modificar los reglamentos
del Congreso y las Cimaras a fin de agilizai la acci6n 
congresal redefinir el trabajo en comisiones, pcnnitir 
una mayor participaci6n de t~cnicos y especialistas, 
y estzblecer el tipo de acuerdos a adoptarse en el ni
vel de la plenaria del Congreso y de las Cimaras. Es
ta podria ser una meta de corto plazo. 

b) 	 Se plantea la necesidad de incluir en el Poder Legislativo 
representantes funcionales. Se entiende por elio a delega
dos de organizaciones econ6micas gremiales, culturales 
sociales, etc. No obstante se plantea precisar mfs esta de
finici6n, sobre esta propuesta han habido tres posiciones 
explicitas o sugeridas: 
b. 	 Incluir dentro de un mismo organismo (asamblea na

cional) a representantes elegidos indirectamente por
las regiones y a delegados funcionales. 

b.2 	Distinguir dos instancias con capacidades distintas: 
una funcional y otra politica. 

b.3 	Descartar las delegaciones funcionales. 
En los dos primeros casos se trata de modificaciones cons

titucionales; su viabilidad dependeri de ia concertaci6n polf
tica y social, y se tratari de una meta de mediano piano. 
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3. 	 Refoma del Poder Ejecutivo 
a) 	 Se plantea modificar el nflmero de los Ministerios asf co

mo sus funciones. 
a.l 	 Sobre el nlimero hay propuestas diversas tratariasede 	 un rccquipamiento segfin 	afinidad de actividades,plantea hia COiTespondenciase entre instancias nacio

nales y regionales. 
a.2 	Sobre las funciones se plantea que los Ministros selimiten a normar, coordinar y supervisar. Los actosadminisriativos se transferirdn a las instancias regionales y locales Ejecuci6n del gesto descentralizar. 
a.3 	Sobre la viabilidad se plantea lo siguiente: 

a.3.1 Aspectos legales: es necesario modificar o darleyes 	 organicas o leyes de organizaci6n y funciones. En el primero de 	los casos ello suponede acuerdo al reglamento vigente una votaci6nsuperior a a mitad de los representantes nueva
mente surge la necesidad de ]a concentraci6n 
politica. 

a.3.2 	Sobre los plazos se trata de 	una propuesta demediano ,, largo plazo una parte se desarrollarfa 	en cl perfodo 1985-1990. Es necesario elaborar un plan y cronograma de adecuaci6n. 
a.3.3 	Sobre las resistencias laborales: la adecuaci6n 

supone transferencias a provincias, y reducci6nrelativa o absoluta del personal en Lima. Para 
ello se han sugerido: 
o Concentraci6n con el a los gremios de trabajadores del estado. Se trata de una cuesti6n demanejo poiitico del pr6ximo gobierno. 

o Polfticas salariales que estimulen ]a reubica
ci6n y el cambio de funciones. 

o Polfticas de capacitaci6n y evaluaci6n del ac
tual personal de Estado. 

o Polfticas de asignaci6n de recursos e inversio
nes preferiblemente fuera de Lima.

b) 	 Se plantea revalorar a funci6n ie ]a planificaci6n y porello del Sistema Nacional de Planificaci6n. Se plantea unarelaci6n muy estrecha entre Plan y Presupuesto de modo 
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de englobarles dentro de un solo Ministerio. Se propone 
que planes y presupuesto scan aprobados por ley. 

c) 	 Se plantea la creaci6n de un Ministerio de Planificaci6n y
Economia siendo su titular quien desempefra las funcio
nes de un Primer Ministro. 

En relaci6n a este punto hay una segunda propuesta.
Que el titular del organismo planificador sea aprobado 
por el Congreso en trminos de cumplir con su cargo por 
un plazo superior a un perfodo gubernamental. La meci
nica podni ser similar a la establecida por el nombramien
to del Presidente del BCR. 

d) 	 Se plantea la necesidad de crear un organismo que ademds 
de apoyar a la formulaci6n de los planes permita oncer
tar. Sobre esto han habido dos propuestas de denomina
ci6n: Consejo Nacional de Planificaci6n y Consejo de 
Concertaci6n Econ6mica y Social. La composici6n debe 
permitir a los representantes del Estado y de las organiza
clones representativas de la sociedad a concertar. Este or
ganismo debe ser de nivel nacional, regional y local. 

e) 	 Se plantea que debe darse una forma de participaci6n de 
las bases en la formulaci6n de los planes. 

4. 	 Organizaci6n de los Gobiernos Regionales 
a) 	 Se plantea que los Gobiernos Regionales deben tener una 

naturaleza normativa; su funci6n es de adecuaci6n y pro
gramaci6n mds no de ejecuci6n. Se delegan facultades a 
las subregiones. La ejecuci6n de obras se hari a travs de 
empresas. La propuesta legal para su organizaci6n deberi 
cumplirse hacia 1988. 

b) Se plantea ]a necesidad de definir proyectos segin nivel a 
fli de establecer responsabilidades sobre ellos: 

Proyecto Local 
Proyecto Sub-Regional 
Proyecto Regional 
Proyecto Nacional 

c) 	 Se plantea descartar politicas de parques industriales o si
milares y m~is bien estimular que las industrias se ubiquen
mis cerca del recurso a transformar. Se sostiene que ello 
apunta a descentralizar dentro de las mismas regiones. 
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d) 	 Se plantea a ]a necesidad de estructurar empresas de caracter regional. En este caso es necesario establecer unmecanismo . un plazo de readecuaci6n de las mismas 
sean 6stas ptblicas o privadas. 

e) Se plantea que las empresas regionales de los represen
tantes a] directorio serdin designados por 	los GobiernosRegionales. Asimismo, las 	 empresas deberin funcionar con un criterio de eficiencia y de acuerdo a un plan. De
be establecerse un sistema de fiscalizaci6n de los mandosgerenciales en el cumplimiento de los planes empresaria
les.
 

f) 	 Los Gobiernos Regionales tendrin una parte de sus recursos via transferencias del Gobierno Central y otra queprovend:-. de sus propios recursos y que seran de fibres
disponibilidad. En 	 relaci6n a las transferencias se deberiestablecer una parte sobre ]a base de la negociaci6n entre
el gobicrro nacional y los gobiernos regionales. 

5. Reforma de los Gobiernos Locales 
a) Se plaritea la necesidad de reorganizar los Gobiernos Locales transfiridndole funciones legislativas y ejecutivas quele permitan su ejercicio dentro de una autonomfa econ6

mica y administrativa. Se sostiene que es el nivel base
fundamental de una propuesta descentralista del Estado. 

o 

b) 	 Se plantea la necesidad de modificaciones legales a fin de
 
permitir.
 
b.1 	 Una instancia denominada Asamblea en 	la que se departicipaci6n funcional y tenga competencias legislati

vas. 
b.2 Que los jueces de paz puedan ser designados o nom

brados por el Gobierno Local. 
En relacion a la propuesta b.l se dieron las siguientes su

gerencias: 
o 	 Recoger ]a propuesta de juntas vecinales, ampliado tal vez, sus funciones para integrarlas en la dinimica de go

bierno Municipal o Local. 
o 	 Distinguir ireas o zonas segfin su rcalidad vigente y recoger sus formas de organizaci6n para procurar un nivel dc

funci6n entre 6stas y los gobiernos locales. 

161 



Se plante6 distinguir: 
- Zonas urbanas-populares 
- Cooperativas de la Costa 
- Las Comunidades de la Sierra 
- Pequefias ciudades 
-	 Comunidades Nativas 

6. Transici6n de CORDEs a Gobiernos Regionales 

a) Se ha planteado la posibilidad de establecer Gobiernos 
Regionales en una o dos regiones a manera de experiencia 
piloto. Ello supondria que en el plazo mdximo de un afio 
deberia completarse la daci6n de disposiciones legales asi 
como la transferencia de recursos humanos, econ6micos 
y financieros para su iniciaci6n. 

b) 	 Se plantea que en la mayoria del territorio seguirAn ope
rando las Corporaciones Departamentales no obstante se 
ha sugerido la posibilidad de convocar a elecciones para 
conformar las asambleas al mismo tiempo que las eleccio
nes Municipales en 1986. Ello permitiri democratizar el 
funcionamiento de las Corporaciones y dinamizar la mo
dificaci6n de las disposiciones legales a nivel local. 

c) 	 Se supone que el presidente de las CORDEs, sea elegido 
en asamblea. Ya no serfa un personero delegado del Presi
dente de la Rep~iblica. 

d) 	 Se plantea que las Corporaciones conduzcan la actividad 
sectorial y se encarguen de la administraci6n de proyec
tos hidriulicos y otros. 

Esto podrfa darse a partir de la aprobaci6n de la pr6xi
ma Ley de Presupuesto. 

e) 	 Se plantea que los recursos captados por el fondo de com
pensaci6n se asignan a los Gobiernos Regionales estable
cidos y, en relaci6n a las CORDEs, que se ejecute lo si
guiente: 

e. I Que se reserven para que luego una vez establecido el 
Gobierno Regional se las asigne. 

e.2 	Que se les transfiera inmediatamente a las Corporacio
nes. 
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f) 	 Se plantea la necesidad de difundir la propuesta de tal 
manera que permita un accrcamiento a ]a poblaci6n y una
comprensi6n de 	la misrna. En ello pueden, contribuir las 
Universidades y los maestros. 

g) Se ha planteado Ia posibilidad de modificar el nt'bnero de
regiones a crearse. En relaci6n a ello se ha sostenido que 
es necesario Ilegar a una concertaci6n. 

i) Para evitar problernas con el establecirniento de sedes se
ha propuesto crear sub sedes en el nivel sub-regional y di
fundir amplianiente la naturaleza normativa de los Go
biernos Regionales asi como ]a importancia de los Gobier
nos Locales. 
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CONCLUSIONES DE LA COMISION SOB RE
 
ESTRUCTURA Y GESTION DE LOS GOBIERNOS
 

REGIONALES
 

A.I La separaci6n de los sistemas de planificaci6n y presu
puesto, ha conducido a un notable debilitamiento del pri
mero, y a ]a primacia desproporcionada del segundo. Es
ta falta de integraci6n constituye un serio obstdculo, pa
ra el proceso de desccntralizaci6n y conformaci6n de go
biernos regionales en el pafs. 

2. 	Para un adecuado y necesario proceso de descentraliza
ci6n e implementaci6n de gobiernos regionales se requie
re vigorizar el sisterna de planificaci6n complement6ndo-
Jo con las funciones presupuestales comprendidas dstas 
como una etapa del proceso integral de planificaci6n. 

3. 	Como propuesta de corto plazo cuya viabilidad es posibl. 
de alcanzar se plantea: 

Que al Instituto Nacional de Planificaci6n se incorpore
las funciones de Presupuesto y dotar a sujefe de voto en 
el Consejo de Ministros. 

Similar tratamiento que el presentado a nivel central, se 
preve implentar a los niveles regional y local. 

En la formulaci6n de las funciones de gobiernos regio
nal hay que tener presente el desmembramiento del po
der central en Jo referente a planes e inversiones. 

164 



4. En el largo plazo se propone que el Sisterna Nacional dePlanificaci6n est6 conformado en su nivel central por unorganismo tdcnico nonnativo de alta calificaci6n, comple
mentado por un Consejo Nacional de Planificaci6n, que(Ij cabida a los organismos representativos de las fuerzas
econ6mica, social y polftica de ]a naci6n. 

En el nivel regional se propone la formaci6n de secreta
ras regionales de planificaci6n, como organismos tdcni
cos normativos, tambidn complementados r'or consejos
nacionales de planificaci6n de similar caricter y composi
ci6n que el de nivel regional. 

5. En el largo plazo (dada ]a existencia de gobiernos regiona
.-s), con relacion a las funciones y atribuciones del siste
ma de planificaci6n, se preve que las oficinas regionales
de planificaci6n ris consejos regionales formulan el Plan,
Presupuesto y Programa de Inversiones; el mismo que esdiscutido y aprobado por las Asambleas Regionales. Que.dando a nivel central la aprobaci611 de los montos y fuen
tes de financiamiento. 

6. Conio medida transitoria en el corto plazo, conducente ala propuesta anterior. se plantea incorporar a los actuales
comit~s departamentales de coordinaci6n de planifica
ci6n, las funciones de presupuesto. 

B. Para una adecuada gesti6n de los gobiernos regionales, los
diferentes sistemas administrativos concurrirdn integral
mente teniendo como marco de referencia las propuestas
relativas a planificaci6n y presupuesto. 

Sc recomienda en el corto plazo diferenciar el Sistema 
de Tesorerfa del Sistema de Contabilidad. 

LU.go Plazo 
Elaborar una Contabilidad regional, integrdndose al Siste

ma Nacional a trave's de informaci6n del movimiento de cada
ejercicio, para la elaboraci6n de la Contabilidad Nacional. 
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Sistema de Tesorerfa (Corto Plazo) 
Asegurar un porcentaje minimo automdtico de autoriza

ci6n de giro, implantando los calendarios por trimestre, con 
autorizaciones mensuales y otorgar a las asignaciones presu
puestales el canicter de intangible, de tal manera que la auto
rizaci6n de giro no suponga obligaci6n de gasto. 

Sistema de Personal (Corto Plazo) 
Estudiar el mcjoramiento del actual rdgimen remunerati

vo del sector ptblico y considerar la posibilidad de incorpo
rar parcialmente recursos humanos dentro del r6gimen remu
nerativo del sector no pfiblico. 

Sistema d. Estadistica (Corto Plazo) 
Reforiar las actuales oficinas regionales de estadisticas 

reorientando recursos humanos para ampliar los planes esta
disticos para la producci6n de estadfsticas e infonnaci6n 6til, 
para la planificaci6n del desarrollo regional. 

Sistema de Estadistica (Largo Plazo) 
Implementar los sistemas de estadfstica regional capaci

tdindolos para elaboraci6n de sistemas estadisticos integrales 
de informaci6n regional. 

Sistema de Abastecimientos. (Corto y Largo Plazo). 
Aprobaci6n de reglarnento 6lnico de adquisici6n de bienes 

y prestaci6n de servicios no personales. 

Sistema de Control (Corto y Mediano Plazo) 
Creaci6n de las oficinas regionales de control, con capaci

dad y autonomfa regionales conducidas por la Contralorfa 
General de la Repfiblica en su condici6n de Organismo Cen
tral del Sistema. 
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