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PRESENTACION'

El Centro Peruano de Estudios para ¢} Desarrolio Regio-
nal (CER). ticne entre sus objetivos permanentes el impulsar
¢} baiance y propusstas de solucion ante los problemas v po-
liticas nacionales. Es por eso que. los dias 25, 26. 27 y 28 de
marzo de 1985, se realizo el Seminario-Taller sobre Descen-
tralizacion y Regionalizacion en ¢l Peru: que conté con el
auspicio de la Agencia para el Desarrollo Internacional (AID).
Se trataron los temas de planificacion; politicas publicas y fi-
nanciamiento: estructura y gestion de los gobiernos regiona-
les: Ja organizacion y acoadicionamiento territoriai. Como ex-
positores estuvicron: Ernesto Gonzales. Rail Lizdrraga,
kduardo Durand, Fredy Monge. Carmen Lépez, Henry Iz-
quierdo. Alfredo Stecher. Alberto Gareia y Jaime Johnson.

Se reunieron en cuatro zomisiones. técnicos aue laboran
en instituciones publicas y privadas, representautes de parti-
dos politicos. investigadores sociales. autoridades oficiales y
miembros dc orgznismos internacionales de cooperacidn téc-
nica. Todos ellos. ¢n un numero de setenta debatieron los
puntos de vista de los expositores, los propios, y recordaron
ideas de otros estudiosos. El trabajo comun tuvo como eje el
fograr una sisternatizacion de los multiples aspectos de las te-
maticas planteadas en el esquema original. Focalizaron los
problemas bdsicos y propusicron alternativas de solucion.
Frevalecié una fraternal inteligencia. Se logro un consenso en
temas medulares.
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Sin duda, la base fue la necesidad vital d¢ mejorar las con-
diciones existentes, cambiar la faz del pais. integrar solidaria-
meute a los pueblos que perviven en 2l aislamiento. Denota-
mos en tal interés, la persistencia por quebrar definitivamente
las amarras a la herencia colonial y a una Reptiblica coterrada
en latentes fruswraciones, que originaron y reforzaron la des-
union. el subdesarrollo interno v la dependencia externa.

Ll objetivo del Semnario fue logrado. Hay elementos su-
{icientes para elaborar medidas de corto y mediano plazo, en
cuanto a la descentralizacion del Estado. Se ha definido lo
prioritario, entre los multipizc aspectos del problema descen-
tralista y regional peruano. Se renuevan los otjetivos por los
cuales el CER ~xiste. Que las pdginas siguientes permitan ma-
yores reflexiones y bases de solucion a los urgentes problemas
de una Na~16n y un Estado. en proceso de construccion.

Carlos Delgado M.
Director Ejecutivo
Centro Peruano de Estudios para el
Desarrollo Regional CER.
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INTRODUCCION

En el siglo XX peruano se han formulado diversas pro-
puestas de organizacion del Estado con el objetivo de descen-
tralizar la dindmica social, politica y econémica de nuestra
sociedad. En 1920, se promulgé una Constitucién en reem-
plazo de la de 1860 entonces vigente. Uno de los temas de
aquella carta fue el referido a la conformacién de Congresos
Regionales. Trece afios después se promulgé una nueva Cons-
titucion. En ésta se establecieron los Consejos Departamenta-
les, a los que no se les precisé territorio de accién pero si'ren-
tas, atribuciones y facultades. Mds aiin, en setiembre de 1933,
pocos meses después de promulgada la ley de leyes, se aprobé
en el Congreso una ley orgdnica de descentralizacién. Circuns-
tancias diversas frustraron la aplicacién de las normas consti-
tucionales.

Se opusieron a ellas, el temor (e los sectores dominantes
que habian consolidado su espacio de poder en Lima y los te-
rraten.~ntes que sintieron en la descentralizacién un proceso
de ampliacion del mercado y reduccién de sus capacidades
de maniobra para continuar con la consolidacion de las rela-
ciones serviles y semiserviles en el campo. Con el ingreso ex-
plosivo de las masas urbanas a la vida politica, apoyando a
partidos que recusaban el orden establecido, se termino de
configurar esa aguda desconfian::i en relacién a lo que signi-
ficard vérdida de poder del Gobierno Central, Todo ello se
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tradujo en la represion de los mecanismos democrdticos, per-
secucién a partidos, y restriccion de la lucha politica. Entre
1933 v 1956 el Pert: vivio una etapa de imposicion del Esta-
do por la via de la expansion de las facultades del Gobierno
Central en diversos campos.

A nartir de 1956, se empezaron a reestablecer algunas de
las normas democrdticas consagradas constitucionalmente. Se
permitio, de ese modo, que partidos antes proscritos reingre-
saran paulativamente a la vida publica y tentaran conducir la
opinion general. En este contexto, se elaboraron nuevas idecs
en torno al prollema del descentralismo. Se crearon las si-
guientes instituciones: El Fondo Nacional de Desarrollo Eco-
némico (FNDE), las Corporacionzss Departamentales de De-
sarrollo y ios Parques Indusiriales. A ello hay que agregar la
reactivacion de los Municipios como Gobiernos Locales y su
eleccion directa a partir de diciembre de 1963, luego de 40
anos de manejo de los mismos desde el Gobiernuv Central. No
obstante, no se aplicé la Constitucion de 1933. En 1968, lue-
go del golpe encabezado por Velasco, se cerro esta etapa de
relative descentralismo.

El Gobierno Militar pretendié reformar ei Estado de
acuerdo a una vicion nacioaalista y cc.atrolista del Desarrollo.
El resultedo fue un proceso mds agudo de ceniralizacion del
aparato estatal sin obtener a cambio un positivo seldo de su
gestion en lo que se refiere a la descentralizacion.

A lo largo de la década del 70, se empezaron a manifes-
tar demandas regionales cada vez mds intensas. Ellas, aunadas
a un descontento general por la politica econémica aplicada
desde 1976, remecieron de tal forma al Gobierno que éste se
vio obligado a encontrar una salida para transferir el manejo
del Estado. Se convocé a una Asamblea Constituyente en
1978. Esta procuré consagrar en el texto constitucional, rei-
vindicaciones descentralistas reclamadas no sélo histérica-
mente sino también por los nuevos movimientos urbano-re-
gionales que entonces aparecian.

La Constitucion de 1979, dedica un capitulo a los Gobier-
nos Locales y Regionales. Sefiala la necesidad de una Regio-
nalizacion, base territorial de los futuros Gobiernos Regiona-
les, propone el mecanismo de formaciéon de las Asumbleas,
otorga facultades y rentas, etc. Como ésta era una operacion
delicada que habia que llevar con mucho cuidado, la Carta
Constitucional restituyé iransitoriamente las Corporaciones

s
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Departamentales y fijo un mecanismo al nuevo gubierno para
que se reestructurara el Estado en base a los 6rganos regiona-
les. En la actuclidad, ya se ha aprobado el Plan Nacional de
Regionalizacion y la Ley Je Bases para la Regionalizacién.

El documento presentado por Jaime Johnson y Alberto
Garcia de Romaria intenta plantear una respuesta al pro-
blema de la descentralizacion formulando alternativas para
los préximos 5 anos, aunque sus sugerencias tienen un al-
cance mavor. De un lado, se irata de responder la siguiente
interrogante: 4Cémo transitar desde las actuales Corpora-
ciones Departamentales a los futurog Gobiernos Regionales?
Por otro, dectacan el papel del Municipio en el proceso de
descentralizacion, se proponen las competencias de las Re-
giones, se¢ plantea la creacion de unu instancia sub-regional y
e precison las facultades para la actuacién del Estado en sus
diferentes niveles. El trabajo presentado por Fredy Monge
analiza los sistermas administrativos desarroliados en el
marco de los ultimos 30 anos. Como resul*ado de éste ensa-
Yo y de su expericicia en la gestion publica de dmbito depar-
tamental Mcnge nos ofrece un conjunto de lineas de accién
administrativa de gran utilidad para los futuros gobiernos re-
gionales.

Los documentos que presentamos son un aporte al de-
bate que actualmente se viene dando en el Peri; y son de
hecho, propuestas de gran aliento histérico.
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INTRODUCCION

El caricter del Estado guarda estrecha relacion con el ca-
ricter de la estructura socio-econémica. En este sentido, la
nueva estructura del Estado que se propone deberd ir cons-
truyéndose sobre la base de una real demo~~acia politica en
la medida que se vaya logrando una autén.ica democracia
economica. Ambos son elementos sine qua non del logro de
una democracia social sin discriminacién en razén a raza,
sexo o ideologia.

La mayor capacidad ¢conémica de los individuos y de los
grupos sociales tiende a otorgar a éstos una mayor capacidad
de participacion en las decisiones. Por ello, en una democra-
cia econémica la estructura de la economia deberi ordenarse
de manera tal que permita una equidad entre los individuos,
con igualdad de cportunidad en el acceso al empleo, y a los
servicios de salud, educacion, informacién, conocimiento, vi-
vienda. alimentacién, seguridad social y a la recreacion. Esta
situacidn de equidad econémica es la que permitird que todos
los individuos posean una real capacidad de participacidn, asf
como similares potencialidades de decision polftica.

A partic de esta realidad se trata entonces de construir
una estructura del Estado en donde se pueda dar la participa-
cion polftica de toda la poblacién y en donde se garantice
que los intereses de las mayorias, hasta hoy subprivilegiados,
estén represeniados convenientemente, de manera que la de-
mocracia politica favorezca y garantice la consecucion de Ia
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demccracia econémica. La nueve estructura del Estado debe
favorecer el paulatiwo logro de la democracia social, econé-
mica y politica.

Los principios rectores de la 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 planificacion que

articule los niveles de gobierno y el sistema de toma de

aecisiones desde el nivel local hasta el nacional, otorgan—

do los mecanismos para la mds amplia participacion
democrdtica.

—~ Legitimar la representatividad en las instancias delibe-
raiivas asegurando que los elecrores tengan la atribucion
de fiscalizar y controlar a sus representantes, asi como a
los ejecutores y administradores de Jas politicas y recur-
sos publicos, dindoles capacidad de revocar el mardato
de los primercs y promover el sancionamient) de los
segundos.

— Otorgar la mads amplia cobertura de servicios entendiendo
por ello la extension de la accidn piiblica a los mas vastos
sectores de la poblacidn y del territorio nacional, privile-
giando a los desposeidos y a las zonas mds deprimidas del
pais. )

— Descentralizar en el nivel local el ejercicio de las funcio-
nes generales. legislativas, ejecutivas, judiciales y de plani-
ficacion asi como reconocer su competencia sobre to-
dos los asuntos sectoriales que en razén a niveles de com-
plejidad y tecnificacion serdn cedidos a los otros niveles
de gobierno.

El cumplimiento de estos enunciados implica la corstruc-
cion de una nueva estructura del Estado bajo una concepcion
;’nlegral que deberd responder a los siguientes criterios genera-
es:

— La nueva estructura del Estado estard definida por Orga-
nos que, situados en distintos nivcles o instancias de de-
cision (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 organos del Estado armonizardn sus funciones res-
pectivas, coordinando las distintas funciones generales
(relacion horizontal) y los distintos niveles territoriales
(relacién vertical) asegurando coherencia en la politica
“general de gobierno.

-- La intervencion eficaz y eficiente del Estado como rec-
tor de la economia y como productor de bienes v servi-
cios a través de sus empresas (nacionales, regionales y lo-
cales).

— kI establecimiento de mecanismos de representacion en
los distintos niveles de gobierno, asegurando la expresién
de los interses de las grandes mayorias y de las organiza-
ciones scciales mds representativas de la actividad socio-
econdmica nacional. asi como de participacion en la deci-
sion relativa de desarrollc a través de la planificacién con-
certada.

1. REFORMA DE LOS PODERES PUBLICOS

A. Fn Relacién a la Funcién Legislativa

Si bien la propuesta de reforma de Ja estructura del Esta-
do no se veria seviamente afectada de preservarse el actual sis-
terna bicameral, su coherencia seria mayor de reemplazarse el
bicameralismo por un sistema unicameral.

El sistema bicameral adolece de determinadas inconve-
niencias que podrian ser superadas de adoptarse determinadas
medidas que atjendan, de ianera creativa, los requerimientos
de la funcién legislativa y Jiscalizadora tipica de esta funcion.

En primer lugar, ha de cuestionarse la necesidad de i
Congreso con un excesivo niimero de representantes que, co-
mo lo demuestran los pocos afios de su funcionamiento, no
existe una correlacion entre un elevado nimero de represen-
tantes y la productividad,tanto fiscalizadora como legislativa,
y si entre la czlidad de sus miembros y la eficiencia de su ges-
tion. 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 legisiativo (1); antes bien,
contribuye a dilatar innecesariamente la dacién de normas ur-
gentes para el pais. Asimismo, el Poder Legislativo enfrenta,
como grave restriccion del ejercicio de sus funciones, ia au-
sencia de apoyo técnico adecuado para el estudio y formula-
cion de normas. Dicho apoyo se hace necesario para efecto
que el Poder Legislativo cumpla su labor de investigar y fisca-
lizar los actos del Poder Ejecutivo. Esta deficiencia, agregada
a la lentitud de la respuesta Legislativa, ha significado perder
terreno ante un Ejecutivo dvido y deseoso de suplantar al
Congreso en la funcidn legisiativa, resuitando, como conse-
cuencia, que la mayor parte de las leyes haya sido dadas por
el Ejecutivo al amparo de autorizaciones mal concebidas que’
constituian carta blanca para éste Giltuno (2).

La Constitucion prevé que una vez constituidas ias regio-
nes los senadores serdn elegidos a base de ias 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 podrian haber sido resueltos si los mismos
fueran representantes de las Asambleas Regionales.

Por wltimo. el Congreso que debiera asumir la funcion
mediante la cual ¢l Estado garantiza el principio de la sobera-
nia v de la participacion plena de la poblacién en la toma de
decisiones, al amparo de supuestos principios democrdticos,
no permite que, en dicho 6rgano se encuentren representados
importantes sectores de la poblacién actualmente marginados
de la decisidn politica (3).

(1) Elbicameralismo surge en Inplaterra como demanda de la burguesia, ple -
yos o comunes que requeria de un mecanismo de expresion de sus intereses
frente a los de ia nobleza terra eniente (lords). El concepto de las dos Cé-
mar3s es recogida y reinterprernda en la Constitucion Norteamericana, que
estabicce una Casa de Representantes cuyos miembros son elegidos en fun-
cion 2! volumen poblacional de los territorios y un Senado que expresa la
igualdad entre los Estados que coaligan en une Federacion (cada Estado eli-
ge 2 senadores al Congreso) y que defiende y garantizan los derechos de los

Estados I'ederados frente al Gobierno Central.

Es dificil explicarse cual pueda haber sido el motivo o justificacién para cl
establecimicnto del bicameralismo en el caso peruano, sino es el de preservar
modelos de constituciones anteriores o la simple imitacion 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 plantez a continuacion supone upa
enmienda constitucional y no podria entrar.en vigencia sino
a partir de 1990 de aprobarse la modificacion constitucional.

La funcién deliberativo-legislativa como funcién de go-
bierno mediante la cual el Estado garantiza e! principio de la
soberania y de la participacion ciudadana, se expresaria en
una Asamblea Nacional de 100 miembros en I que el 500/o
seria elegido por sufragio universal y secreto; el 250/o proce-
dena por designucién de las Asambleas de los Gobiernos Re-
gionales y el 250/0 resiante por designacion de las organiza-
ciones sociales 1. *~ renresentativas del nivel nacional. Esta 1]
tima representacion, . '@ es de naiuraleza funcional, permiti-
ria que se reflejen los mitereses de la sociedad organizada er;
sectores productivos.

Se propone asimismo, establecer un cuerpo especializado
de apoyo a la Asamblea Nacional conformado por profesio-
nales idéneos de diferentes disciplinas, al que puedan recu-
rrir los legisladores, tanto para los estudios neceszrios a la for-
macion de leyes como para las tareas de intelizgencia docu-
mentaria requeridas para fiscalizar la funcién publica.

B. En Relacién z la Funcién Ejecutiva

Cualquicr propuesta de modificaciéon de Ia estructura del
Ejecutivo debe partir de un andlisis del rol que se¢ le asigna al
Estado. asi como de un anilisis de la realidad de cada pais.

Tradicionalmente, se concibe como funcién propia del
Ejecutivo aplicar la norma legislativa que.emana del Congre-
s0 0 Parlamento, a través de actos ¥ acciones administrativas.
Aun cuando esta concepcion es muy lirnitada se puede decir
que, dependiendo del tipo de régimen, dichos actos o accio-
nes tienen distinta amplitud, incidencia o cobertura que van
desde la preservacion de la existencia misma del Estado (Es-
taio genderme), pasando por la prestacion de servicios y. el
apoyo a los sectores productivos (Estado promotor), el mane-
Jo de los vectores de la economia (Estado regulador) o la in-
tervencion en forma determinante en la direccién de la eco-
nomia y en la produccion de bienes y servicios (Estado rec-
tor); pudiendo darse combinaciones de distinto grado.

Dos factores son determinantes de la dimension, niimero
y caracteristica de los elementos componentes del Ejecutivo:
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LI priraero, es el rol que desempefia el Estado en la sociedad.
Es decir, cuanto mds se acerca el Estado al modelo de “Esta-
do Rector” mayor es la dimensién y diversificacion del apa-
rato administrativo estatal. £l segundo, es el grado de desarro-
llo del aparato productivo. Cuanto mayor sea su desarrollo
mayor serd la dimension y diversificacion del aparato admi-
nistrativo estatal.

El primer factcr se explica por la opcidn politica en la
que actua ei Estado, donde, en un extremo, se recurre al mer-
cado como reguiador aosoluto de la oferta y la demanda a
través de los precios y al otro, a una planificacién omnicom-
prensiva de la produccién y el abastecimiento; cabiendo entre
los extremos, forinas intermedias Ce intervencidn en Ia econo-.
mia.

El segundo factor se explica por la naturaleza distinta de
los problemas que confrontan una economia desarrollada y
unz economia subdesairollada. Los problemas de los pafses
industrialmente desarrollados exigen mayores niveles de
desagregacion scctorial en razén a la atencién altamente tec-
nificada y especializada que se requiere para darles respuesta.
Mientras que los problemas que confrontan los paises subde-
sarrolladcs se interrelacionar: de tal forma que su soluciénre-
quiere un tratamiento eminentemente multisestorial ¢ 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, asistémicas y empiricas. Sin embar-
£0, tan estéril puede resultar formularlos a un nivel de mixi-
ma generalidad que no individualice elementos sectoriales, co-
mo el reducirlos a detalles y subdivisiones de una infinita ga-
ma de problemas. “

El éxito del diagnéstico pareciera situarse a mitad de ca-
mino entre los niveles de agregacion total y de atomizacién
inconexa.

Es preciso reconiocer que los problemas sociales tienen la
facultad de agregaise y desagrcgarse simultdneamente en su-
perproblemas y subproblemas, cada uno de los cuales inter-
acciona acumulativamente con sus envolventes ambientales:
ecologia. economia, cultura y politica.
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Puede ser muy cierto decir, por ejemplo, que la desnutri-
cion es un problema capital en el Peru; el error estd en defi-
nirlo como un problema aislado y disefiar para él una campa-
fia de apoyo alimentario como solucién. La desnutricién es
causa y consecuencia de otra serie de dolencias sociales; des-
de la obvia falta de alimentos hasta la mds remota de no co-
nocer las exigencias dietéticas nutricionales y, probablemente
de la influyente situacién del subconsumo por falta de
ingresos adecuados que, a su vez, se explica en términos de
otras variables de marginaiidad, desintegracion social, proble-
mas estructurales del aparato productivo, etc. (4) Un circulo
Vicioso que no es sino una manera de definir la interaccion de
efectos acumulativos entre los elementos de un mismo' siste-
ma.

Es l6gico que si la problematica socio-econémica no pue-
de diagnosticarse interrelacionadamente la politica del Go-
bierno no puede pretender tampoco soluciones integrales.
No solo las medides aisladas pierden su efecto al no actuar so-
bre problemus distintos e interconectados, sino que, lo que
resulta mads grave, cualquiera de estas medidas puede destruir
los efectos benéficos de otra que fue diseflada para resolver
otro prohlema cuya interrelacion se ignora. Los ejemplos son
innumerzbles, pero bastara aqui con uno: si se decide que el
problema central es el crecimiento de la economia nacional
a corto plazo, Ia inversidn serd orientada a las regiones y pro-
yectos en que la relacién capital —producto sea maxima. Co-
mo tales regiones son, por definicion, las de mejor infraes-
tructura, la nueva inversion hard mds ricas aiin a las regiones
que ya lo eran y utilizar la mano de obra calificada, e¢n de-
trimento de las regiones mds atrasadas y de ios trabajadores
marginales. Este proceso acumulativo puede terminar en una
combinacién de inflacion con desempleo, recesién econdmi-
ca general, marginacién social, desintegracion regional y rup-
tura de la cohesion nacional. El gobierno que preside este
proceso de desintegracion social y malestar acumulativo pue-
de sorprenderse de los resultados opuestos a los que buscaba
y, con la mejor voluntad, trata 4 de buscar terceros responsa-
bles, cuando, en realidad, la principal responsable ha sido su

(4) Gracierena, J. Politicas Sociales y de desarrollo: alternativas para su integra-
cion en Desarrollo Social en los 80-ILPES, CEPAL. UNICEF, 1984,
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propia politica. El Gobierno, en este caso hipotético, inten-
t¢ buscar y combutir un sélo problema central con una tini-
ca solucion, que técnicamente parecia correcta. Pero los
paises no tienen un prokblema central, sino una serie de pro-
blemas entrelazados y acumulativos que exigen un diagnéstico
global y un tratamiento igualmente global de medidas inter-
dependientes, es decir, una planificacion de su accién politi-
ca en funcion de costos y beneficios sociales.

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

Un examen de la realidad nacional, er el momento actual,
permite identificar algunos de los problemas mads importantes
que confronta Ia sociedad peruana. Los mismos tienen un ca-
racter estructural y su solucidén sdlo podrd encontrarse en el
largo plazo. Dimensiones como la ocupacién mds equilibra-
da del territorio; la estabilizacion de las corrientes migrato-
rias permanentes; las transformaciones tecnologiccas de la es-
tructura productiva; el desarrollo y aprovechamiento racio-
nal de los recursos naturales y la prevencion o reversion de su
deterioro; los ajustes culturales en términos de nuevos valores
y patrones de comportamiento, as{ como las formas de orga-
nizacion socio politica e institucional son susceptibles de mo-
dificacién solo en el largo plazo.

Los problemas mds importantes se manifiestan en: un
desequilibrio entre el crecimiento demogrifico y el econdmi-
Co: una escasa generacion de empleo, adecuadamente remu-
nerado, en actividad productiva; un alto déficit alimentario;
una incompleta integracion cultural, econdmica, social y te-
rritorial: un agobiante centralismo; y, una inadecuada institu-
cionalizacion del Estado para administrar el desarrollo (5).

En sintesis, las medidas orientadas a racionalizar y reo-
rientar el funcionamiento de la administracién pablica deben
emprenderse dentro de una perspectiva global de los proble-
mas nacionales de manera de no correr el riesgo de que se
conviertan en medidas aisladas y contradictorias, y deber,
asimismo, responder a un planteamiento integral de la estruc-
tura de] Estado.

(5) cfr. INADE-PMS, Estrategio para el desarrollo de la Sierra, marzo 1983.
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La propuesta de modificacion del Poder Eiecutivo, que se
presenta a continuacidén en términos de su conformacion, si-
gue el patrén clisico de la estructura piramidal de subordi-
nacion ascendente. En la cispide de la pirdmide se ubica el
Presidente de la Republica como Jefe de Estado y Jefe de Go-
bierno, expresion de sintesis y catalisis de la politica de gobier-
no. Pere, como senala la Constitucion ningin,acto dc} Presi-
dente 2s vdlido si no es refrendado por un Ministro. Por ello, -
e! Organo Supremo del Ejecutivo lo constituye el Consejo de
Ministros y es a éste,como 6rgano colegiado,que le incumbe
la funcién, eminentemente politica, de disediar la politica glo-
bal del Gobierno y buscar su mayor coherencia. Asimismo, la
Constitucioén sefiala q»: hay responsabilidad solidaria de to-
dos los ministros y, de no estar de acuerdo con los actos del
Consejo, el Ministro discrepante deberd renunciar, Como se
senalara anteriormente, los paises no tienen un problema cen-
tral sino un conjunto de problemas que son acumulativos y se
entrelazan. Precisamente la responsabilidad del Presidente y
del Consejo de Ministros es gobernar; vale decir, resolver los
problemas centrales en funcion de objetivos que establece el
Gobicrno y del empleo de medios y recursos de la manera
miseficaz y eficiente, para que el logro de los objetivos defi-
nidos posibilite la superacion de los problemas nacionales.

1. De la Redefinicion de la Orientacién 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 visién excesi-
vamente sectorizada y no planificada de la gestion de gobier-
no, la propuesta se orienta a facilitar la busqueda de mayor
coherencia en la politica general de gobierno y en la de sus
componentes sectoriales y regionales.

Podria, inclusive, afirmarse que la prueba de esa coheren-
cia es, precisamente prueba dltima que el Gobierno asume el
poder con plantecamientos ideoldgicos definidos. Un gobier-
no con planteamientos claros habrd de slantearse como pro-
blema crucial integrar sus objetivos de gobierno con sus
politicas especificas de instrumentacion, lo que exige una
cuidadosa definicion de las acciones sectoriales que permita
relacionarlas entre si, y relacionar e! conjunto de ellas, con
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la politica general de Gebierno. Si, por ejemplo, la integra-
cion nacional de sus regiones y sus pobladores se plantza co-
mo objetivo, es posible conectar cualquiera de las politicas
sectoriales al logro de dicho objetivo. Asi, la politica educa-
tiva tenderd hacia esa integracidén nacional a través de las con-
ductas, decisiones, normas, procesos, insumos y productos
de la educacion: los temas de la integracién formardn parte
del pensum o curriciluin escolar, los maestros rotaran por
regiones, los estudiantes realizardn viajes de estudios por el
pais. La nolitica industrial buscard que las empresas se ubi-
quenenel iriterior del pais y estructuren su produccion para
mejor aprovechar recursos internos antes que extranjeres. La
politica de turismo inciuird la promocion del turismo inter-
10, aun anteponiéndolo al internacional, para que los nacio-
nales conozcan ¢l pais aunque no dejen divisas. La politica
vial estard orientazda a interconectar distritos y provincias, etc.

La busqueda de esa coherencia sectorial, a base de las
nuevas condiciones planteadas por la definiciéon de los nuevos
objetivos, vone <n tela de juicio el numero y dmbito de los
ministerios y de¢ los séctores a cargo de éstos. Y aun de sub-
sistir con sus actuales denominaciones y cobertura formal,hin
de entenderse como nuevos en su contenido. El que subsista
un sector denominado educacion no recesariamente signifi-
card que deberd corresponderle un Ministerio de Educacién o
que no varien radicalmente el pensum escolar, la naturaleza
de los materiales educativos, o la seleccion y la formacion
ideologica de los docentes.

Se ha discutido sobre la necesidad de buscar la mayor co-
herencia sectorial en funcién de la politica general de gobier-
no. Falta ain explicar el porqué de una nueva agrupacién sec-
torial. El punto queda planteado en términos de los alcances
que, en cada tiempo y lugar, resulte oportuno dar al término
homogeneidad y al término afinidad sectorial. En todo agre-
gado de elementos es posible determinar rasgos comunes y
diferenciales y agruparlos en razén a ser mds o menos homo-
géneos o mds o menos afines, dependiendo del valor relativo
que se dé a cuvanto los une y los diferencia. Si la homogenei-
dad se entiende en sentido muy amplio, se con;ormarin po-
Ccos sectores 0 subconjuntos del conjunto total; si a la presen-
cia de ciertos rasgos diferenciales se les da un peso decisivo,
el nimero de sectores sera numeroso.
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Entendida la homogenidad en su mds amplia acepcion
operativa es posible identificar tres grandes sectores de accién
nacional: el sector de los Servicios Tradiconales, que se refie-
re a las funciones que incumben normalmente al Estadn, en
términos de su propia existencia comio tal, con exshizion de
la accion privada: Defensa Nacional, Relacicnes Exteriores,
Orden Interno y Justicia. El Sector de los Servicios Sociales,
orientado primordialmente a la conservacion y desarrollo inte-
gral del ser humano: educacion, salud, previsén social, vi-
vienda, recreacion, etc. Y, el Sector de los Servicios Econé-
mices, orientado al aumento y mejora de los bienes y servi-
cio materiales: agricultura, industria, comunicaciones, vias,
etc. Sin embargo, esta division 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 comun a todos los sectores, como funcién
privativa del Estado, es la capacidad normativa y regulado-
ra de las actividades que <e desarrollan en su dmbito interno.

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

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

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

¢) Las exigencias organizativas de un Consejo de Ministros
operativo por su nimero y diferenciado segiin lineas de
decision sectorial. que obliga. a definir 1a-homogeneidad
del producto (decisidn) en términos eminentemente prag-
madticos y flexibles.

Para la organizacién del Consejo de Ministros, si el ni-
mero de sus componentes resulta excesivo en la configura-
cion 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 definir la homogeneidad de!
producto con toda flexibilidad compatible con la coheren-
cia conceptual. A continuacidn se presenta la propuesta.
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2. Del Consejo de Ministros

Se plantea reducir el ndmero de miembros del Consejo de
Ministros que, bajo la presidencia del Presidente de la Repa-
blica, se agruparia a diez ministros.

Esta proposicién, responde no sélo al hecho de agilizar
las discusiones y acuerdos del Consejo sino més bien a buscar
la mayor armonizacion del mayor niimero de sectores que sea
posible. Cada ministro estaria a cargo, politica y administrati-
vamente, de un Ministerio, el que agruparia varios sectores
afines,

El Presidente del Consejo de Ministros estaria a cargo
del Ministerio de Lconomia y Planificacién y existirian los
Ministerios siguientes:

El Ministerio de Asuntos Exterior:s: el de Gobierno Inte-
rior: el de Defensa; el de Bienestar; el de Recursos Naturales y
Produccion; el de Industrias; el de Infraestructura; y el de Ha-
cienda.

Si bien cada ministro es responsable politica y administra-
tivamente de su ministerio, como miembro del equipo de go-
bierno, debeid tener preocupacién fundamental de interréla-
cionar las politicas sectoriales a su cargo con Ja politica gzne-
ral de gobierno. A diferencia de los Ministros actuales, debe-
rd 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 conduccién sectorial y
de coordinacion intersectorial aue le corresponde.

3. De los Ministerios

El planteamiento descentralista dela propuesta concibe
un cambio sustancial en la naturaleza de los Ministerios, re-
duciendo su quehacer a tres responsabilidades basicas: la de
normar y conducir las politicas sectoriales que le correspon-
den: la de coordinar la formulacién de los planes sectoriales
y la asignacion presupuestal respectivas, con los gobier-
nos descentralizados y empresas del Estado y la supervision
a nivel nacionai del cumplimiento de dichas politicas. Es de-
cir. el Ministerio transfiere la mayor parte de los actos admi-
nistrativos v la prestacién de los servicios publicos a los nive-
les regional y local segiin corresponda y la produccion de bie-
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nes y servicios a entidades de naturaleza empresaria!. Cada
Ministerio organizard a su interior tantas Secretarias de Es-
tado, como sectores le corresponda administrar. (Ver grafi-
co No. ).

o

El objeto de esta medida estar4 orientada a:

Gradual y progresivamente reducir la hipercefalia ministe-
rial, que, por la naturaleza de las funciones que se le asig-
nan, de conduccidn, coordinacién y supervision, contardn
con un nimero minimo necesario de profesionales cali-
ficados a estos propdsitos. En términos promedio, las Se-
cretarias de Estado de mayor volumen no deberdn exce-
der de 300 funcionarios. ' ‘

Ampliar la cobertura de atencién administrativa y la pres-
tacion de servicios en el interior de) pais.

Transferir y movilizar el mayor volumen de recursos hu-
manos, financieros y materiales ai interior del pais,

Modernizar la gestion central mediante el empleo de téc-
nicas e instrumentos de gestién propias a la tarea de con-
duccion de gobisrno que les corresponde.

Aun cuanco la organizacién ministerial estd abierta a ma-

yor discusion y anilisis se sugiere la siguiente composicion:

— Ministerio de Asuntos Exteriores:

Secretaria de Estado de Relaciones Exterjores.
Secretaria de Estado de Comercio Exterior.
Secretaria de Estado de Integracion.

— Ministerio de Defensa:

Secretaria de Estado de Marina
Secretaria de Estado del Ejército
Secretaria de Estado de Aeroniutica.

— Ministerio de Gobierno Interior:
Secretaria de Estado del [nterior
Secretaria de Estado de Justicia
Secretaria de Estado de Cuito
Secretaria de Estado de Difusion

--Minisierio de Bienestar:

Secretaria de Estado de Salud
Secretaria de Estado de Educacién
Secrztariz de Estado de Cultura
Secretarfa de Estado de Previsién Social

2/



— Ministerio de Servicios Sociales:

Secretaria de Estado de Vivienda y Servicios Bdsicos
Secretaria de Estado de Transporte Urbano

Secretaria de Estado de Recreacidén y Turismo
Secretaria de Estado de Trabajo y Relaciones Laborales

— Ministerio de Recursos Naturales, del Ambiente y Ia Produc:
cion:

Secretaria de Estado de Asuntos Silvo-Agro-Pecuarios

Secretaria de Estado de la Pesca

Secretaria de Estado de Minas

Secretaria de Estado dz Hidrocarburos

~ Ministerio de Industria:

Secretaria de Estado de Industria Bdsica
Secretaria de Estado de Petroquimica v Metalurgia
Secretaria de Estado de Artesanias

Secretaria de Estado de Manufacturas

Secretaria de Estado de Transportes y Maquinaria

— Ministerio de Infrazstructura:

Secretaria de Estado de Vias, Puertos y Edificaciones
Secretaria de Estado de Eiectricidad v Energia No Conven-
cional

Secretaria de Estado de Obras Hidrdulicas

Secretaria de Estado de Comunicaciones

— Ministerio de Hacienda y Finanzas:

Secretaria de Estado de Contribuciones y Aduanas
Secretaria de Estado del Tesoro y Contabilidad Gubernamen-
tal

Secretaria de Estado de Regulacion Financiera

— Ministerio de Planificacion y Economia:
Secretaria de Estado de Planificacion y Presupuesto
Secretaria de Estado de Gestion Publica

Secretaria de Estado de Empresas e Instituciones
Secretaria de Estado Regional

Secretaria de Estado de Estadistica e Informdtica

Las Secretarias de Estado se organizardn internamente en
tantas subsecretarias y en direcciones como se requiera, te-
niendo en cuenta no exceder el mdximo de cinco a cada nivel
para el mejor control.
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La movilizacion de recursss & las segiones v gobiernes lo-
cales, deberd hacerse gradual y progresivamente, pero sin ex-
ceder dos medianos plazos, en el caso de los de personal, via
la aplicacién de normas inscritas en una ley de carrera publi-
ca, que contemple entre los incentivos, el econémico.

Se considera necesario el establecimiento de un Ministerio
de Asuntos Exteriores que vigorice la orientacion de la politi-
ca exierior, no sélo limitdndose a Jas relaciones politicas del
Perti con otros estados sino también a las relaciones econémi-
cas; reforzando las capacidades de comercializacion externa
del pais, impulsando una politica agresiva en la colocacion de
productos peruanos en los mercados mundiales y haciendo
que las Agregadurias Comerciales identifiquen oportunidades,
tanto de exportacion como de importacién, de conformidad
con la politica de desarrolio. También se justifica establecer
un organo especializado que formule la politica peruana de
integracion regional y subregional, coordinando los compo-
nentes sectoriales en el marco de los acuerdos y convenios del
Grupo Regional Aadino y el ALADIL.

Se considera, asimismo, necesaria la reuniéon. en un solo
Ministerio de Defensa, de los tres actuales Ministerios de Gue-
rma, Marina y Aerondutica. La razén es la consustancial uni-
dad de la polftica de defensa nacional y Ia imposibilidad de su
fraccionamiento. La pretendida justificacién de que cada una
de las tres Armas requiere de una administracién separada,
se invalida en el momento misimo en que se decide la des-
centralizacién 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 publicas gobernadas. Los tres Institutos Arma-
dos, cada uno de los cuales constituye una entidad separada,
operan como organismos descentralizados del Estado bajo la
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 Secretaria de Difu-
sion que norma la buena utilizacién de los medios de comuni-
cacion masiva, especialmente los de propiedad estatal. De ma-
nera similar a como el Ministerio de Defensa norma la gestién
de las tres armas, este Ministerio regula el comportamiento
de la Policia Nacional, que debe agrupar, en un solo cuerpo,
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a los Instituciones Policiales aciuales. Esta deberd descentra-
lizarse regional y localmente p-sando a depender de las auto-
ridades regionales y locales. La Procuradurias dependerdn de
la Secretaria de Justicia.

Por razones de conveniencia administrativa los Sectores
Sociales se erganizan en dos Ministerios. De no optarse por
esta division serfa el Ministerio con el mayor nimero de Se-
cretarias de Estado (ocho en total). Por razones de técnica
administrativa no es conveniente la dependencia de mds de
cinco <rganos de un solo mando, en razén a lo complejo de
su manejo y control. Debe sefialarse, asimismo, que la agrupa-
cion sectorial es de dificil determinacion, 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 la conserva-
cion y realizacion del ser humano y el Ministerio de Servicios
Scciales, a aquellos servicios que facilitan el entorno social
adecuado para el desarrollo integral del individuo.

El Ministerio de Recursos Naturales, de] Ambiente y de la
Produccion se sustenta en el principio que el desarrollo genui-
no sélo puede resnitar de una utilizacidn racional y sostenible
de la base de recursos de la Nacion. La incorporacién de nue-
vas tierras arables mediante un proceso de expansion de la
frontera agricola: la creacién u obsolencia de unrecurso, de-
rivada de un cambio tecnolégico o de comportamiento; la
desertificacion acelerada de tierras semidridas, debido 2 una
excesiva explotacion; o, la potencialidad de la acuacultura
(cultivo marino) pueden alterar, y de hecho alteran, el po-
tencial productivo del pais. Sin embargo, son fenémenos
a los que, frecuentemente, no sc les da la jerarqura necesaria
en las politicas de desarrollo. El acervo de recursos naturales
y sus calidades ecosistémicas, que tienen tanto o mds impor-
tancia para la existencia y el desarrollo futuro de la sociedad,
quedan con frecuencia al margen de la planificacién y del
cdlculo econdémico. La manera como 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 relacién muy estre-
cha con el Ministerio de Recursos Naturales, del Ambiente y
de la Produccion, dado que este Gltimo debe tener como res-

30



ponsabilidad fundamental, transformar los recursos naturales
quese cxplotan en el pais, en bienes con alto valor agregado
que permita, en primer lugar, atender las necesidades . badsi-
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 planificacién y pro-
gramaciéon del Sistema de Electrificacién Nacional, la Red
Vial Nacional, los Puertosy Aeropuertos, y, en fin, toda infra-
estructura de nivel nacional. La ejecuciéon de dichas obras de-
berd encargarse a empresas ptblicas o privadas nacionales, o a
los Gobiernos Regionales.

El Ministerio de Hacienda y Finanzas, en coordinacién
con el Ministerio de Planificacién y Economia, se encarga de
aplicar las nornas referidas a tributacion, recaudacion de los
ingresos fiscales y la contabilidad gubernamental. Maneja- el
tesoro publico de conformidad-a la programacién de asigna-
cion del gasio del Presupuesto del Sector Pablico y participa
en la regulacion des sistema financiero.

EI Ministerio de Planificacion y Economia, como érgano
central del Sistemadc Planificacion, es responsable de coordi-
nar la accién de los elementos dzl Sector Publico y compati-
bilizar v armonizar los planes para asegurar la coherencia glo-
bal de la politica general econdmica y social de gobierno (6).

Por la naturaleza comprensiva de la planificacion y como
centro nervioso de¢ la‘informacion para el desarrollo, corres-
ponderia ocupar este Ministerio al Presidente del Consejo de
Ministros, en apoyo al Presidente de Iy Republica en su tarea
de Gobierno.

A través de la Secretaria de Planificacion y Presupuesto se
asegura el equilibrio presupuestal entre los ingresos y los egre-
sos y se garantiza que el Presupuesto del Sector Publico sea ex-
presion financiera de los planes de desarrollo, mediante una
asignacion del gasto programada de acuerdo a los requeri-
mientos de desarrollo y la politica econémica y social que es-
tablecen los planes.

A través de la Secretaria de Gestion Pablica, dicho Minis-
terio norma la buena utilizaciéon de los rccursos publicos (de

(6) Son ejemplo los casos de Brasil y México.
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personal, financieros y materiales), en funciéon de las metas
que establecen los planes y, asimismo, norma la permanente
racionalizacion de la administraciéon publica.

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

A través de la Secretaria Regional, se ocupa de compati-
bilizar la planificacion regional con Is nacional y de realizar
los estudios para la asignaciéon de los 1ecursos del Fondo de
Compensacion Regional, de confoymidad con los criterios
que establece la Constitucion.

La Seccretaria de Estadistica e Informadtica de este Minis-
terio es el drgano central del Sistema de Informacion que de-
be recopilar, procesar, ahmacenar y difundir, a través de ofi-
cinas sectoriales. regionales y locales, toda la informacion ne-
cesaria para las decisiones de gobierno a todo nivel, asi como
para prestar dicho servicio a toda institucion, empresa, o al
ciudadano. Asimismo. maneja el Banco Nacional de Informa-
cion al que deben tener acceso las regiones.

C. En Relacion a la Funcién Judicial

La autonomia del Poder Judicial es de vital importancia y
debe ser preservada en cualquier esquema de descentraliza-
cion. 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 también conve-
niente que se inicie la democratizacion del Poder Judicial,
permitiendo que los Jueces de Paz de las Localidades sean de-
signados por los gobiernos locales.

Los protlemas que experimenta el Poder Judicial son fun-
damentalmente de moralidad, de racionalizaci®u interna y de
carencia de recursos. La Constitucion dispone que 20/o del
Presupuesto del Sector Publico debe destinarse al funciona-
miento del Poder Judicial. Sin embargo. a casi cinco afios de
vigencia de la Constitucidn, atin no se alcanza esta asignacion.
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2 LA PLANIFICACION EN EL ESTADO DESCENTRA-
LISTA

A. Economia Social de Mercado o Planificacion

Las normas de la Constitucion Politica contenidas en el
Titulo denominado del Régimen Econdmico y, en particular,
las referidas a los articulos 1110, y 11590., guc versan sobre la
formulacion de la politica econémica y <ocial mediante pla-
nes, y el establecimiento de una “Economida Sociai de Merca-
do”, respectivamente, han sido materia de especial controver-
sia, mds aun, al no haber merecido tratamiento legislativo o
reglamentario que esclarezca ¢! alcance conceptual y orgdni-
co de dichos preceptos constitucionales.

La necesidad de definir las normas constitucionales rese-
nadas deviene en imperativa, si se ha de establecer los alcan-
ces y, por consiguiente, los limites del precepto relativo a la
“Economia Social de Mercado”, pues de ello depende el espa-
cio y sentido que tenga la planificacion en el Pert.

El precepto de economia social de mercado, que fue in-
troducido en la Constitucion, responde a una concepcion li-
beral (7).

B. La Economia Social de Mercado y la Plaaificacién en la
Constitucion

El régimen econdmico de la Constitucién, reconoce im-
plicitamente un Sistema de Economia Mixta, en la que el Es-
tado le corresponde una funcion rectora de la Economia, a tra-
vés de planes de desarrollo. Los agentes productivos en este
esquema son, por un lado, el Sector Estatal que ejerce su acti-
vidad empresarial, entre otras dreas, en las de interés social y
seguridad nacional, dentro de una economia estatal dirigida;
por otro, el Sector Privado que ejerce su actividad en una eco-
nomia social de mercado la cual debe ser reglada por el Esta-
do a fin de armonizarla con el interés social y, por tltimo, el
Sector Autogestionario, que es estimulado y protegido por el

(7) Cf1. Clapham, R. La Economia Social de Mercado como Sistema Polttico Or-
denador 'y Tietmeyer, H., Las Bases Historicas de lz Economia Social de
Mercado en la Repiiblica Federal de Alemania en 1a Economia Sodial de Mer-
cado en 1a Experiencia Alemana, Ed. Aconcague, Santiago de Chile. 78.
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Estado (Art. 1169) en sus distintas formas. En este sentido.
1a Constitucion no establece que la economia social de mer-
cado sea el modelo rector de la econemia nacional, sino que
la reserva slo para la iniciativa privada y la supedita a super-
vision,

Si bien ello no niega la existencia de la ezonomfa de mer-
cado, tampoco la consagra de acuerdo a los patrones del libe-
ralismo cldsico o neoclasico. La Constitucién mds bien confi-
gura un modelo econémico que descarta Ia vigencia de una
economia social de mercado como rectora del régimen eco-
nomicon,

La planificacion. en el caso peruano, estd consagrada ex-
presamente en el articulo IO de la Constitucidn, al estable-
cer que el Estado formula la politica econémica y social me-
diante planes de desarrollo, que regulan la actividad del Sec-
tor Publico y orientan en forma concertada la actividad de
los demds sectores; ademds, la planificacién,una vez concerta-
da, es de cumplimiento obligatorio. Este articulo define el
rol fundamental que le toca a la planificacién en el régimen
econdomico. Resulta pertinente seflalar que ia planificacién
es de cardcter obligatorio para el Sector Piblico y para el
Sector No Publico en tanto que se obliguen concertadamente
a ella.

En este sentido, la planificacion se orienta a resolver las
fallas de la economia de mercado, para superar las deficien-
cias de la economia peruana y romper con el subdesarrollo.

La propia Constitucion avala un rol rector del Estado y
de la Planificacion en distintos preceptos constitucionales.
Asi. en el articulo 1100,establece el protagonismo del Estado
al encargarle “promover el desarrollo econ6émice y social me-
diante el incremento de la produccion y de la productividad,
la racional utilizacion de los recursos, el pleno empleo y la
distribucion equitativa de! ingreso”.

La actividad empresarial del Estado, normada en el ar-
ticulo 1139, es ejercida para promover la economia v alcan-
zar los objetives del desarrollo. El articulo 1140 establece la
posibilidad de que el Estado se reserve sectores de actividad
productiva o de servicios. El articulo 1170 establece que la Ii-
})pnad de comercio exterior estd limitada por razones de inte-
res social y de desarrollo del pafs. El articulo 800 prescribe
que esdeber primordial del Estado promover el desarrollo in-
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tegral y equilibrado del pafs. Hay, desde luego, una constata-
cion de base en este mandato y es la existencia de una dind-
mica econémica desigual en los distintos sectores. Esta preo-
cupacion se confirma con el especial interés que se otorga al
desarrrollo agrario dande prioridad al desarrollo de dichos
sectores (Art. 1560) y en el articulo 1580 determina que el
Estado establece y ejecuta la politica que garantiza el desarro-
llo de la actividad agraria. El articulo ! 1990 encarga al Estado
la promocién industrial, pero dirigida a apiovechar los recur-
sos naturales nativos.

Dicho en otras palabras, la economia 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 mercado cuando éste es regulado en funcién
del interés social.

C. La Planificacio. 1 Concertada.

En el entendido que ius preceptos constitucionales consa-
gran el rol de la planificacion como un principio general que
regula y orienta el régi.nen econémico del pafs, con la finali-
dad de alcanzar los objetivos de desarrollo que promueve el
Gobierno, la planificacion constituye una funcioén politica
del Estado, pero. a la vez, es también un instrumento técnico
que busca conjugar racionalmente los recursos disponibles
con las demandas de los agentes sociales.

Es de reconocer que en toda sociedad, sin excepcién, de
manera activa o latente, existen niveles de conflicto que sc ge-
neran al contraponerse los intereses de los distintos agentes
sociales. La planificacion en el caso peruano, como funcién
politica del Estado, busca que dicha conflictividad tenga una
expresion constructiva y democritica a través de la concerta-
cién. La concertacion 1o es sino la intencion democratica de
ampliar las bases de decisidn respecto a las acciones del Esta-
do a diferentes niveles.

Los niveles de 1a Planificacion concertada varian de acuer-
do a la materia que se concerta y pueden tener una amplitud
que va desde la participacion democratica en la formulacion
de objetivos de un Proyecto Nacional, hasta decidir el nime-
ro y la calidad del calzado escolar a ser producido por una
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empresa, de ser prioritaric. Es en razdn a esa amplitud, que
varia la naturaleza de la planificacién concertada, de acuerdo
al nivel de la materia concertada. Asimismo, varian también
los agentes que intervienen en cada nivel de concertacidn.

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

La formulacién del Proyecto Nacional tiene, necesaria-
mente. que ser promovida y convocada desde el Estado y de-
be llevarse a cabo en un dérgano que, preservando ia autono-
mia e independencia del Estado, agrupe a los sectores mds re-
presentativos de la sociedad peruana, a la Iglesia y a los Parti-
dos Politicos. El Estado no debe interferir ni puede ejercer un
dirigismo en esta materia; se limita a aportar la informacién
y los estudios de la realidud nacional que contribuyan a dilu-
cidar los problemas nacionales.

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

El segundo nivel, que es politico y técnico a Ia vez, impli-
ca asignar al sector no publico determinadas atribuciones pa-
ra que. a través de sus agremiaciones representativas, vartici-
pe en la formulacién de los planes, estableciendo, conjunta-
mente con los representantes estatales del Sistema de Plani-
ficacion, objetivos politicas y metas de desarrollo concor-
dado (8).

A través de la concertacion de los planes, l2 sociedad or-
ganizada podrd participar en decisiones sobre materias como
el volumen de deuda externa a ser contraida para financiar la
inversion publica, la parte que correspondera al ahkorro inter-
no y al sector o sectores al que se aplicard. Se podrd también
determinar el porcentaje del gasto publico a ser destinado al
gasto corriente y a la inversion, su distribucion sectorial y te-
rritorial; el tipo de inversion a la que debe dirigirse el esfuer-
zo publico y su localizacion.

La participacién del sector no publico se daria en todos
los dmbitos de la Planificacién, tanto nacional como regional

(8) Cir. Sarmiente, M. y Garcia A. La Planificacién Concertada, en “Revista
INP”, No. 1, junio 1982, pp. 27 a 39.
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y local y, simultdncamente, por sectores y ramas de produc-
cion. Desde luego, la planificacion a este nivel, no puede obli-
gar al sector no publico, pues los Planes no son un instrumen-
to coniractual; tendria sélo un cardcter orientador para el sec-
tor no publico, pero si obligaria al Sector Publico, especial-
mente cuando tenga expresion financiera en el presupuesto
nacional. Es imprescindible contar, al interior del Sistema de
Planificacién. con 6rganos a la que permitan este nivel de pla-
nificacién concertada. Posteriormente, en el préximo acdpite,
se tratard de ellos al referirse a la estructura del Sistema Na-
cional de Planificacidn. Es si importante sefialar gue para que
la concertacion funcione requiere operarse un cambio en la
actitud de la tecno burocracia que represente al Estado, asi
como en la de los representantes de los grupos y sectores no
estatales.

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

Es de anticipar, sin embargo, resultados positivos que sur-
giran del mutuo conocimiento y de la comprension reciproca
de intereses, que conducird, gradualmente, a la busqueda de
la conciliacion y el consenso que trasciende los intereses par-
ticulares anteponiéndocse el interés nacional.

Es en el tercer nivel que se puede hacer de la Planificacién
concertada, Planificacion obligatoria. Este nivel es tanto de
concertacion como de negociacion. Los sujetos del Sector No
Publico no estar{an obligados a concertar, salvo el ¢/ 7 de tra-
tarse de materia estratégica, de defensa nacional o de interés
social.

Ello hace suponer que el Estado debe ofrecer determina-
dos beneficios que hagan atractivo el concertar con él. A mo-
do de ejemplo, el Estado, en su politica de satisfaccion de ne-
cesidades bdsicas de la poblacion, puede decidir calzar a todos
los escolares del Perti y poner en el mercado calzados econdé-
micos y de razonable calidad. Para ello convoca a los produc-
tores de calzados grandes y pequefios y les ofrece la posibili-
dad de importar cueros finos de la Republica Argentina, libra-
dos del pago arancelario. para la prrduccion de calzado de lu-
jo. Les ofrece, ademds, apoyarlos a exportar dicha produc-
cion mediante el pago de CERTEX y ubicdndoles 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
productores que se avinieran a las condiciones entrarian a ne-
gociar acuerdos formales en los que se establecerian’lo: “ere-
chos y obligaciones a cargo de cada una de las partes in.ervi-
nientes: Estado y Empresa.

Entrar a este nivel de concertacién supone un cambio sus-
tantivo en el manejo de los reguladores econémicos (arance-
les, precios, crédito, etc.) que, en la actualidad, son adminis-
trados con mucha rigidez y centralmente. El Ministerio de
Planificacién y Economia, de acuerdo a las prioridades de la
produccion que establecea los Planes, tendria que fijar los 1i-
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 Funcion Planificadora

La funcién planificadora, por su caricter democrdtico
concertado y descentralizado, deviene en instrumento funda-
mental para asegurar la naturaleza unitaria y descentralista
del Estado y la unicidad del Gobierno.

La Planificacion se constituye en eje vertebrador de los
niveles de gobierno al integrar y expresar, a través del proceso
de planificacion, los objetivos econémicos 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 elaboracion de-
be efectuarse mediante dos movimientos descendentes y uno
ascendente.

Asi, se dd inicio al proceso de formulacion del Plan cuan-
do el Consejo Nacienal de Planificacion, que es presidido por
el Ministro de Planiticacion y Economia, e integrado por los
Secretarios de Estado y los delegados de las organizaciones
sociales y econdmicas mads representativas, someten a conside-
racior. del Consejo de Ministros los lineamientos generales del
plan. Una vez aprobados por el Consejo de Ministros, dichos
lineamientos sen conocidos por los sectores, regiones, locali-
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dades y empresas. A base de los lineamientos generales, que
contienen las politicas fundamentales o prioritarias y las me-
tas globales de produccion, los organisinos de las diversas ins-
tancias de gobierno, de administracién y de la producicién
inician la formulacién de sus respectivos planes. Los planes de
los Gobiernos Lccales distritales, son armonizados por el Go-
bierno del nive! provincial. Los del nivel provincial por los del
nivel regional y éstos por el Ministerio de Planificacién y Eco-
nomia. Los planes de las empresas estatales del nivel central
son revisados por la Corporacion Naciona! de Desarrollu Em-
presarial (CONADE) y aprobados u observados por la Secre-
tariz de Estado de Empresas e Instituciones.

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

La instancia mdxima de la planificacion Ia constituye <]
Conscjo de Ministros que aprueba el Plan y el Anteproyecto
de Presupuesto del Sector Publico antes de ser remitido, este
ultimo, al Congreso para su debate y aprobacion.

El Ministerio de Planificacion y Economia es el Organis-
mo Central del Sistema y es jefaturado por el Presidente del
Consejo de Ministros.

En la instancia central habrd una Oficina de Planificacién
y Presupuesto en cada una de las Secretarias de Estado y una
Secrciaria de Planificacion en cada uno de los diez Ministe-
rios, directamente dependiente del Ministro cuya responsabi-
lidad primordial es la de armonizar las politicas sectoriales a
cargo del Ministerio.

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

Tanto los Gobiernos Locales, como las unidades de pro-
duccion (Empresas Estatales, Nacionales, y Regionales) ten-
drdn sus respectivos organos de Planificacion.

E. De los Mecanismos de Concertacion

A nivel nacional, como se sefialara anteriormente, se esta-
bleceria el Consejo Nacional de Planificacion, cuya Secretarfa
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serfa ejercida por e! Ministerio de Planificacion y Economfa.
Cada Secretaria de Estado estableceria una Comisiéon Sec-
torial de Planificacion que dé acceso a los organismos mds
representativos de la actividad sectorial. Seria presidida por
el secretario de estado respectivo, y iz Oficina de Planifica-
cion de la Secretaria de Estado actuaria de Secretaria Técni-

Cca.

A nivel regional y subregional, existirian, asimismo, Con-
sejos Regionales y Subregionales de Planificaciéon que den ac-
ceso a los delegados de las organizaciones mas representativas
de la Region y Subregion, respectivamente. Asimismo, cada
Secretaria del Consejo Regional (Organo Ejecutivo Regional)
constituira su Comision Sectorial correspondiente.

A nivel local cumplirian dicha funcién los Conscjo de De-
sarrollo.

Para el tr:.amiento de problemas multisectoriales se esta-
blecerian Comisiones Especiales de poblacion, empleo, ali-
mentacion y nutricién; produccién, productividad e inver-
sion, ciencia y tecnologia, comercio externo; abastecimiento
interno; poblacion. precios y remuneraciones: desarrollo rural
y comunal; y otras que se consideren necesarias.

Serian presididas por representantes del Ministerio de Pla-
nificaciéon y Economia y convocarian a funcionarios de los
diversos Ministerios y del Sector No Piblico”que por su cali-
ficacion puedsn aportar a la solucion de dichos problemas.
(Ver gréfico No. 2).

F. Relacién del Plan con el Presupuesto

La relacion del Plan y el Presupuesto es consustancial a Iy
buena gestion de gobierno, que se evaliia en términos de la
consecucionde la politica general que se traza el gobierno dé
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 torna de decisiones de
Gobierno sobre el pais, mientras que e} segundo tiene como
finalidad bdsica la de optimizar la relacion insumo-producto
del Gobicerno, obligado a emplear ciertos medios para el logro
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de sus fines. Esta distinta naturaleza, sin embargo, no justifi-
ca, en ningln caso, el tratamiento por separado del Plany el
Presupuesto y, menosatn, encargar su administracién a entida-
des distintas.

Se considera un error de la Constitucion el haberles dado
un tratamiento distinto, al menos en términos de la aproba-
cion de los mismos. La aprobacién del Plan es atribucién del
Presidente y es aprobado por un simple Decreto Supremo,
mientras que el Presupuesto es aprobado por el Congreso me-
diante Ley. Lo ideal seria que ambos sean aprobados por el
Congreso. El Ejecutivo presentaria los Anteproyectos del
Plan y del Presupuesto conjuntamente. No debieran estar su-
Jetos a modificaciones; el Congreso los debiera aprobar o de-
saprobar. Dos razones justifican este tratamiento. La primera,
en razon a la prohibicién expresa de la Constitucion referida
a la iniciativa en el gasto por parte de los Legisladores, que,
en la prdctica, no es respetada al aplicar éstos recortes y adi-
ciones al Presupuesto al momento de su revision. La segunda,
obedece, en el caco de formularse el Plan en forma concerta-
da, alhecho de ser el producto de un ejercicio democratico |
que sOlo debiera merecer observacion del Congreso en el caso
de flagrantes altcraciones por parte del Fjecutivo del Plan
concertado.

En la actualidad. los procesos de planificacion y presu-
puestacion se realizan en forma divorciada y son responsabili-
dad de dos instituciones distintas. Los calendarios de elabora-
cién son diferentes. Casi todos los afios, el Plan ha sido apro-
bado después del Presupuesto. Los requzrimientos de los dos
sistemas son descoordinados y recargan la labor de las Oficinas
de Planificacion y Presupuesto.

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

Existen, ademds, problemas de cardcter operativo que sur-
gen de la propia Constitucion. El hecho de coincidir el afio
fiscal con el afio calendario genera dos tipos de problemas.
Uno de cardcter politico yotro de caracter técnico. El prime-
ro, determina que todo gobierno entrante tenga que ejecutar
un semestre del Plan y Presupuesto heredado de ia adminis-
tacion anterior. El segundo, que los ingresos fiscales no flu-
yan con ia oportunidad que requiere el gasto.
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Durante muchos afios se viene experimentando esta defi-
ciencia que, enla prdctica, paraliza la inversion puslica los
primeros meses del afio, corrigiéndola recién en el segundo
trimestre del afio.

Convendria estudiar Ja conveniencia de cambiar el Afio
Fiscal para hacer coincidir su inicio con el mes de julio y su
término con ci mes de junio. Debiendo hacerse, asiniismo, un
ajuste en el calendario tributario que haga m4s regular los in-
gresos fiscales.

Existe también un problema con las fechas en las que el
Ejecutivo estd obligado a someter el Presupuesto a considera-
cion del Congreso. Ello determina que la formualcién del Pre-
supuesto tenga que iniciarse los primeros meses del aflo sin
poder esperar a conocer los resultados de la marcha econdmi-
ca del primer semestre. No existiendo informacion adecuada,
los supuestos macroecondmicos que se elaboran suelen estar
muy lejos de lo real. Lo conveniente sersa iniciar la formula-
cion del Plan al principiar el afio y, el Presupuesto, al inicio
del segundo semestre,y que el Ejecutivo pueda presentarlos al
Congreso los primeros dias del mes de noviembre. Sin embar-
g0, la propuesta no debe llevar 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 asignacion de recursos
Yy una obtencién de productos que resulte dptima a nivel na-
cional. Cuando se aprueba el Presupuesto, se aprueba, para
cada entidad publica, recursos especificos para metas especi-
ficas. Er consecuencia, el Plan aprueba una ‘distribucién de
recursos interinstitucionales piblicos o privados: puede fijar
el limite y la naturaleza de las transferencias de recursos fi-
nancieros de los contribuyentes al Fisco, que habrd de con-
vertirse en legislacion tributaria, y puede determinar los re-
cursos que el Fisco transferird a las demds entidades goberna-
das, que convertirdndichos recursos en subsidios dirigidos a
los grupos sub-privilegiados, en transferencias de capital a las
Empresas Publicas, en cupos de utilizacién para determinados
sectores a través de la politica crediticia, o en Ja racionaliza-
cion de los recursos humanos escasos para optimizar su utili-
zacion y asegurar el empleo de los recursos humanos no cali-
ficados. En todos estos casos, no se estd presupuestando; se
estd planificando. Es decir, precondicionando los Presupues-
tos institucionales.
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Bajo esta concepcion, vigente en la doctrina y prdctica
administrativa contemporanea, l2 planificacion es un pre-re-
quisito del presupuesto que debe orientar la labor de quicnes
lo corfeccionan y cuyos criterios deben sustentar el Proyec-
to de Presupuesto en el Congreso durante la discusion parla-
mentaria, ustrando a los Legisladores para efectos de su
aprobacion.

A fin de asegurar la mayor ccherencia de la planificacion
y la presupuestacion, debiera aprobarse una Ley Orgdnica del
Plan y el Presupuesto. Las Leyes Orgdnicas del Presupuesto y
de Planificacion fueron originalmente aprobadas en 1962,
Estas normas buscaban, precisamente, intesrelacionar ambos
procesos aunque mediante instrumentos legales separados.
La actual iy Crpiaica del Presupuesto (D.L. 14816) que
sustituyd la primera, establece el Presupuesto Funcional, es
decir, por programas. Desafortunadamente. nunca fue apli-
cada de conformidad a su inter.cién. es decir a la de elaborar
un Presupuesto en funcion a objetivos cvaluables. Eventual-
mente, el programa que posibilitaba medir la eficacia y efi-
ciencia del pasto al asignar medios o insumos en funcion z
metas o productos, {fue desvirtuindose y, actualmente, se¢ ha
liegado a confundir el programa con un 6rgano o conjunto de
organos burocrdticos,existiendo,por ejemplo, Direcciones De-
partamentales que son, al mismo tiempo, t.nidades presupues-
tarias, sin relacion alguna a la eficiencia del gasto.

Es de senzlarse que debido a las modificaciones introduci-
das por las Leyes Anuales de Presupuesto, son escasas las nor-
mas de la Ley Orgdnica de Presupuesto que aun conservan vi-
gencia; hecho que hace oportuno la dacion de una Nueva Ley
Orgdnica, como la propuesta.

Finalmente, el debilitamiento de la funcion planificadora
en los altimos afnos, se ha expresado en la desarticulacién de
los érgaros que conforman el Sistema Nacional de Planifica-
cion, tanto en el nivel sectorial como en el territorial. Para to-
do efecto prdctico, la desactivacion del Instituto Nacional de
Plznificacion refleja una pérdida de presencia funcional de la
planificacién en la toma de decisiones (9) y en relacion a la

(9) Cir. Bromley, R. Plnificacién y Evaluacion de Proyectos: jQué futuro tie-
nen en el Perti?, texto de Conferencia en la UNJ, Dic. 1984,
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inversion publica, las que son decididas en el dmbito del 3ec-
tor Economya y Finanazas con la decisiva intervencidn de una
consuliora extronjera. Las inversiones que efectta el Sector
Publico dsberdn estar sujetas a un estricto orden de priorida-
des, desde las iniciales etapas de elaboracidn de estudios, has-
ta la aprobaciér y ejecucion de la obra. Dados los escasos re-
cursos financieros publicos y los orerosos compromisos de
pago de los préstamos externos, resulta indispensable sujetar
las decisiones de inversion a criterios que permitan establecer
los reales beneficios del desarrollo nacional.

3. LA GESTION DESCENTRALIZADA

A la actividad empresarial del Estado y las Instituciones
Pablicas Descentralizadas

La descentralizacion politica, mediante la creacién de los
Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales, supone, nece-
sariamente. repensar el ordenamiento vigente de la descénira-
lizacion administrativa del Estado (o lo que es lo misme, la
gestion descentralizada del Estado). Se entiende por gestisn
descentralizada del Estado el establecimiento, por parte de es-
te dltimo, de unidades (Empresas o Instituciones) productivas
de bienes y servicios a las que, enrazén a una mayor eficien-
cia, les transfiere funciones productivas y las atribuye con au-
tonomia econdmica y administrativa. Para ejercer dicha auto-
nomia cl Estado las dota de personeria juridica propia y dis-
tinta a la estatal.

La teoria y doctrina administrativa avalan la conveniencia
de hacer una drdstica separacion entre la funcion normativa
del Estado (especialmente referida al Ejecutivo a través de los
Ministerios) y la funcion productiva de bienes y servicios.

Tanto la Ley de Ministerios de 1971 como la vigente Ley
del Poder Ejecutivo respetan ese criterio en sus normas. Sin
embargo, en los hechos, esa separacién no ha sido muy clara
en cuanto a la organizacion de algunos sectores, especialmen-
te los sociales. Ha habido mayor claridad en el caso de los
sectores econémicos por la ventaja que ofrecen éstos de tra-
tar con produccion fisica (toneladas de harina de pescado, to-
neladas de cobre, kilovatios de suministro eléctrico, etc.), pe-
ro en el caso de los sociales, que imparten educacion o servi-
cio® de salud,ha habido resistencia para organizarlos bajo for-
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mas de gestion descentralizada. Este hecho incide en la buro-
cratizacion de los Ministerios, en distraer al Ministerio de su
funcién de conductor de politica y lo enmarafia en vanos es-
fuerzos administrativos al tener que decidirse a nivel del Mj-
nisterio sobre traslados de maestros, compra de gasa para hos-
pitales, etc.

La solucidn, naturalmente, no estd en trasladar ¢l proble-
ma a los Gobiernos Regionales, quienes tampoco deb2n asu-
mir, directamente, la prestacion de servicios o la produccion
de bienes. Suficiente serd su tarea de adecuacion de normas,
planificacién y programacién del desarrollo regional, vigilan-
cia del cumplimiento de ias politicas sectoriales que progra-
me con el Ejecutivo Central y los 2ctos administrativos que
acomparfian estas funciones (autorizacion de constitucion de
empresas, licencias de importacion de insumos, etc.).

También existen casos en los que empresas e instituciones
publicas cumplen funciones normativas que debieran corres-
ponder a los Ministerios (el Instituto Nacional de Cultura en
cuanto a la preservacion del patrimonio cultural, o CREPCO
regulando los precios de la construccion).

La propuesta se orienta a un gradual y progresivo reordena-
miento de la gestion descentralizada del Estado donde la ad-
ministracién y prestacion de los servicios y la produccion de
bienes sean asumidos por instituciones especializadas. Ello per-
mitiria evaluar la eficiencia de la gestion administrativa insti-
tucional, lo que, en la actualidad, es virtualmenie imposible al
estar los recursos (insumos) confundidos dentro del Presu-
puesto de] 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 Ampliacion de la Frontera Agricola, pierdan razén de exis-
tir con la institucionalizacién de los Gobiernos Regionales.
Parte de sus funciones debe corresponder al sistema universi-
tario y otra ser organizada como funcién descentralizada de
los Gobiernos Regionales.

Habrd también que pensar en la creacidén 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 Tecnologia, 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 Publicas, mds como Entidades
que como Piablicas, poniendo un mayor énfasis en lu que tie-
nen de procesos gerenciales optimizables que en lo que pue-
dan tener de participacion en la estructura del Estado. Esto
es precisamente lo contrario de lo que sucede actualmente.

El concepto crrado de lo que supone la cobertura del Es-
tado, la separacién entre Estado y Sociedad, la generalizacion
del concepto mismo de Sector Publico, la separacién entre
derecho publico y derecho privado. han llevado a visualizar
a las empresas e instituciones descentralizadas del Estado mas
como parte de la persona unitaria del Estado que como meras
cntidades gobernadas y sujetas a los principios de eficiencia
de gestion (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 Publicas, el tratamiento que suele darse
a su sistema financiero. Suele creerse q:e las Empresas Pabli-
cas han de ser necesariamente financiadas por el Estado, vale
decir, el Tesoro Publico.

En su extremo mas deplorable, los gerentes de muchas
Empresas Publicas desarrollan su gestion a base de unas moti-
vaciones. conductas .y juicios valorativos que presumen la
obligacion del Estado a financiar sus gastos y contando con
los recursos propios de la Empresa como beneficio cxtraor-
dinario o ingreso adicional para ser aplicado al incremento
de remuneraciones o para libre disposicion.

Es imprescindible una correccion radical de este inconve-
niente comportamiento. Cada Empresa Estatal e institucién
deberd justificar cada afio, la necesidad de una transferencia.
Podrd suceder. que en razon al interés publico, una Empresa
opere a pérdida; pero ésta es una situacién que deberd probar-
se en cada periodo fiscal. Es importante sefialar que el hecho
que una Empresa sea estatal no necesariamente la hace prio-
ritaria en la asignacion de recursos. Es muy posible que al
buscar resolver e! problema alimentario, el Gobierno decida
transferir fondos a los agricultores o a los pesqueros artesana-
les privados, para fomentar la produccién, antes que a Pesca

(10) Cfr. Jimencz, J.} v Urrutia, E. Propuesta sobre Transformacién de la Estruc-
tura Politica del E'stado, INP marzo 1977.
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Peril para procesar harina de pescado. Fl rec uisito indispen-
sable para que tales transferencias puedan tener lugar, ha de
ser la presentacion ante el organismo autorizado, del Plan y
Presupuesto detallado de toda Empresa e Institucion Publica,
con las mismas caracteristicas de los presupuestos empresa-
riales privados, que justifiquen la necesidad de la transferen-
cia corriente por el mismo importe con el que la Empresa es-
td subsidiando un bien o un servicio, o de la transferencia de
capital por el valor necesario para instalar su capacidad en la
dimensién dptima. Hacerlo de otra forma equivale a legalizar
la irresponsabilidad en el manejo de los fondos publicos y a
romper con todo intento de optimizar la gestidn publica.

En relacién al personal que labora en las Empresas o Ins-
tituciones Pablicas, ha de trazarse una separacion categorica
entre los empleados del Gobierno v los de gestion descentra-
lizada. Todo el personal deberd ser incorporado al régimen
de la Ley 4916. Sin embargo, el Ministeric de Planificacion y
Economia, a través de la Secretaria de Estado de Empresas e
Instituciones, en coordinacién con la de Trabajo y Asuntos
Laborales, fijard la Politica 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 deberdn
fijarse todas las especificaciones respecto de cada tipo de tra-
bajador. A partir del punto en que termina la regulacion labo-
ral, comienza la capacidad discrecional d. cada gerente para
regular su propio proceso laboral.

La Ley Orgdnica de Presupuesto (D.L. No. 14816), que
instituyd en el pais el errado concepto del Presupuesto del
Sector Publico, establecio criterios homogéneos de formu-
lacion presupuestaria para todas las emidades publicas, in-
cluyendo a las Empresas, cuya mecdnica de operacién hace
imposible la aplicacion de las normas centralizadas. Es nece-
sario, por ello, insistir en las estricta separacion entre el Pre-
supuesto Gubernamental y el de cada organismo de gestion
descentralizada, todos los cuales han de tener su propio sis-
tema de abastecimiento, su propia tesoreria, su propia con-
tabilidad, etc.

Por las razones anteriores, resulta infructuosc todo es-
fuerzo de ~onsolidar la contabilidad publica como un agrega-
do intermedio entre la contabilidad del Gobierno Nacional y
las Cuentas Nacionales. Cada entidad debe tener su propia
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contabilidad y los datos contables sélo tienen sentido referi-
dos a una unidad de gestion singularizada. Es si indispensable
llevar una contabilidad de costos para determinarlos por uni-
daéd de productos, sean estos enfermos atendidos, kilémetros
construidos o kilovatios instalados. Cada entidad descentrali-
zada habrd de disefiar su sistema de contabilidad de acuerdo
a las necesidades de su propia gerencia, sin perjuicic de las
norimas minimas que, a efectos de evaluacidn y control, es-
tablezca la Secretaria de Estado, de Empresas e Instituciones
y la Contralot/a General de la Reptiblica.

Todo lo anterior define la gestion descentralizada como
individualmente atri~uida de personeria juridica 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 gesticn. La evaluacidn 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 ¥ las instituciones se establecen para producir bie-
nes o servicios v para cumplir una funcion social. Les otorga
plena autonomia en la gestion, pero las sujeta a la aproba-
cidén de sus planes, y, de acuerdo a la consecucion de las me-
tas fijadas en dichos planes, es evaiuada. La actividad empre-
sarial como conjunto debe ser rentable, pero en cada Empre-
sa intercsa el rendimiento de conformidad a [o programado.
tas serdn organizadas bajo Empresas Matrices de acuerdo a
ramas (11). Asi,COFIDE pasaria a ser Empresa Matriz de los
Bancos de Fomento Estatal. Minero Peri de las Empresas
Mineras del Estado.

Sin embargo, todas las Empresas del Estado del nivel na-
cional estarian sujetas a la supervisién y autorizacion de sus
inversiones mayores por parte de la Corporaciéon de Desarro-
o Empresarial (CONADE). CONADE,bajo la normatividad.
sectorial y de la Secretaria de Estado de Empresas ¢ Insiitu-
ciones, representaria al Estado en la concertacion y revision
de los planes y presupuestos de las Empresas Estatales. En el
caso de las Instituciones de Gestion Descaentralizadas del Ni-
vel Nacional, sus planes y presupuestos serian evaluados y au-

(11) Ver. INP, Anceproyecto de Decreto Ley de Actividad Empresarial del Es-
tado, 1978.
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torizados por la correspondiente Oficina de Planificacién del
Sector dentro del cual sujetan su mayor actividad.

Las empresas e instituciones que se establezcan depen-
dientes del Gobierno Regional serdn supervisadas y evaluadas
y sus planes y presupuestos serdn aprobados por la Secreta-
ria de Planificacion Regional.

4. ORGANIZACION Y ARTICULACION DE NIVELES DE
GOBIERNO

A. Naturaleza de los niveles de Gobierno

La descentralizacién politico-administrativa constituye
un instrumento de politica (12), destinado, en definitiva, a
lograr una mayor intervencidn ciudadana, o de‘la sociedad ci-
vil. en ios asuntos publicos, asi como una mayor eficacia en
el empleo de ios recursos del Fstado. En consecuencia. una
politica de descentralizacion politico-administrativa, persi- .
gue modificar 1a ¢ tructura y el funcionamiento centralizado
e hipercefilico del aparato publico actual. De acuerdo a la
Constitucion, el Gebierno del Perti es unitario y descentrali-
zado. La estrategia para descentralizar el Fstado deberd, por
tanto. considerar que el gobierno debe ser descentralizado sin
lesionar su cardcter unitario. Unitariedad no equivale a cen-
tralizacion politica, en el contexto de la Constitucién (13).
Debe entenderse gobierno como capacidad de ejercer decision
en asuntos publicos (v.g. definir 1a orientacién de las acciones
de desarrollo, prestar servicios, aplicar gravimenes). Su ejerci-
cio puede ser descentralizado mientras no altere el principio
de la unidad gubernamental. Se descentraliza el ejercicio del
poder para hacer mas eficaz la gestion nacional de gobierno.

(12) La descentralizacidn politico-adminisirativa es un instrumento que debe con-
jugurse con los procesos de descentralizacion econémica y social a efectos del
logro de un desarrolio nacional integral. Ver, sobre alcances v limitaciones de
las politicas encaminadas a resolver los problemas de la concentracion termi-
torial, DE MATTOS, E. el proceso de concentracion territorial, JObstéculo
para el desarrollo? en “Revista Interamericana de Planificacion” Vol. XVIIL
No. 70. 0o. 62 al 85 y NACIONES UNIDAS, la Administracién para el De-
sarrollo: posibilidades y medios de lograr la eficacia, 7ma. reunién de exper-
tos sobre ¢l Programa Naciones Unidas de Administracién v Finanzas Publi-
cas, Ginebra, Oct. 1984 p. 23 y 24,

(13) Ct1. Bustamante B.L., Gobicrno Regionales: prondstico reserveda, en “Deba-
te" No. 22.
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Esta descentralizacion se efectiia por niveles, debiendo ser
adoptadas las decisiones en cada nivel dentro del marco de
las decisiones politicas gue adopte e! Gobierno Nacional.

B. La organizacién del nivel local de gobierno.

El ejercicio de gobierno de las Municipalidades se ejerce
dentro del ordenamiento juridico-politico de la Nacion y de
la politica nacional de gobierno. Dentro de este contexto, la
autonomia politica del gobicrno local es plena. Las Municipa-
lidades pueden tomar auténomamente Jas decisiones que con-
ciernen al ejercicio de sus atribuciones. Ei gobierno munici-
pal conducido por autoridades locales libremente elegidas no
puede ser objeto de interferencias de parte del Gobierno Cen-
tral ni de Poder u organismo publicc alguno.

Tanto en lo que concierne a la prestacion de servicios tra-
dicionales como a la ejecucion de acciones de desarrollo lo-
cal. las Municipalidades gozan de autonomia para el cumpli-
miento delas funciones y atribuciones correspondientes. La
autonomia, eneste orden de aspectos, se ejerce, basicamente,
en el dmbito de la planificacion del desarrollo. Las Municipa-
lidades constituyen los componentes de base de la planifica-
cion. y las iniciativas y enfoque locales del desarrollo son ele-
mentos que van conformando, en un proceso de consolida-
cion v compatibilizacion, la politica nacional de desarrollo.
Preservar la autonomia local equivale, en este contexto, a ga-
rantizar la viabilidad y ejecucion de los requerimientos del de-
sarrollo local.

La Constitucion reconoce la autonomia econdmica y ad-
ministrativa de las Municipalidades. Las Municipalidades, por
tanto. tienen la capacidad de decidir auténomamente el em-
pleo de sus recursos econdmicos-financieros y la administra-
cion de su gestion interna de gobierno.

Tratandose de recursos provenientes de transferencias del
Gobierno Central, serd necesario coordinar la asignacion del
recurso, procurando la coherencia de la politica nacional y re-
gional de gobierno. Este p-iceso de coordinacién se efectua-
rd entre ei Gobierno Regional, a través de su instancia subre-
gional, y los gobiernos locales, y deberd expresarse en el Plan
y Presupuestos Regionales y en los Presupuestos de las Muni-
cipalidades.
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Administrativamente, se deberd asegurar que los sistemas
de personal, contabilidad, tesoreria, abastecimientos, entre
otros, se adeciien a la gestidn local de gobierno,.siendo que
en Ja actuzlidad estdn concebidos para la administracién cen-
tral y sectorial del Estado.

Las Municipalidades deben constituir la base de la organi-
zacion politico administrativa del Estado. Es necesario atri-
buirlas, por tanto, de competencias relativas a todas las fun-
ciones del Estado: legislativas, ejecutivas,de planificacién 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 funcion legislativa. las municipali-
dades, mediante la emision de normas de caricter legal, regu-
larén los servicios que presten y los bienes que produzcan,
Asimismo, dictardn las dispesiciones que requiera el cumpli-
miento de los objetivos del desarrollo local y resolverdn as-
pectos particulares derivados del ejercicio de sus competen-
cias. La adecuacidn a la escala local de la normatividad emitida
por los niveles regional y nacional, constituird una de sus fun-
ciones legislativas bdsicas.

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 pueden
ser ejercidas por el gobierno local. Asf, podrdn asumir. entre
otros servicios publicos: a) la conduccién de las acciones de
salud, especialmente la atencion primaria, materno infantil y
nutricional, asi como la administracién de centros de salud,
encargandose, los niveles subregional y regional y algunas ru-
nicipalidades del medio urbano, de los servicios de hospitali-
zacion y prestaciones especializadas y de mayor complejidad ;
b) la vonduccién del sistema educativo municipal, la supervi-
sion y vigilancia de la educacién privada y de otras formas de
atencién educativa, la ejecucién de programas de infraestruc-
tura educativa, asi como la ejecucién de programas recreati-
vos y culturales; ¢) la ejecucion de programas de saneamiento
ambiental bésico, incluyendo agua potable y alcantarillado;de
programas de promocién del empleo. capacitacion. asistencia
social as{ como de seguridad e higien~ ocupacional: d) el con-
trol y la promocién de la produccion industrial. artesanal y
turistica: e) el control de la generacion de energia: f) la pro-
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gramacion, direccion y control del trdnsito urbano y la fija-
cion de tarifas; g) el mantenimiento del orden publico.

Este conjunto de competencias deberd ser ejercido por
Municipalidades de medios urbano y rural, aunque tienden
a ser atribuciones de Municipalidades urbanas. Las Municipa-
lidades rurales, especificamente, deberdn asumir 13 prestacion
de servicios de extension agropecuaria y pesquera, foresta-
cion, mejoramiento de riego y pequeiios proyectos de irriga-
cion, asi como la conservacion de recursos hidricos, suelos e
hidrobiologicos; Ia promocién del uso de fuentes no conven-
cionales de energia; el apoyo a la organizacion de los produc-
tores agricolas para la comercializacién de su produccidn, asi.
como la administracion de créditos promocionales a i2 activi-
dad agraria y artesanal.

Las Municipalidades, para efecto de la ejecucion de estos
programas, asi como para la obtencién de recursos propios,
deberan conformar empresas de propiedad municipal, o bien,
participar en empresas de economia mixta o de accionariado
del Estado. La decision sobre la constitucion o participaciéon
empresarial, la adoptaran las Municipalidades auténomamen-
te. tomando en consideracion la factibilidad y conveniencia
del proyecto, segtin los estudios técnicos del caso.

Cualquiera sea el tipo de Municipalidad, la conduccion de
los servicios supone, igualmente, que las Municipalidades
clenten con capacidad para resolver proceses contenciosos,
constituyéndose en primera y ultima instancia administrati-
va en la mayoria de las materias relativas al ejercicio de sus
funciones ejecutivas. '

La planificacion del desarrollo local se efectiia mediante
los instrumentos del Plan y Presupuesto Municipales. La
orientacion que debe presidir la accién planificadora de los
gobiernos locales, es la de la integracion sectorial de las fun-
ciones ejecutivas del Estado, llevando a cabo programas de
desarrollo que optimicen los recursos y las potencialidzdes lo-
cales. La constitucién de Consejos de Desarrollo en cada Mu-
nicipalidad, que otorgue representacion a las organizaciones
gremiales y sindicales existentes, permitird concertar los obje-
tivos y la ejecucion del Plan. L4 planificacidn local es, en esta
perspectiva. un elemento bdsico del proceso nacional de pla-
nificaciéon concertada del desarroilo.

Las Municipalidades ejerceran, asimismo, competencia en
la administracion 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 accion de la justicia, tiende a democratizar y re-
forzar las bases de su administracion.

La poblaciéy. participard en la eleccion de las autoridades
municipales y participard, al mismo tiempo, en la eleccién de
un representante a la Asamblea Regional, al elegir al Alcalde
Provincial en su calidad de representante a la Asamblea. Asi-
mismo, los alculdes provinciales o distritales, segiin el caso,
participardn en los Consejos de Desarrollo o Asambleas que se
conformen a nivel sub-regional. El derecho a elegir a sus re-
presentantes deberd ir acompaiiado del derecho a la revoca-
cion de su mandato por decision popular mediante cabildos,
referenda y otras formas de pronunciamiento directo,y accio-
nes permanentes de control y supervision de la gestion (14).

La poblaciéon organizada, a través de asociaciones, gre-
mios o sindicatos, participard en Ja conduccién del Gobierno
Mvmicipal. Para tal efecto, se deberd constituir inicialmente,
un organo consultivo en el que intervengzn representantes de
organizaciones locales. Los Consejos de Desarrollo previstos
en la Ley de Corporaciones Departamentales de Desarrollo
(Ley No. 23339, Titulo 11, Cap. V1) y cuyas funciones han si-
do asumidas por las Municipalidades (Art. 650. de la Ley
23853), pueden ser organizados y puestos en funcionamien-
to para efectos de articular los niveles zonal y comunal con
niveles territoriales mads agregados. Posteriormente, dichos 6r-
ganos consultivos se podrdn transformar en Asambleas loca-
les, gue asuman las funciones legislativas del gobierno local.

La participacién de la poblaciéon en materia del desarro-
llo local, es consustancial a la ejecucién de programas de de-
sarrollo micro-regional que, en el mediaro plazo, podran estar
a cargo de Municipalidades. Asi, deberd organizarse la inter-
vencion popular en la priorizacién de requerimientos, inicia-
tivas y proyectos, a fin de asegurar que la programacién res-
ponda a las reales necesidades de la poblacién. Intervendrd la
pobiacidn, también, en la ejecucién de las acciones y en la
evaluacion del impacto de las mismas, obligando a ejecutar las
correspondientes reprogramaciones.

(14) En el caso de los delegados de organizaciones o instituciones, la revocacion
correrd a carpo de los respectivos o1ganos o instancias de consultas de los afi-
liados. Este punto cobra especial relevancia en el caso que un delegado fun-
cional ozupe un cargo directivo en la asamblea local o regional.
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Serd necesario efectuar algunas modificaciones a la Cons-
titucién para efectivizar la propuesta. Es necesario dotar a las
Municipalidades de una Asamblea Municipal, en la medida
que la Constitucion sélo reconoce como 6rganos municipa-
les al Alcalde y al Concejo. Asimismo, se deberd introducir en
la Constitucién el principio de la revocacion del mandato a
los representantes elegidos, por decision mayoritaria de la po-
blacién local. Este principio puede ser aplicado en los niveles
regional y nacional de gobierno. De otro lado, se deberd am-
pliar la relacion de las atribuciones de las Municipalidades, a
fin de permitir que aquéllas puedan asumir el control del or-
den interno local, asi como la nominacién de los jueces de
Paz.

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

C. Organizacion del gobierno a nivel regional

En el proceso de descentralizacion, los gobiernos regiona-
les constituyen una instancia de articulacion y enlace entre
los niveles de gobierno local y nacional. La accion de los go-
biernos regionales serd, bdsicamente, politico normativa y de
planeamiento e integracion de acciones de dmbitos menores;
debiendo estar descentralizada, en los niveles subregionales de
cada region, la ejecucion de las acciones de politica fijadas
por el gobierno regional, asi como la prestacion de bienes y
servicios y la ejecucion de proyectos que no tengan dimen-
sion regional. En esta perspectiva, se evitara reproducir el cen-
tralismo a nivel regional y la burocratizacién de los gobiernos
regionales. Debe facilitar, asimismo, la conformacién de las
regiones, al no encontrar la poblacion de los ambitos subre-
gionales evidencias de un menoscabo en cuaato a las atribu-
ciones que actualmente ejercen los organismos piblicos ubi-
cados en dichos ambitos.
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El ejercicio de la funcion ejecutiva a cargo de los gobier-
nos regionales, debe responder a un enfoque multisectorial
de las acciones de gebierno. *...1a separacion entre servicios,
tanto tradicionales como sociales, econdémicas o de infraestruc-
tura, no son de cardcter excluyente, sino que, por el contra-
rio, estdn en continua y permanente interrelacion y son de
naturaleza interdependiente” (15).

Con el propésito de conjugar el nimero éptimo de Orga-
nos administrativos a ser gestionados con eficacia y la nece-
saria aplicacién en la regién de las politicas sectoriales nacio-
nales, se ha previsto, y asi ha sido recogido en el Plan Nacio-
nal en Regionalizacién, constituir, en cada Gobierno Regio-
nal, Secretaria Regionales, con competencias agrupadas por
afinidad funcional: asuntos sociales (salud, educacion, vi-
vienda, trabajo, prevision social); asuntos productivos (agri-
colas, pecuarios, mineros y pesqueros); asuntos productivos
de transformacion (industria) y de infraestructura (energia,
transporte y vialidnd). Las Secretarias Regionales, asi confor-
madas, martienen relaciones técnico-normativas con los mi-
nisterios orgznizados, en la presente propuesta, de manera si-
milar. Vale decir, los ministerios agrupardn los mismos sec-
tores que las Secretarfas Regionales, facilitando el logro de la
coherencia de la politica nacional de gobierno y las acciones
de supervision de la aplicacion de la politica a cargo de cada
Secretaria de Estado del Ministerio correspondiente.

Estas secretarias constituirdn 6rganos técnico-normativos,
estando referidas sus funciones, basicamente, a adecuar las
politicas sectoriales nacionales a la realidad regional, a progra-
mar y supervisar el desarrollo de la region, enfatizando la
atencion integral de dreas menores, a brindar asistencia técni-
ca a subregiones y micro-regiones, asi como a resolver, en se-
gunda instancia administrativa, los asuntos de su competen-
cia.

La gestion de los servicios publicos deberd ser descentra-
lizada a nivel regional. Vale decir, que no sélo es necesario
descentralizar desde los organismos del Gobierno Central la
prestacion de servicios publicos correspondientes a aquellas
materias de competencias de los gobiernos regionales, particu-

(15) INP, Axdlisis de los principales problemas regionales ¥ de la rcgionaliza-
¢ién. Lima, Oct. 1980, p. 62.
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larmente, salud, salubridad, educacién, previsiéon social, ex-
tension agropecuaria y afines. comercializacion, electrifica-
cion, vivienda. sino que debe organizarse una administracion
descentralizada de dichos servicios en cada region. La conve-
niencia de adoptar esta medida reside en que sélo al confor-
mar unidades auténomas de la administracion del Gobierno
Regional (personas juridicas), se hace posible la evaluacién de
la eficacia de la gestion y del uso de los recursos que insume
la prestacion de un determinado servicio. De lo contrario, al
depender la administracion del servicio de un érgano de linea
central del Gobierno Regional, la responsabilidad de la ges-
tion se diluye y el empleo de recursos vrovenientes de diver-
sas fuentes, carece de un contorno evaluable.

Aciualmente, por gjemplo, no es posible evaluar la admi-
nistracion hospitalaria en términos de la eficacia del gasto y
uso de recursos por parte de cada hospital. La adquisicion de
materiales y equipo la efectua, indistintamente, el Ministerio
de Salud y la administracion del hospital, asf como el pago al
personal proviene de la administracion central y no constitu-
ye un instrumento de politica a carzo de cada admiuistra-
cion hospitalaria. Se trata de cvitar que esta situacibén se
reproduzca en el nivel regional, descentralizando y auiono-
mizando las unidades hospitalarias. Es el caso también del
sector educativo, tradicionalmente gestionado desde el nivel
central. Al respecto, podrian constituirse Juntas de Educa-
ciéon Distrital o Provinciales que agrupen a los centros educa-
tivos de un determinado Distrito o Provincia conformadas
por representantes de padres de familia, maestros y autorida-
des edilicias. La funcion de estas juntas seria administrar es-
cuelas del Distrito, decidiendo, cntre otros aspectos, la con-
tratacion de los docentes, su evaluacion y eventual sancion,
la supervicion de la calidad educativa. Tratdndose de servicios
subsidiados, el Gobierno Regional transferiria los recursos
presupuestales que demande su gestion, estando en condicio-
nes de apreciar el grado de eficiencia con que son empleados.

Para la produccion de bienes, los Gobiernos Regionales
deberan 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-
ra dictar una norima especial que adecue el régimen de la acti-
vidad empresarial regional a la del Estado, concebido. basica-
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 la situaciéon de estancamiento productivo del interior
del pars, asi como disposiciones relativas al régimen acciona-
rio y de constitucion que posibiliten una eficiente gestion em-
presarial y una fuente importante de recursos para el desarro-
llo productivo regional (16). En las empresas regionales, los
representantes al Directorio serdn designados por resolucio-
nes del Gobierno Regional, asegurando, asi, la coherencia de
la politica empresarial con la del Gobierno Regional. E] fi-
nanciamiento de estas ecmpresas deberd estar sujeto a estric-
tos criterios de rendimiento, aunque no necesariamente de
rentabilidad en el caso de empresas desiinadas a subsidiar sec-
toresde la poblacion o actividades econdinicas. Para tal efcc-
to, debe establecerse un sistema de fiscalizacidon y control de
las gerencias, las cuales seran evaluadas y ratificadas o removi-
das en relacion a su eficiencia en el cumplimiento de los pla-
nes de las empresas. La creacion de empresas o la participa-
cion accionaria en otras, deberd decidirs por acuerdo de la
Asamblea Regional. sujetando el acuerdo sélo a la convenien-
ciav facublhdad del proyecto.

La funcion planificadora de los gobiernos region:.les esta-
ra orientada a posibilitar la articuiacion y compatibilizacion
de las politicas y acciones de alcance subregional, al mismo
tiempo que a constituir, dentro del proceso de planificacién
del desarrollo, la instancia de enlace con las politicas y orien-
taciones nacionales. Esta funcion debe expresar la competen-
cia bdsica de los Gobiernos Regionalas, cual es, la de operar
como organismo técnico normativo en la regién conformada
por dmbitos menores en los que se ejecuta la mavor parte de
las acciones. La planificacion del desarrollo, a cargo del Go-
bierno Regional, por tanto, conduce el proceso y proporciona
orientacion y asistencia técnica en los niveles subregional y
microregional.

En lo que respecta a sus competencias legislativas, el Go-

bierno Regional deberd legislar en aquellas materias que, ex-
presamente, les deleguen los poderes Legislativo v Ejecutivo.

(16) Ver Lizsrraga, R. Accién de lzs Corporaciones Departamentales de Desarro-
Ho en iz Promocidn y Gestion de Unidades Producrivas OPCM, PATC-
CORDESs Oct. 1984,y Amat y Lzon, C. Alternativas de regionalizacién como
estrategias de desarrollo, Seminario Nacional: problcmnnm regional del Pe-
i, Oct. 1980, Arequipa, pp. 12 al 14, sobre la aiencién por ios Gobicernos
r\chonah‘a de la regionalizacion de la demanda v ¢l aparato productivo.
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Legislar por delegacién ticne el propdsito de subordinar el
ejercicio legislativo del Gobierno Regional a 1a legislacion na-
cional. Siendo necesaria esta prevision para preservar el cardc-
ter unitario del gobierno del Estado, Jos Gobiernos Regiona-
les, no obstante, quedan facultados para adecuar la aplicacién
de la normatividad nacional a las condiciones regionales, para
emitir normas relativas a su régimen de organizacién interna,
aprobar el Plan y Presupuesto Regionales, asi como resolver
determinados asuntos particulares. Todas estas materias le-
gislativas deberdn estar a cargo de la Asamblea Regional. La
emision de normas en relacion a la gestion de las materias en
las que son competentes los Gobiernos Regionales, se expre-
sard, por ejemplo, en la determinacion de las tarifas de jos
servicios, la autorizacién del funcionamiento de empresas in-
dustriales o actividades comerciales, la declaracion de vedas
para la extraccion de un recurso natural en la regién o la san-
cion por el incumplimiento de disposiciones. Este tipo de
normas deberd ser emitido por el Ejecutivo regional, tomando
en consideracion que la Asainblea Regional es un érgano que
se reunird ordinariamente dos o tres veces 2! aiio, debido, en-
tre otros factores, a las dificultades para su couvocatoria va
la presencia de alcaldes provinciales; siendo que la emision de
las normas a que se ha hecho referencia, requieren de una ad-
ministracion permanente.

D. Las instancias subregional y microregional.

Si bien las subregiones no constituyen un nivel de gobier-
no, deberdn ser organizadas como Orgarnos o instancias des-
concentradas de! Gobierno Regional, responsables de la ejecu-
cion de las acciones de politica sectorial y multisectorial en
el marco de las orientaciones definidas en el nivel regional.
La programacion y ejecucion de las acciones de politica de-
berd estar organizada sobre la basc de programas integrados
de desarrollo en dn Hitos microregionales.

Las oficinas subregionales estarin confermadas por Se-
cretarias Subregionales. organizadas intersectorialmente, de
modo equivalente a la organizacidr de las secretarias regio-
nales. de los cuales dependerdn técnicamente. A diferencia de
estas Ultimas secretarias. cuya funcién es eminentemente téc-
nico-normativa, las secretarias subregionales tendrdn como
funcién bdsica. la programacién y ejecucion de acciones rela-
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cionadas con los aspectos sociales, de produccion de bienes
y servicios y de infraestructura, asi como de la ejecucién del
programa de inversiones y de los proyectos a desarrollarse en
la respectiva subregion. Una responsabilidad cspecifica de es-
te njvel serd elaborar y coordinar ia e¢jecucion de programas
multisectoriales de desarrollo microregional y de desarrollo
rural integrado en la subregién.

Las subregiones estarin dotadas de atribuciones para pro-
gramar y aprobar sus programzs del desarrollo y de inversiones
sobre la base de la asignacién presupuestal y de las orientzcio-
nes que establezca el Plan y el Presupuesto Regional que
aprueba la Asamblea Regional. El propo6sito de estas atribu-
ciones es mantener y aumentar, de ser el caso, la capacidad de
decision sobre acciones de desarrollo que poseen las actuales
Corporaciones Departameniales (17). Ella debe facilitar la
integracion regional, superando resistencias locales y reducien-
de jus efectos de la existencia de un centro regional hogomé-
nico, Para efecto de la adopcidn de decisiones en las materias
a que se ha hecho referencia, se debera constituir en cada sub-
region Asambleas o Consejos de Desarrolio Subregionales,
conformados por los alcaldes provinciales respectivos y de-
legados de entidades representativos de las actividades pro-
ductivas y spciales de la subregion.

Las microregiones son los dmbitos territoriales que permi-
ten. con mayor eficacia que ningin otro, la articulacion y
convergencia institucional y financiera del Sector Publico,y al
misimG tiempo, una interaccion directa con la poblacién be-
neficiaria (18). En estos dmbitos es posible, con un tratamien-

(17) Cfr. Genzdles R.E., la regionalizacion, ios Depairtamentos Y la descentraliza-
cion en el Peri, en “La critica del centralismo y la cuestion regional” CDI.
Limna, 1984, pp. 345 z 346, sobre la propuestz de mantener las Asambleas de
las Corporaciones y constituir sobre esa base las dz las regiones.

(18) INADE-PMS, Estrategias de Desarrollo para la Sicrra del Peni, 1984, p. B4,
Para una exposicion con fines de divulgacion de los alcances de experiencias
de programas de desarrollo mictovegional ver: Experiencias del programs de
desarrollo rural integral silvo-agropecuario de Cajamarca-Perii y Plan de De-
sarroilo de la microregidn Calca-U ubamba, en Sobreviviencia canipesing en
¢cosistemas de altura. Vol. Il CEPAL-PNUAA. Santiago de Chile 1983; Po-
nencics del Seminario-Taller Experiencias de los Programias de Desarrolio
Mictoregional, organizado por el INP en Lima, marzo de 1985; Redriguez
B., 1. Los programas microregionales como instrumento para la administra-
cion regional, Ponencia, CORDEPUNO-ESAN, Oct. 1984 Larrea T. E., Pro-
gramacion de inversiones a nivel comunal; Curso anilisis de proyectos de
invertién, Cajamarca, Nov. 1983; Johnson, J. Estrategin participatoria para
Ia programacion del desarrollo rural. Guia Merodologica INADE, Lima, mat-
z0, 1984,
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to multisectorial, aplicar y combinar programas de naturaleza
comunal, con participacion de la poblacién local, con otras
de cardcter sectorial y de una envergadura mayor. Este enfo-
que integrado (19) de programacién de acciones debe permi-
tir elevar 1a calidad de vida del poblador local, el nivel de em-
pleo y la base tecnoldgica y productiva del interior del pafs,
asi como explotar sus potencialidades econdmicas. Al mismo
tiempo debe capacitar a la poblacién microregional en la to-
ma de decisiones que afectan el desarrollo de su medio. En
términos generales, la ejecuciéon de programas microregiona-
les es una opcidén frente al actual enfoque y composicion de
la inversién publica, cuyos montos se dirigen a un reducido
nimero de grandes proyectos que demandan alta inversion
por empleo generado, requieren largos perfodos de madura-
cion y refuerzan el desequilibrio interregional del pais (20).
Debido a su importancia estratégica para el desarrollo, los
gobiernos regionales y sus instancias subregionales, deberan
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
dmbito microregional, a su vez deberdn asumir una creciente
responsabilidad en la gestion de estos programas, organizando
sua acciones de desarrollo y la produccion de los bienes y ser-
vicios locales, en orden a estrategias de potenciacién de mi-
croregiones.

Inicialmente, la ejecucion de los progranfas microregiona-
les estard a cargo de equipos polivalentes proporcionados por
la instancia subregional o regional, debiendo asumir las Muni-
cipalidades la administracion de cada programa. Progresiva-
mente. en el mediano y largo plazo, las Municipalidades po-
dran adoptar dmbitos microregicnales. Asf *...el ordenamien-
to administrativo de la microregion, que esti pensado en
funcién del desarrollo integral, podrf{a tener un efecto en la

(19) Sobre el concepto de “desarrollo integrado”, ver Bromley, R. La viq urbana
al desarrollo rural: reflexiones sobre el modelo “Funciones Urbanas para el
Desarrollo Rural” (FUDER], version en esp. del articulo publicado en Envi-
ronment and Planning, serie A., vol. 15, pp. 420-32, en que se discuten las
estrategias basadas en la bocalizacion de los servicios en dreas urbanas o *'po-
los de desarrollo rural™.

(20) Cfr. Portocarrero, F. Jnversion Publica y Gestion Econdmica. Fundacién
Ebert, 1983, acerca de la actuacion de los grandes proyectos de inversion
como grupos de presion en la competencia por recursos.
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redefinicion de los dmbitos provinciales, tendiendo a una re-
duccién en su niimero y una racionalidad, en su ambito, asf
como a conjugar los aspectos econémicos, geogrdficos, admi-
nistrativos y politicos en una sola unidad”. (21).

En esta perspectiva, las provincias redimensionadas ope-
rardn como efectivas unidades decentralizadas, en 1a medida
que pueden atender, integralmente, el proceso de desariollo
de su dmbito y la administraciéon de dicho desarrollo. Las
unidades distritales, si hien son integradas al proceso de
desarrollo de la microregion, fundamentalmente, deberin res-
ponsabilizarse de la administracién 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, la existen-
cia de formas de organizacion social, como zonas urbanas po-
- pulares, cooperativas de produccion en la costa, comunidades
campesinas en la sierra, comunidades nativas, pequeifios cen-
tros poblados, tanio para establecer el radio de alcance de los
servicios muicipales, como para procurar su integracion al
gobierno municipal o la propia organizacién del gobierno mu-
nicipal sobre la base de una dindmica de relaciones sociales y
econdmicas pre-existentes.

5. MECANISMOS DE ARTICULACION DE LOS NIVELES
DE GOBIERNO.

A. La politica nacional de gobierno

La politica nacional de gobierno, es el principal mecanis-
mo de articulacién de los niveles de gobierno. Emiiida ésta,
los niveles regional, subregional y local adectian su aplicacion
a sus propias condiciones especificas, formulando, para tal
efecto. normas de cumplimiento obligatorio, asi cotho otras
relativas al uso de sus competencias. La tarea de conducir el
Gobierno se hace asi mds eficiente en tanto ios dispositivos
de gobierno se formulan con un conocimiento mds preciso y

(21) INADE-PMS Op. cit. p. 80
(12) Cfr. INP, p. cit. p. 57 al 59
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proximo de sus alcances. Al mismo tiempo, a la poblacion a
través 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 consideracidon, no obstante, que el
comportamiento de las personas y las actividades socioeco-
némicas que se desenvuelven en el dmbito regional, subregio-
nal o local, estdn reguladas por la legislacidn nacional, y si-
multineamente, por las normas que emitan los organismos de
gobicrno en estos niveles. En el caso que, por ejemplo, dispo-
siciones dictadas por un gobierno regional contravengan o no
se adecuen al ordenamiento juridico politico del pais, el Go-
bierno Nacional (Congreso o Poder Ejecutivo) podrd, como
estd dispuesto en el Proyecto de Lev de Bases de Regionaliza-
cién, declarar en estado de intervencion. El respectivo Go-
bierno Regional; lo que conllevaria la forzosa renovacion
de sus representantes. La legitimidad de este acto se basa en
el principio que el jercicio del gobierno en un Estado unitario
como ¢l peruano, no puede ser descentralizado en términcs
absolutos. El Gobierno Nacional debe conservar potestad
para supervisar v corregir posibles contravenciones a la po-
litica nacional (23). La personeria juridica del Estado es
Unica v sélo se desdobla para efecto de acciones no lega-
das a la accidon de gobierno, como son las de produccion de
bienes y servicios. La Constitucion reconoce, expresamen-
te, la autonomla economica 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 funcion de gobierno la ejerce por un acto de dele-
gacion del Estado unitario y en las materias que, expresa y
taxativamente, les reconoce la Constitucion y leyes sobre i
materia. Por tanto, es tal vez, controvertible que estos or-
ganismos gocen de personeria juridica propia, como lo plan-
tea. en el caso de los Gobiernos Regionales, el Proyecto de
Ley de Bases de Regionalizacion.

3

" . it s s e

(25) Cfr. Bustamante B.L. La regionaliacion y la Constitucién de 1979, Seminario
Macional: La problemitica regional del geru Oct. 1980, Arequipa, p. 43, sos-
tizne la necesidad de eliminar ia facultad revisora y de veto del Poder E4ecut1-
vo, dado que todos los érganos forman parte de un unico orden juridico na-
cional que establece sus respectivas competencias. Sin embargo siendo que e}
Poder Ejecutivo puede vetar Leyes del Parlzmento, no seria cohesente que
no se le reconociera esa atribucion tratandose de un *“parlamento regional™.
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En lo que respecta a la politica de gobierno, los ministe-
rios, a través de las Secretarias de Estado, producen norma-
tividad sectorial y supervisan su ejecucién en el am. to regio-
nal. Existen, al menos, dos medios de asegurar la coherencia
entre la formulacién y la ejecucion de la politica de gobierno.
De un lado, estableciendo una relacidn técnico-normativa en-
tre el especifico érgano normador central (una Secretaria de
Estado) y el érgano adecuador-aplicador regional (una Secre-
taria Regional). Mientras operaron entre 1979 y 1981 los Or-
ganismos Regionales y Departamentales de Desarrollo. no
existi6 acuerdo ni definicion acerca de los alcances y natura-
leza de dicha relacion técnico-normativa (24). Los Organis-
mos de Desarrollo tendian a interpretar dicha relacién como
un vinculo referencial y no obligatorio. mientras que los mi-
nisterios Ia interpretaban como una autorizacion a intervenir
en los asuntos regionales cuando lo consideraban técnicamente
conveniente (25). Con el proposito de evitar equivocos. los
términos de la relacion técnico-normativa, que establece Ja
dependencia funcional entre el 6rgano emisor de politica y
el aplicador de politica, solo es legitima en la medida que es-
té expresada en una norma de cumplimiento obligatorio y de
jerarquia multisectorial (26). Vale decir, las atribuciones de
los érganos sectoriales para disponer técnicamente sobre las
acciones que debe ejecutar la administracién regicnal. han de
ser establecidas en leyes o dispositivos de jerarquia similar,
mediante Decreto Supremo. Evidentemente, tratindose de las
acciones de un Gobierno Regional que asume el conjunto de
las competencias sectoriales en la region. la autorizacién a un
organo central para intervenir, supervisar o sancionar a aquél,
no puede prevenir del mismo organo central. Se requiere, pa-
ra tal efecto, un acuerdo del Ejecutivo o una decisién del
Congreso.

El otro medio de asegurar la coherencia de la politica de
gobierno estd vinculado a la programacion a través del P[an y
Presupuesto; mecanismo desarrollado en el siguiente acdpite.

(23) Cfr. INP, Andlisis comparativo entre Corporaciones y Juntas Departamenta-
les de Desarrollo y Organismos de Desarrollo, Limma 1980, pp. 99 a 101.

(25) Sobre 1a problematica de la transferencia de atribuciones del centro a la pe-
riferia, Cfr. NACIONES UNIDAS, op. cit. p. 22y 23.

(26) INP. Proyvecto de Decreto Supremo. Presentado en el primer seminario de
ggar}ismos y Comités de Desarrollo. Huaraz 1979, Elaborado por Miguel
rmiento.

7



B. La programacion del desarrollo

La programacién del desarrollo constituye otro elemento
articulador de nivelesde gobierno. La 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 armdnico. El Plan Nacional de Desarrollo expresa
fa unidad de la politica de desarrollo. Los planes regionales,
subregionales y locales, adectian los lineamientos de la politi-
ca nacional y programan alcanzar objetivos de desarrollo, to-
mando en consideracion los requerimientos y condiciones es-
pecificas del medio y los recursos con que cuentan en cada
oportunidad. Dicha programacién no debe contravenir las
orientaciones generales. Asi, si la politica nacional establece,
por ejempln, la sustitucién de importanciones. un gobierno
regional no podria programar acciones que supongzn i ne-
cesidad de importar preductos sustituibles con otros de pro-
duccion nacional. O bien. un gobierno regional o de otra ins-
tancia. no podria decidir la explotacion de un recurso natu-
ral que contravenga la politica de preservacion dej recurso ex-
puesta en ¢l Plan Nacional 0 en los respectivos pianes szcto-
riales.

La asignacion del recurso presupuestal deberd estar rigu-
rosamente vinculada a la formulacion de los planes. Esta
vinculacion deberd operar desde el nivel central, a través del
Ministerio de Planificacion y Economia y de los distintos or-
ganismos que conforman el Sistema Nacional de Plunifica-
cién. La vinculacion no debe impedir el ejercicio de la auto-
nomia para la programacion de acciones ¢ inversiones en cada
nivel. Asi, el Pian Nacional definird la programacién de accio-
nes de interés nacional. Asimismo, las Asambleas Regionales
definirdn la programacion de acciones e invessiones regiona-
les, asf como hardn lo propio tas Asambleas Locales, en su ni-
vel. Solo es observable y corregible la programacién que con-
travenga los objetivos y estrategia del nivel superior.

Deberdn intervenir, asimismo, otras condiciones para una
efectiva planificacion del desarrollo. Entre ellas, cabe sefialar
la necesidad de compatibilizar la previsién de ingresos con la
disponibilidad efectiva de recursos para el gasto, asi como la
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regularidad de las asignaciones provenientes del Tesoro Pu-
blico. En la actualidad, se inicia la formulacién del Presu-
puesto del ano siguiente en el mes de mayo y, en julio, e] Po-
der Ejecutivo remite el Proyecto de Ley de Presupuesto al
Legislativo. Dicho Proy:cto se elabora sin conocimiento de los
resultados de la marcha econémica del segundo trimestre. Los
supuestos economicos sobre los que se basa su formulacién,
tienden a ser. en esas condiciones, irreales. Es posible, sin em-
bargo. corregir esta situacion si se establece iniciar la formu-
lacién del proyecto de Presupuesto después del primer semes-
tre del afo; pudiendo conocer, de esta manera, los resultados
de la ejecucion presupuestal hasta ese semetre, Entre julio y
diciembre, se deberd informar permanentemente a la Comi-
sion Bicameral de Presupuesto del Congreso acerca de las eva-
luaciones de la ejecucion presupuestal y de la evolucién de la
situacién econdmica general, a fin que la Ley de Presupuesto
responda a condiciones reales. Tratandose de recursos de libre
disponibilidad. las Asambleas Regionales pueden iniciar la
formulacién del Presupuesto financiado por dichos recursos,
en los plazos actuales, debido a que Ja disponibilidad de Ins
mismos respondcra a previsiones distintas a las de los recursos
transferidos. Con la finalidad de evitar irregularidade o tem-
poralidades en la asignacién de recursos, se deberg adoptar la
trimestralizacion de los calendarios de compromisos del Sec-
tor Publico, permitiéndo una mayor flexibilidad en Ja progra-
macién operativa y ejecucion presupuestal. Si al término de]
ejercicio presupuestal, las unidades de ejecucion, por razones
de una entrega irregular de la asignacion, no han podido eje-
cutar los montos asignados, éstos no revertirdn al Tesoro Pu-
blico, sino que podrin ser reprogramadas en el ejercicio si-
guiente.

Como resultado de negociaciones y coordinaciones entre
el nivel nacional y regional, el recurso que sea transferido a los
gobiernos regionales por el Tesoro Publico. serd programado
asegurando que su empleo responda a la politica nacional. Este -
proceso de programacion coordinada de acciones cobrars una
imp_rtancia creciente a medida que sea progresivamente incre-
mentado, como lo sefala el Plan Nacional de Regionalizacion,
el nionto del Presupuesto del Sector Piiblico Nacional que se
transfierc a los gobiernos regionales. Precisando plazos, y con
el propésito que, en veinte afios, el 600/o del Presupuesto
Publico se administre descentralizadamente en los niveles lo-
cal y regional, serd necesario que se incremente en 20/o anual

73



el presupucsto global que se asigna a los Gobiernos Regiona-
les. Vale decir, se plantea una reduccién, en un 20/o anual,
del Presupuesto que maneja el Gobierno Central (27). Se de-
be procurar que, en el mediano plazo, el término de la proxi-
ma gestion de gobierno, el 200/o del Presupuesto total del
Sector Publico sea administrado por los Gobiernos Locales
(28). No interesa, para efectos de este incremento. que los
montos transferidos provengan del Tesoro Piiblico o, directa-
mente, constituyan un ingreso destinado proveniente de al-
gln tributo nacional, como la actual participacién en el Im-
puesto General a las Ventas, que puede ser ampliada en el fu-
turo.

La mencicnada programacion coordinada de gastos se
efectia solo en los casos en que los recursos provengan de
transferencias presupuestales del Gobierno Central, y del en-
deudamento externo. Tratindose de recursos propios, de los
provenientes del Fondo de Compensacion Regional y de los in-
gresos destinados, asy como de la participacion en la renta por
la explotacion de los recursos naturales y del endeudamiento
interno que concerten bajo exclusiva responsabilidad, la pro-
gramacion la efectiian los gobiernos regionales con plena au-
tonomia. Estos ultimos recursos deberan ser destinados a
gastos de capital y al gasto corriente destinado a la presta-
cion de servicios directos a la poblacion en salud, educacién,
extension agricola y mantenimiento de la invcrsion puablica.
Estas medidas deberdn adoptarse a fin de impedir que, even-
tualmente, se burocratice la administracion descentralizada

(27) La participacion de los prcsuguestos de las Municipalidades en el Presupues-
1o General de la Repiblica 1984 fue de 0.339/0 y el de las Corporaciones De-
partamentales de Desarrollo ¢l 20/o. Neira A., El Desarrollo Regional en
América Latina ;Utopia o estraregia de desarrollo nacional?, en Seminario
Latinoumericano sobre Administracion Regional, Caracas Oct. 1975, p. 20,
demuestra que en Brasil el 429/o de! gasto piiblico se decide en los niveles
estatual y regional, y que este porcentaje es de 30%/o en Argentina y Co-
lombia, 199/0 en Ecuador y 13°/o en Venezuela, 119/o0 e:. Repiblica Do-
minicana, 109/o en Guatemala y 9.5%/0 en Mexico y Honduras; estendo la
proposcion por debajo del 5°/o en todos los demds passes. Cfr. Stolir, W.B.
La Regionalizacidn como instrumento de la politica de desarrollo. Algunos
enfoque comparativos de la experiencia Latinoamericanz en Idem; sobre di-
versos sistemas de descentralizacion regional en América Latina,

(28) Cfs. Bromley, R. en Planificacicn y Evaluacion de Proyectos: ;qué futuro
tiene en el Peri? P. §1. Conferencia en 1la UNI, Dic. 1984, sostiene que en el
mediano plazo los niveles regional, departamental y provincial manejen el
200/o de los ingresos y gastos del Estado,
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con los recursos de libre disposicion. sin que la poblacion se
beneficie de los mismos. Hay que tomar en cuenta que bajo
las condiciones de la formulaciéon de un efectivo presupliesto
por programas a nivel nacional, el gasto corriente debe ser
racionalizado y ajustado. en todos los niveles. al logro de pro-
positos especificos y evaluables.

Los recursos que no sean de libre disposicion de los nive-
les subregionales y de los gobiernos locales, serin asignados
bajo un proccso de coordinacion a cargo del gobierno regio-
nal respectivo; aproximando asi, a los nivejes locales, las ins-
tancias de negociacion presupuestal. En dichos niveles debe-
rin regir las mismas limitaciones respecto al empleo del recur-
so presupuestal de libre disposicion y de programacion coori-
nada. Para efecto, principalmente, de la asignacién de recur-
sos destinados a la programacion microregional. se efectua-
rin, a su vez, negociaciones entre los niveles jocal y subregio-
nal, bajo condiciones similares a las que se efectua la negociu-
cion en los otros niveles.

. Medidas de compensacion

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

A nivel interregional, la Constitucién ha previsto la crea-
cion del Fondo de: Compensacion Regional y ha asignado cri-
terios para su distribucion. Los recursos del Fondo prevendran
del Presupuesto Pablico y parte de los montos que genere la
aplicacion del Art. 12] de la Constitucion en cada region.
Para distribuir el Fondo entre las regiones se empleardn crite-
rios de acuerdo a las metas y prioridades del Plan. No es nece-
sario. dada la naturaleza del Fondo constituir ningiin organis-
mo que intermedie la aplicacién de sus recursos. El Fondo
constituye una cuenta presupuestal, que eroga de acuerdo a
una programacion de asignacionas efectuada por el Sistema
de Planificacion y Presupuesto.

Entre los niveles local y regional. la distribucién de la ren-
ta penerada por la explotacion de los recursos naturales, pue-
de operar como mecanismo articulador. Dicha distribucidn
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debe favorecer a las Municiaplidades de cada region, siendo
la participacion de éstas no menor al 500/0 que se obtenga
por la renta, distribuida, segin los criterios del Art. 2630 de
la Constitucion, por la Asamblea Regional. Debe considerar-
se, adicionalmente, el porcentaje correspondiente (no menos
del 100/0) a las Municipalidades en cuyo dmbito se localiza
el recurso natural. El resto se distribuird entre el Gobierno
Regional y el Fondo de Compensacién Regional, en un
200/o0 y 109/o, respectivamente. Para la administracion de
esta participacion de las regiones en las rentas mencionadas,
no sera tampoco necesario constituir un organismo especial.
Los montos serdn abonados en wuna cuenta del Gobierno Re-
gional por las empresas o entidades sujetas al pago y distri-
buidas por aquél de acuerdo a la programacion respectiva.

D. La representacion politica

Los mecanismos de representacion politica deben permi-
tir la intervencion y la expresion de intereses de la poblacién
dc un nivel de gobierno en uno superior. La existencia de
muitiples instancias de representacion, lejos de propiciar una
incontrolable multiplicacién de demandas sociales frente a
los escasos recursos estatales (29), permite la canalizacion ins-
titucional de aquéllas y, sobre la base de la informacion que
fluye a las diversas instancias de representacion, perniite, a su
vez, a los representantes locales y regionales adquirir concien-
cia de los alcances y limites de los requerimientos locales, y
sobre todo, obliga a los niveles de decisién global del Sector
Publico a considerar, en la orientacién de la politica venla
aplicacion de los recursos, el enfoque, el conocimiento y las
necesidades de la poblacién, con un minimo de intermedia-
cion. Los alcaldes provinciales participan, por mandato cons-
titucional, en cada Asamblea Regional. Se ha planteado en
esta propuesta, que, asimismo, los alcaldes intervengan en los
Consejos de Desarrollo o Asambleas Subregionales, asi como
en la administraciéon de programas en microregiones. Serd ne-
cesario proponer una reforma de la Constituciéon que permita
la representacion de delegados de las Asambleas Regionales
en el Congreso Nacional, a fin de obtener una participacion
orgdnica de los intereses regionales y locales en la sede del Po-

(29) Cfr. De Althuas, J. La viabilided de los Gobiernos Regionales en el Perii, en
“Debate™ No. 10, 1especto de esta prevencion.
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der Legislativo. Esta participacion reforzaria la delegacion de
facultades legislativas a los gobiernos regionales, proporcio-
nando al Congreso, para ese efzcto, criterios mds precisos y
reales.

Los representantes elegidos directamente constituyen,
por su origen, un nivel mds legitimo de representatividad que
la funcional, que acarrea instancias de mediatizacion e inter-
mediacion entre los representados y los representantes. No
obstante, sin desconocer la calidad de la representacion direc-
ta, ésta no siempre estd en condiciones de expresar los inte-
reses y requerimientos de las organizaciones sociales de una
localidad. de una regidon o del pais. La representacion directa
es. fundamentalmente, politica y el representante actda, en
el mejor de los casos. segin como cree interpretar los intere-
ses de sus electores; los que carecen, ademds, de medios de re-
vocar el mandato otorgado. Por cierto que el derecho a la re-
vocacion no resuelve el problema de la representacion de inte-
reses funcionales. sociales y econdmicos que, por su especifi-
cidad, debe estar ¢ cargo de delegados de los organismos co-
rrespondien.cs. El proceso de creciente organizacion social de
la poblacion. que es un fenémeno constatable en lcs altimos
diez afnos. amerita proceder a la reforma politica propuesta.
La Constituciéon ha reconocido la legitimidad de esta repre-
sentacién, al prever la compcsicion de la Asamblea Regional.
Su numero. sin embargo. debera siempre ser inferior a la re-
presentacion directa, por las diferencias de origen, tal como
es el criterio constitucional en cl caso de la Asamblea Regio-
nal (30).

6. ALGUNAS MEDIDAS PARA PONER EN FUNCIONA-
MIENTO LA ADMINISTRACION DESCENTRALIZADA

A. Creacion gradual o simultinea de regicnes

Frente a la constitucion de Gobiernos Regionales, caben
dos opciones: la constitucion gradual de }as mismas en un pla-
Zo de cuatro afios, que debe culminar, de acuerdo al mandato
constitucional, en 1988, o la creacién simultanea de todas las

(30) EI Art. 2640 seitala que la directamente elegida no es mayor del cuarenta por
ciento. A ello hay quc sumar la de los Alcaldes Provinciales. En el presente
trabajo se propone que la representacion funcional en la Asamblea Regional
no sea mayor del 30°/0
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regiones por iniciativa del Poder Ejecutivo. La primera opcion
tiene la ventaja de permitir el pronunciamiento de las Corpo-
raciones y Concejos Provinciales sobre el ambito y sede de los
Gobiernos Regionales. Sin embargo, esa misma posibilidad
democrdtica abre otras de estancamiento y frustraciéon del
proyecto, en la medida que el debate sobre la demarcacién y
la sede regional (31) es inagotable (o agotable, en otro senti-
do). La segunda opcion puede ser eficaz si va acompaiiada de
la decision de crear pocas grandés regiones. De adoptarse esta
medida, los problemas relativos a la decisién de los limites de
la region y de la sede regional, dejan de ser insalvables, en tan-
to que la configuracion de una macro-region (que agrupa a
mis de 3 depariamentos) dificilmente da lugar a que se la
conciba como supuesto resultado de la subordinacion de un
departamento a otro o de la presunta superioridad de una ciju-
dad provincial sobre otra. Complementariamente, debe ase-
gurarse la naturaleza eminentemente coordinadora del Go-
bierno Regional y la descentralizacion efectiva de la ejecucion
y el manejo de recursos en subregiones y municipalidades, asi
como la posibilidad de crear sub-sedes en las capitales de los
ex-departamentos v de las nuevas subregiones. El dmbito de
la region, en este caso. tampoce da lugar, necesariamente, a
que sc le conciba como la subordinacion de un departamento
a otro. Bajo estas condiciones, el debate puede ser orientado
hacia aspectos sustanciales como la autonomia de loe Gobier-
nos Regionales, el apoyo a las Municipalidades, los recursos y
su aplicacién en la region. -

De aplicarse la segunda opcidn, entre 1985 y 1986, po-
drian adoptarse las siguientes acciones:

a) Entre julio y diciembre de 1985. el Presupuesto Publico
1986 habrd sido definido pcr el actul Gobierno; pudien-
do. la primera legislatura Anual introducir modificaciones
con vistas a preparar la transferencia de bienes y Iecursos
de las Corporaciones Departamentales de Desarrollo a los
futuros gobiernos regionales. Durante esta Legislatura, se

(31) Sobre el debate acerca de la delimitacion regional, ver: Gonziles de O E.,
Economias regionales del Peni, IEP, Lima, 1982; Comision Nacional de Re-
gionalizacion. Proyecto de Plan Nacional de Regionalizacion, 1983 y docu-
mentacion sustentativa: Pulgar V., S., Provecto para una nueva regionalizg-
cion administrativa: las regiones transverazles: Hoefken P, J., Regiona{iza-
cion del Peri para su desarrollo v otras refesencias en BMiografia generui so-

bre desigualdad, descentralismo v problemdtica regional, en C.D.1., op, cit.
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podrd, asimismo, presentar a debate los proyectos de Le-
yes Orgdnicas de creacion de las regiones.

b) Durante 1986, la Segunda Legislatura Ordinaria Anual de-
berd aprobar las leyes organicas de creacion de las regio-
nes, y, en consectiencia, se podrd proceder a convocar, si-
multdneamente, 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 I¢ de-
berd someter a consideracion el Proyecto de Presupuesto
Publico 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 region, y que se
transfieren a los Gobiernos Regionales. ast como los re-
cursos que le transfiere el Gobierno Central, incluyendo
la cuota del Fondo de Compensacién Regional y los otros
que les fijen sus Leyes Orginicas. El Presupuesto Publico
agrupard. para tales efectos, los nliegos presupuestales de
los Gobiernos Regionales en un velumen.

¢) En noviembre de 19%6, se efectuard la eleccion de Alcal-
des y Representantes de Gobiernos Regionales, siendo ne-
cesario advertir que los Alczldes Provinciales serdn elegi-
dos también como representantes de la respactiva Asam-
blea Regional.

En los proximos afos, la overatividad y eficacia de los
Gobiernos Regionales v de las Municipalidades. dependerd de
la ejecucién de un conjunto de politicas concatenadas, refe-
ridas no solo a la alteracion y redefinicion de la estructura del
Estado. sino a la aplicacion de politicas de descentralizacion
de fondos, recursos e inversiones hacia ¢l interior. en el con-
texto de la mayor crisis econdmica y financiera que soporta
el pafs en los ultimos 50 afios (32). La descentralizacion, sin
embargo, puede contribuir a la recuperacion de la actividad
econdmica y a un esfuerzo sostenido de inversion aprove-
chando los recursos internos, asi como a reducir la desocupa-
cién, elevar la calidad de vida de Ia poblacidén y coadyuvar a
la integracion interna econdmica y social del pais.

(32) Sobre la viabilidad del desarrollo regional en el Perit en la década de los 80,
Cfr. Vellinga, M. y Knuijt, D., Estado, desarrollo regional y burquesia regio-
nal: los casos de Peni v Colombw en “Revista lmcnmcrmna de Planifica-
cién” Vol. XVIII, Ne. 70 pp. 89 al 107.
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B. La transferencia de recursos

Los gobiernos regionales deberin asumir tcas las funcio-
nes, actividades, servicios y proyectos de inversion que en su
jurisdiccion vienen cjerciendo o ejecutando los Ministerios,
Organismos Centrales e Instituciones Piablicas. E) plazo para
completar el proceso de acondicionamiento de la administra-
cion regional puede tomar un periodo de gobierno constitu-
cional. Sin embargo. la 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 archivo documental de los secto-
res en un plazo no mayor de un afio. El proceso de conforma-
cion de los gobiernos regionales se facilita en la medida que
no da lugar a procedimientos de liquidacion institucional sino
solo a transferencia de recursos.

Junto con la transferencia de los mencionados recursos y
personal, serd necesario disponer que las asignaciones presu-
pucstales destinados a las actividades y proyectos de inversion
que han de ser asumidos por el Gobierno Regional, deberin
ser incorporados al Pliego Presupuestal del respectivo Gobier-
no Regional antes que finalice el proceso de transferencia. Es-
ta prevision debe tomarse junto con disponer que los movi-
mientos de personal. modificacione de plazas. de personal y
de presupuesto de los organismos que deberain transferir fun-
ciones y recursos a los Gobiernos Regionales, se efectiie sélo
con aprobacion del Presidente del Consejo de Ministros. Tam-
bién 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 niveles territoriales. Algunas dependencias sectoriales
retiraron de la region los recursos materiales y el personal an-
tes que, formalmente. se constituyera el Organismo Regional.
Tomando en consideracion estos antecedentes, las medidas
anteriormente expuestas deberdn ser dictadas a partir de la
promulgacion de la respectiva Ley Orgdnica de creacion de
cada Region y hasta la asuncion a cargo del Presidente del
Consejo Regional.

La resistencia del personal de la administracién publica,
concentrado en Lima Metropolitana y en algunos capitales de
departamentos. a ser destacado fuera de esas sedes, constitui-
rd posiblemente una intensa restriccion que enfrentara la apli-
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cacion de la estrategia. Serd necesario combinar altos estimu-
Ios remuneratives compensatorios y otras facilidades para la
instalacion y permanencia del personal en ciudades menores,
gravando la permanencis en lss sede centrales, con una poli-
tica que priorice la organizacion y ampliacidn de los servicios
fociales y culturales en zonas desconcentradas. Al mismo
tiempo. se deberd emprender una campaifia de difusion para
la comprensién de la estrategin y de los riesgos de su frustra-
cion para el desarroollo del pais. En 2l mediano y largo plazo.
la propuesta de nueva carrera piiblica dentro del Servicio Ci-
vil. deberd facilitar en gran medida estos propdsitos, al con-
templar la incorporacion inicial de los funcionarios plblicos
en los niveles locales de servicio.

Existen competencias de los sectores en las regiones que,
por sus alcances nacionales, interregionales, estratégicos o es-
pecializados. es convenicnic mantener a cargo del érgano cen-
tral respectivo. Asimismo. las leyes generales o norma equiva-
lentes de actividad social o econdmica. suelen disponer la res-
ponsabilidad expresa de organismos publicos en determinada
materia que se ¢jecuta o se administra en las regiones. Para
atender estos casos, se deberd conformar una Comision inte-
grada por organismos intersectoriales que examinge las compe-
tericias sectoriales que, excepcionalmente. sean consideradas
de ejercicio centralizado. Fl examen debe culminar en la pro-
puesta de una norma que reglamente la Ley de Basss de Re-
gionalizacion. Asimismo. la Comision deberd esiudiar }a mo-
dificacion de las leyes generales de actividad y proponer las
medidas normativas necesarias para adecuarlas a la Ley de Ba-
ses.

Simulitdneamente a la labor de esta Comision, debera or-
ganizarse un intenso programa de asistencia técnica y capaci-
tacion y reentrenamiento del personal regional. Particular-
mente, destaca la necesidad de adecuar el funcionamiento de
los sistemas de planificacion, presupuesto, personal, contabili-
dad. tesoreria, estadistica, racionalizacion y abastecimiento,
a los requerimientos de la administracion regional y local.
También serd necesario asistir a los Gobiernos Regionales en
Ia orientacion de sus acciones en apoyo de los niveles subre-
gional. microregional y local. Esta labor de asistencia se debe-
ra ¢jecutar en los niveles menores al regional en armonia con
la politica de desceniralizacion y prioridad 2 la administra-
cion del desarrollo local.
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C. Situacion de Proyectos Especiales y Corporaciones Depar-
tamentales.

Especificamente. deberd 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 ¢s necesario, previamen-
te, definir criterios para asignar su ejecucion a los distintos
niveles. En tal sentido, pueden considerarse proyectos de in-
terés local aquéllos que benefician directamente a la pobla-
cion de varios distritos o de una provincia. utilizan con prio-
ridad mano de obra y recursos locales y son, preferentemente,
multisectoriales. Los proyectos subregionales benefician di-
rectamente a la poblacion de dos o mds provincias. requieren
de alguna especializacion tecnoldgica que guarde equilibrio en
cl uso del capital y la mano de obra v sean. asimismo, multi-
sectoriales. L'stos proyectos no constituyen partes integrantes
ni etapas de proyectos de mayor envergadura. Los proyvectos
regionales. benefician directamente a la poblacion de dos o
mnds subregiones v no constituyven etapas ni partes integrantes
de un proyecto nacional. Este dltimo debe beneficiar a la po-
blacion de mds de dos regiones. Cuando un proyecto se eje-
cuta simultineamente en mds de una region y requiere de di-
reccion y programacion centralizada. se considerard de natu-
raleza o interés nacional. El monto de los provectos deberi
definir también su adscripcion: si no excede de ochocientos
sueldos minimos vitales se le considerard un proyecto de inte-
rés local. Si no excede de ocho mil y de ochocientos mil suel-
dos minimos. sera subregional o regional. respectivamente. Si
excede esa ultima suma. se le considerard nacional (33).

Aplicando es“os criterios. serd necesario decidir la transfe-
rencia de los Proyectos Especiales de Selva Alta v Sierra. asf
como los Proyectos Hidriulicos a los Gobiernos Regionales o
a I*s instancias subregionales, segun el caso. Cabe senalar que
la ejecucion de dos grandes Proyectos Hidrdulicos como
el Proyecto Integral de Desarrollo Majes- Sihuas y el Pro-

(33) Cfr. Presxiencia del Consejo de Minustros, Oficina de Coordinacién de Cor-
potaciones, Orientaciones metodologicas para la selcccion de provectos a ser
transferidos a las Corporaciones, 1982, sobre otros criterios tales como: pe-
riodo técnicv de maduracion, avance fisico y finznciero, convenjos contrac-
tuales, espccializacion sectorial.
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yecto Chira-Piura, estuvo a cargo de los ex-organismos de
desarrollo de Arequipa y Piura-Tumbes, entre 127¢ y 1980,
respectivamente; lo cual demuesira la factibilidad de admuinis-
trarlos desde un nivel descentralizado. La transferencia al
dmbito de los Gobiernos Regionales se efectuard precisando
mantener la integridad de los componentes de cada provec-
to. aunque pueden ser reorientados de acuerdo a la politica
de desarrollo del respectivo Gobierno Eegional.

Transitoriainente, debe estudiarse la posibilidad de trans-
ferir a las Corporaciones Departamentales los Proyectos Espe-
ciaies e Hidrdulicos en previsicn de una eventual adscripcion
sectorial de los mismos. En los casos en que los proyectos se
ejecutan en el dmbito de mds de un departamento, seran
transferidas a la Corporacion del Departamento sede dei res-
pectivo proyecto, participando en la correspondiente Direc-
cién Ejecutiva representantes de las Corporaciones en cuyo
ambito se ejcuta.

En lo que respecta a las propias Corporaciones Departa-
mentales, sus recursos y personal deberan integrarse a cada
Gobierno Regional. mediando un plazo menor que el previs-
to para la transferencia regional de los sectores. Firmadas las
actas de entrega de los recursos y del personul de las Corpo-
raciones. cesan. como lo dispone la Constitucion. sus autori-
dades y se extingue su personaria juridica.

Con el proposito de facilitar la etapa de transicion desde
-la actual administracién descoordinada del sector pablico en
las regiones y departamentos, a una situacién de integracion
funcional y administrativa, deberd preverse que las corpora-
ciones asuman, hasta su extincidn, junto con la conduccién
de los Proyectos Especiales e Hidraulicos que corresponda, la
coordinacion de los planes sectoriales e institucionales y la di-
reccion y supervisidn de las acciones de las dependencias de
los ministerios, organismos certrales e instituciones publicas
que operan en caida Departamento. Esta medida debe ir
acompafada de una desconcentracion de la programacion de
los recursos sectoriales departamentales con el propdsito de
constituir un presupuesto departamentzl unificado; resultan-
do una instancia idénea de compatibilizacién presupuestal,
el Comité Departamental de coordinacion Multisectorial crea-
do en marzo de 1984, actualmente inoperante debido a que las
decisiones sobre el uso de los recursos presupuestales sectoria-
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les en los departamentos se adoptan en las sedes centrales. A-
dicionalmente. a través del Sistema Nacional de Planificacion,
se debe proceder a restablecer ambitos regionales de planifica-
cion y coordinacion en la perspectiva del proceso de regiona-
lizacion.

De otro lado, los sectores deberan homogenizar sus ambi-
tos admihistrativos, teniendo en consideracion los nuevos dm-
bitos regionales que se irdn definiendo durante el proceso de
constitucion de los gobiernos regionales.

Si bien, por las razones expuestas, se hace necesario refor-
zar el rol de las Corporaciones en este proceso transicional,
incluyendo {a eleccidn por la Asamblea del Presidente de cada
Corporacién, se debe procurar crear expectativa frente a fa
creacion de regiones. Una manera de iograr ésto es disponer
que. en tanto se constituye la totalidad de las regiones, el Fon-
do de Compensacion Regional se asignard de manera equitati-
va entre los (Gobiernos Regionales constituidos y las demds
zonas del pais no regionalizadas. Se distribuird sélo a los Go-
biernos Regionales constituidos. El monto no distribuido se-
ra depositado ¢n una cuenta que reditde intereses en el Ban-
co de Ia Nacion para su futura enirega a los Gobiernos Regio-
nales que se vayan constituyendo.

La integracion de los recursos de las Corporaciones debe
significar también la asuncién por el Gobierno Regional del
rol que fa actual Ley de Corporaciones les asigna y que, sin
embargo. no ha sido cumplido por éstas a cabalidad, cual es
la promocion del desarrollo productivo y de la formacién de
empresas productivas en el Departamento. Dicho papel pro-
motor debe ser ejercido en una perspectiva operativa ¥ geren-
cial por los Gobiernos Regionales.

D. Lacomposicién de In Asambles Regional

La comgosicién cuantitativa de la Asamblea Regional se
establece en la Ley Orzénica de cada region. Estas leyes to-
maran en censideracion los criterios para la composicion de la
Asamblea establecidos en el Art. 264 de la Constitucion. Sin
embargo. es conveniente, dictar disposiciones respecto a la
composicion de las Asambleas cuando se relinan por primera
vez. Posteriormente, dichas Asambleas podrin o no ratificar
la medida.
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La Constitucion establece como criterio que las sumas de
los representantes elegidos directamente no es mayor del cua-
renta por ciento del total. Asimismo, establece que esta con-
formada por todos los alcaldes provinciales de la region y por
delegados de las actividades econdmico-sociales y culturales
de la misma.

De conformarse una region con un namero elevado de
provincias (por ejemplo, Ancash) con un niimero menor de
provincias (por ejemplo. La Libertad) el primer departamento
estaria sobrerepresentado en la Asamblea, Por ello, un crite-
rio a considerar es establecer que el numero de miembros en
la Asamblea es igual para cada departamento, guardando lx
proporcionalidad entre los depariamertos en funcién de los
delegados elegidos directamente. En el caso de la hipotética
region que agrupe a los departamentos de La Libertad v An-
, ash. el menor numero de alcaldes (10 contra 19) del primero
SC compensard con un mayor niumero de represcntantes elegi-
dos directamente (19 contra 10 de Ancash). Esta situacién no
significarya un menoscabo para cl departamento con un menos
nimero de representantes elegidos directamente yaque, en lo
sucesivo, los Alcaldes Provinciales van a ser elegidos como Al-
caldes y como miembros natos de la Asamblea Regicnal.

Respecto al pie forzado que introduce la Constitucién so-
bre el porcentaje que, como méximo, deba sumar sl nimero
de representantes directos, se puede establecer que la suma
de representantes elegidos directamente y de los Alcaldes
Provinciales serd del 700/0 del total de miembros de la Asam-
blea. El numero de delegados de las instituciones representa-
tivas de actividades regionales, deberd equivaler, en todos los
casos. al 300/o del total de miembros de la Asamblea.

De tomarse ad pedem litterae la formula constitucional,
sin embarge, el nimero de representantes ante cada Asamblea
Regional (maxime si se trata de regiones que agrupen a mds
de tres departamentcs) podria impedir una conduccion eficaz
de las Asambleas; cuyos miembros superarian, en algunos ca-
sos, el nimero de representantes ante la Cimara de Diputa-
dos. Cabe entonces, que la Ley de Bases de Regionalizacién
limite el nimero de Alcaldes Provinciales que conformaria ca-
da Asamblea. sefialando que sea fijado en la Ley de creacion
de cada region. A tal efecto, deberd interpretar el Art. 2640.
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de la Constitucion en el sentido de que no son todos los aical-
des provinciales los que integran la Asamblea.

Se presenta, a continuacion, el célculo del niimero de re-

presentartes a las Asambleas Regionales segiin los criterios

aqui discutidos temando en cuenta sas 12 regiones definidas
en el proyecto de Ley de Bases de Regionalizacién 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 { 409/0 del total

2. No. de Miembros en 12 Asamblea igual para cada departamento

3. No. de Representantes Elegidos + No. de Alcaldes = 700/0 del total

4. No. dz Representantes Funcionales = 309/0 del total

5. Las condiciones znteriores se cumplen en ei orden de prioridad en que han sido expresadas

REGION: NUMERO 1

DEPARTAMENTOS ALCALDES REP. ELEGIDOS REP. FUNCIONALES TOTAL
Piura 7 3 S 15
Tuinibes 3 7 5 15
Total 10 10 10 30
REPRESTNTANTES A LA ASAMBLEA: 30

REGION: NUMERO 2

DEPARTAMENTOS ALCALDES REP. ELEGIDOS REP. FUNCIONALES TOTAL
Lambayeque 3 16 8 27
Cajamarca 13 . 6 8 27
Amazonas 9 10 8 27
Total 25 32 24 81
REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA: 81

REGION: NUMERO 3 )

DEPARTAMENTOS ALCALDES REP. ELEGIDOS REP. FUNCIONALES TOTAL
La Libertad 10 19 13 42
Ancash 19 10 13 42
Total 29 29 26 84

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA: 84



REGION: NUMERO 8

DEPARTAMENTOS ALCALDES
Junin 8
Pasco 3
Total 11

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA:
REGION: NUMERO 9

DEPARTAMENTOS ALCALDES
San Martin 10
Hulnuco 8
Total 18

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA:
REGION: NUMERO 10

DEPARTAMENTOS ALCALDES
Ucayali 4
Total 4

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA:

REGION: NUMERO 11

DEPARTAMENTOS ALCALDES
Loreto 5
Total 6

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA:
REGION: NUMERO 12

DEPARTAMENTOS ALCALDES
Lima 7
Total 7

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA:

32

52

11

17

20

REP.

REP,

REP.

REP.

REP.

ELEGIDOS
3

8
11

ELEGIDOS
8

10
18

ELEGIDOS
4
4

ELEGIDOS
6
6

ELEGIDOS
7
7

REP. FUNCIONALES
5

5
10

REP. FUNCIONALES
8

8
16

REP. FUNCIONALES
3
3

REP. FUNCIONALES
5
5

REP. FUNCIONALES
)
6

TOTAL
16
16
32

TOTAL

26
52

TOTAL
11

11

TOTAL
17

TOTAL
20
20
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REGION: NUMERO 4

DEPARTAMENTOS ALCALDES
Ica 5
Ayacucho 8
Huancavelica 7
Total 20

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA:

REGION: NUMERO §

DEPARTAMENTOS ALCALDES
Arequipa 8
Tacna 2
Moquegua 3
Total 13

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA:
REGION: NUMERO 6

DEPARTAMENTOS ALCALDES
Puno 11
Total 11

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA:

REGION: NUMERO 7

DEPARTAMENTOS ALCALDES
Cusco 13
Apurimac 7
Madre de Dios 3
Total 23

REPRESENTANTES A LA ASAMBLEA:

63

39

31

78

REP.

REP.

REP.

REP.

ELEGIDOS
10

7

8
25

ELEGIDOS
1

7
6
14

ZLEGIDOS
11
11

ELEGIDOS
5

11
15
31

REP. FUNCIONALES
6
6
6
18

REP. FUNCIONALES
4

4
4
12

REP. FUN9ClONALES
9

REP. FUNCIONALES
8
8
8
24

TOTAL
13
13
13
39

TOTAL
31

31
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INTRODUCCION

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

Este documento pretende alcanzar a detallar el proceso
historico por el cual han atravesado los diferentes sistemas
administrativos y también delinea una propuesta de refor-
mulacion y adecuacion de éstos para ser aplicados al interior
de los futuros Gobiernos Regionales.

La parte historica permite dar a conocer la situacion pasa-
da y presente de los Sistemas Administrativos, asi como sus
principales problemas y posibilidades futuras de gestion.
Igualmente, en la segunda parte se dan ideas, como sugeren-
cias, para la formulacion de estos sistemas garantizando asi
su vigencia de los Gobiernos Regionales, operativizando toda
la gestién en la Administracion Publica.

Por la amplitud del tema solamente se desarrollan los sis-
temas mds importantes @ mi criterio (Planificacién, Presu-
puesto, Contabilidad, Personal, Abastecimiento, Tesorerfa,
Estadistica); en la creencia que el resto de sistemas sélo se
pueden adecuar a la modificacion de éstos.
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Es necesario aclarar que este documento no pretende ser
el completo e incuestionable trabajo que debe implementar-
se, sino mds bien una aproximacioén (con muchos errores) pa-
ra imitar a discusiones constructivas.

1. ANTECEDENTES Y SITUACION ACTUAL

a) Organizacion, proceso de imnlementacién y situacién ac-
tual de los Sistemas Administrativos (*)

1. Sistema de Planificacion

La planificacion en nuestro pais, se institucionaliza con la
aparicion de la Oficina Central de Estudios y Programas
—OCEP—, que fuera creada con fecha 25 de agosto de 1961,
y se encontraba adscrita al Ministerio de Hacienda.

En 1962. cl Gobierno del General Pérez Godoy, se dirigié
a la CEPAL, solicitando asesorias y recomendaciones. La
CEPAL. accediendo a la peticion peruana, presenté un pro-
yecto de Planificacion de Desarrcllo Econémico y Social
incluyendo la creacion de un Instituto Nacional de Planifica-
cion.

Durante 1962 se concreta la creacion del Instituto Na-
cional de Planificacion y por D.L. NO. 14220 del 19 de octu-
bre del mismo afio se da el paso mds importante para institu-
cionalizar la planificacion, al crearse el Sistema Nacional de
Planificacién. ElI LN.P. se convierte en el organismo técnico
central del Sistema.

Recién a principios de 1963, se elaboran los objetivos pre-
liminares parz la formulacion del Plan Nacional de Desarro-
Ho 1967-1970, senalindose principalmente los siguientes:

— Menor vulnerabilidad externa

— Redistribucion del ingreso

— Incremento de 1a Produccién Nacional
— Incremento de la ocupacion.

(*) Solamente se he tratado seis sistemas considerados importentes y sobre todo
los més problemiticos, con los cuales se espera solucionar gran parte de los
problemas de los demas sistemas,
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Entre los principales logros encontramos que en el perio-
Go 1971-1981 se aprobaron tres (3) planes de Medijano Plazo
y siete (7) planes de Corto Plazo, que no se llegaron a ejecu-
tar. Existid un solo plan de Largo Plazo (1 978-1950) aproba-
do, pero que igualmente no se puso en vigencia. Asimismo en
el mismo periodo se aprobaron dos (2) programazs de inver-
sion publica 2 Mediano Plazo y uno (1) a Corto Plazo para
1980. Ademds también se ha desarrollado programas de
Cooperacién Técnica Internacional, evaluaciones socio-eco-
nomicas de los Planes de Desarrollo de técnicas y métodos
de planificacién. Esporidicamente el INP, en convenio con
otras instituciones ha desarrollado acciones de capacitacidén
en materia de planificacion.

Entre los problemas principales que sc afrontan pode-
mos destacar los siguientes:

1. Se observa un fuerte debilitamiento del Sistema Nacional
de Planificacion, Los planes Nacionales. Regionales y
Departamentales de Desarrollo, de Corto y Mediano Pla-
zo se han constituido en sélo instrumentos formales para
el sector publico. La planificacion estd totalmente divor-
ciada del presupuesto y empeorada con las medidas de
austeridad.

Hay un éxodo de personal profesional del sistema hacia
otras entidades del Sector Publico Nacional.

3. Se observa una descoordinacién entre el Plan y el Presu-
puesto, primero se aprueba el presupuesto y después se
elabora el plan adecuindolo al presupuesto, cuando de-
beria ser en forma inversa.

4. La “austeridad” que ha querido implantar el gobierno ha
sido desordenada y superpuesta en funcion al rol de Ia
planificacion, en ningln articulado de las normas de aus-
teridad se ha hecho mencién al papel de la planificacion
en la orientacion del gasto publico, o de la lamada auste-
ridad.

5. El sistema a pesar de desarrollar sus acciones en toda la
administracion piblica, ha encontrado serias limitaciones
y dificultades de operacion en la Administracién Regio-
nal por su heterogénea realidad. De la estructura organi-
ca de las Oficinas Periféricas Departamentales del Sistema
de Planificacidn, se puede sefialar que existe una hetero-
génea y difusa estructura orgdnica, por cuanto funcionan
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10.

en las Corporaciones, Gerencias y Oficinas de Planeamien-
to, en los sectores existen dreas de planificacion, Oficinas
de Planeamiento, Unidad de Planeamiento por cuya con-
secuencia el rango y el nivel de los cargos son diferentes.

Esta heterogénea realidad administrativa ha obstaculiza-
do la 6ptima y eficaz implementacion de la Planificacién
Regional.

Los cargos de las dependencias de planificacion estdn je-
faturados por profesionales improvisados que no han te-
nido una formacién especcializada y como tales no estdn
debidamente capacitadns para cumplir a cabalidad con
la funcion que ies corresponde.

Falta de informacion actusiizada por sectores a nivel de-
partamental y regional, esio como consecuencia de las de-
limitaciones territoriales funcionales y de orden adminis-
trativo de cada sector.

Diferencia de cargos, motivo por el cual se deduce dife-
rentes grados de autoridad. profesional y cargos que se
encuentran desempenzndo {urciones a nivel Regional
y/o Departamental y como consecuencia unos tienen ma-
yor poder de decision que otros.

La creacion de las CORDEs ha disminuido enormemente
el poder de decision de las Oficinas Sectoriales de Planifi-
cacion, motivo por el cual no toman o no pueden tomar
las decisiones oportunamente, primero por tener un
programa dc inversion pequefio en algunos casos y en
otros por no disponer de prcsupuesto de inversion por
parte del Gobierno Central, en la creencia y justificacion
de que las CORDLs deban de hacerlo todo, y la falta de
coordinacion de las CORDEs con los sectores para la ela-
boracion del programia de Inversiones.

La autoridad central de Planificacion en el pais es el INP,
sobre todo en cuanto concierne a las actividades de Desa-
rrollo Econémico y Social; involucrados indirectamente
en las Oficinas Sectoriales de desarrollo la actividad plani-
ficadora, pero estas sectoriales se encuentran totalmente
desmembradas entre distintas oficinas centrales o entida-
des publicas independientes, haciendo ilusoria la posibili-
dad de establecer en forma efectiva, politicas sectoriales y
peor aun de hacerlas ¢jecutar.
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En la actualidad su principal funcion estd centrada, como
ya lo di'imaos, en la elaboracién de los Planes Departamen-
tales de Corto Plazo (1 aiio), para cumplir con lo norma-
do en la Ley de Corporaciones v en la elsboracidn del an-
tepruyecto e presupuesto y el “control”, seguimiento de
la ejecucidn v la informacion del mismo.

Jguaimente se ha sufrido un relativo abandono de las ac-
tividades de investigacion y planificacién para solamente
cenvertirse en “presupuestlogos” que continuamente
deben de informar a Lima, bajo - amenazas de cortar las
remesas mensuzles de dinero.

. El programa de inversiones en la mayeria de los casos es

elaborado por un grupo reducido de Técnicos de lu Cor-
poracién sin tener en cuznta en la generalidad de los casos
la opinién de los sectoies, los municipios (peor si éstos
son de oposicion al régimen), o las organizaciones de ba-
se. bste programa peor atin al ser sometido al consenti-
miento de Ja Oficina de! Primer Minisiro (PCM-DGCC)
y la Direccion Generzl de Presupuesto Publico (MFF-
DGPF) sufren serios cambios en lo referente a obras y
montos para pasar luego a la decisian final de la Comisidn
Bicameral de Presupuesto y el Congreso donde sufve una
transformacién total por la participacion de los parlamern-
tarics quienes se creen en el derecho y la obligacion de
plantear proyectos de inversion que ya tienen “compro-
metidos” u ofrecidos, o que de acuerdo a su criterio “pla-
nificador” representan el desarrollo de) departamento, a
pesar de que estas acciones estdn totalmente vedadas para
los parlamentarios por la Constitucién del pais.

Sistema de Presupuesic

En ¢l Perd Iz antiguedad del sistema presupuestal se re-

monta 2 los inicins de Iy etapa republicanz en la cual por Ley
de 1851, se promuiga’ ks primera Ley de Presupuesto por el
entonces Presidente del Perti, Mariscal Ramén Castilla, des-
pués de mds de 28 afos de promulgacién de Ia Constitucién
del Perq.

La Ley del Presidente Castilla tuvo unz vigencia de 71

afos, desde su promulgacion 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 la Hzcienda Publica. Esa Ley establecid nuevos
principios y normas a las cuales se deberian sujetar las suce-
sivas Leyes Generales anuales del Presupuestc Nacional. La
L.y 4598, senalaba que el presupuesto deberia estar conteni-
do en un solo docuniento especificindose la previsids. y eva-
luacién de todas las entradas y gastos de Ia [ acion.

Los Presuprestos Anuales, vinieron sucediéndose afio a
afio hasta 1963, fecha en la cual se promulga, por la Junta Mi-
litar ae Gobierno presidida por el General Pérez Godoy, el
Decreto Ley NO. 14260 del 21 de diciembre de 1962, Ley
del Presupuesto Funcional de la Republica, es decir se senta-
ron las bases técnicas para el actual Sistema de Presupuesto
por Programas.

Posteriormente se aprueba y sromulga el Decreto Lev
N9, 14342 que aprueba el primer presupuesto funcionzl de
lz Y~publica en el afio de 1963.

Ui afic mds tarde, después de 1a eleccion del Arq. Fernan-
do Helattnde Terry como Presidente de la Republica (primer
jeriodo) se promulga la Ley G::inica del Presupuesto Fun-
cional de la Republica, Ley NO. 14816 del 01 de enero de
1984, con la cual se establecen los criterios y las normas para
desarroliar e implementar el sistema de Presupuesto por Pro-
gramas en el Pera.

Cabe recordar, que dicho sistema, tuvo como partida de
Nacimiento un informe emitido por la comision “Hoover”
sobre la Administracion Puablica de los EE.UU. por el ano
de 1949, y que pnsteriormente fuera desarrollado y perfec-
cionado por distintos Organismos de las Naciones Unidas,
quienes promoviernn 13 conveniencia de integrar el Presu-
puesto Gubernamental al nacierte proceso de Planeamiento
Econdémico, mediante el disefio y formulacién de adecuados
métodos para su calculo y preparacion.

la Ley 14816 establecio que los presupuestos del Sec-
tor Pablico Nacional se debian estructurar en funcion de las
metas establecidas en los Planes de Desarrollo de largo, me-
diano y corto plazo aprobados por el Poder Ejecutivo. Los
presupuestos del Sector Plblico Nacional, se constituyen en
consecuencia en Programas de¢ Accion o Programas de Inver-
siones, y que deben ser ejecutados por las entidades que lo
integramn, dentro de cada ejercicio presupuestal anual.



En relacion al ciclo presupuestario, el sistema considera §
etapas: Programacidn Presupuestaria, Formulacion, Discusion
y Aprobacién, Ejscucidn 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 Piablico.

Sin emb_argo, por Decreto Ley 18700 del 22 de diciembre
de 1970, se implem :nta por primera vez e} Presupuesto bienal
para el perindo 1971-1972.

La implantacién del Presupuesto Bienal para 1971-1972
permitid organizar y ejecutar los lamados Presupuestos ‘e
Operaciones y Presupuestos de liversion.

Los Presupuestos Bienales tuviercn vida muy corta pues
segan Decreto Ley 23399 Ia Junta Militar de Gobierno reim-
planta nuevamente el Presupuesto Anual para el afio fiscal de
1971, mecanismo que contintiz hasta la actualidad.

Podemous afirmar por lo anteriormente expuesto que el
Sistema de Presupuesto iblico —SPP— es el sistema de ma-
yor antigiiedad en el Pert, empe:r) a operar como sistema, el
30 de diciembre de 1936, fecha en que fue creada la Direc-
cion (eneral de Presupuesto Publico.

La Direccion General de Presupuesto Publico en Ia
actualidad es el 6rgano Central del Sistema de Presupuesto,
encargado de planear, dirigir y conuolar la formulacion,
gjecucion y evaluacion del Presupuesto Publico.

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

I. Una caracteristica de} sistema financiero peruano, es la
carencia de legislacion orginica sistematizada y coheren-
te. La falta de esta legislacion basica contrasta con Ila
abundanve proliferacion de Leyes, Decretos y Reglamen-
taciones dictadas generakinente para enfrentar situaciones
concretas y necesidades especificas, que se superponen e
interfieren unas con otras sin crear un sistema general de
principios normativos interconectados a los que refiere la
Legislacion Financiera.

2. Existe una marcada descordinacion entre la Ley de
Presupuesto y la Ley de Corporaciones.
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0.

No existe una adecuada relacion entre las caracterfsticas
de un proyecto y el tipo de recursos empleados en su fi-
nanciamiento; en consecuencia, inversiones de largo pe-
riodo de maduracién y baja rentabilidad se realizan con ¢l
apoyo de créditos de la Banca Comercial internacional,
que tienen plazos cortos de amortizaciones y elevados in-
tereses.

El sistema de presupuesto tiene problemas de interferen-
cia con la totalidad de los Sistemas Administrativos. Por
ejemplo: ] sistema de planificacion tiene problemas con
presupuesto en la elaboraciéon del Programa de Inversio-
nes; el sisten:a de Contabilidad, al estar unido al sistema
de presupuesto, dificulta su accionar; el sistema de Perso-
nal tiene problemas con presupuesto en la conduccion de
las remuneraciones del Sector Publico; el sistema de Abas-
tecimiento con presupuesto en la politica de administra-
cion de los recursos materiales de }a administracién publi-
ca.

Debido a la impactante situacion econdmica y particular-
mente al debilitamiento de la Hacienda Publica Nacional,
el sistema Presupuestal ha concentrado enormemente su
capacidad de decision y control, no siendo siempre jos
resultados jos deseados.

La poliiica de remuneraciones, la de adquisiciones y el
fluijo de caja estd siendo conducido virtualmente por las
disposiciones del Sistema Presupuestal dejando de lado las
respor:bilidades de los Sistemas de Personal, Abasteci-
miento y Tesoro respectivamente, queddndose éstos lfi-
M.0S COMO Organisir os ejecutores solamente.

A pesar de lo prescrito por la Constitucion en la cual se
senala que en la Ley de Presupuesto sélo deben incluirse
los asuntos relativos al Sistema Presupuestal, se incluyen
otraos aspectos. muchas veces no reiacionados con el pre-
supuesto; excedencias de personal, suclios, crescion de
institucioncs, autoridades auténomas, entre otras.

La Ley tiene un caracter fundamentalmente restrictivo en
lo referente & gastos de funcionamiento, especialmente en
lo referente a remuneraciones.

Como consecuencia de los diferentes grados de descon-
centracion y descentralizacion del Sistema de Presupuesto
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13.

se estd originando un nuevo centralisiro a nivel Regio-
nal.

En los tltimos afnos se han impuesto recortes sin prece-
dentes como resultado de una politica que prioriza unila-
teralmente Iz preservacion del equilibrio externo y el
curplimiente de los compromisos concertados con jos
organismos financieros internacionales.

. Las dificultades y problemas estructurales de Ja mecdnica

presupuestal se han visto asraviados por el inpacto de las
sucesivas crisis fiscales, generandose reacciones y generali-
zindose procedimientos que han contribuido a tornar aun
mas dificil ei logro de un presupuesto de mversion racio-
nal y eficiente,

. La necesidad de ingresar a una aguda competencid vor los

escasos fondos disponibles v las insuficiencias de los cua-
dros de personal y organizacion han determ inado una ten-
dencia general a la sobre-estimacion de ias necesidades de
fondos de los nrovectos v de su capacidad de implemen-
tacion. que obstacubizan una cvajuacion mads realista de
las inversiones propuestas

. Las presiones potitica: v sectoriales, 4sf como las periodi-

cas prohibiciones de iniciar nuevos provectos. han contri-
buido a =na excesiva fragmentacion del presupucsto de
inversion. implementandese un nimero de provecios cu-
vas escalas v secuencias optimas de ejecucion superan am-
pliamente las disponibilidades de recursos. No se trata de
uma proliferacion de pequenas inversiones (que también
se dat sino especialmente de los grandes proyectos que
son los que concentran la fraceion mds significativa del
Presupuesto. I problema se origina mads bien en un exce-
sivo numero de provectos de gran envergadura.

Como consecuencia el periodo de maduracién de los
gastos de capital se prolonga. se agudiza la competencia
entre los diversos sectores y proyectos y disminuye la efi-
ciencia del gasto de capital. Ademds se incrementa e! gra-
do de rigidez presupuestal, representando Jos recursos
compromictidos un alto porcentaje del totul.

Durante el primer trimestre de todns los afios el ritmo de
ejecucion de obras es muy bajo por cfecto de los retrasos
y morosidad qt:e acompafian la apartura de un nuavo afo
presupuestal.
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14.

15.

16.

17.

18.

El sistema presupuestal ec un sistema altamente centrali-
zado, sus oficinas periféricas son muy endebles y en mu-
chos casos operan confundidas en las areas de Contabili-
dad v Planificacién. La Direccién General de Presupuesto
Piblico mantienen solamente virculos muy informales
con sus oficinas sectoriales, realmente no operan como
sistema,

Han emitido Normas y Directivas en toda la administra-
cion publica, que en muchos casos han trabado, entorpe-
cido y finalmente burocratizado la Gestién Administrati-
va,

En la mayoria de sus disposiciones, no han considerado
las particularidades de cada nivel de la administracion pa-
blica, cercernando la autonomia de los drganos e institu-
ciones auténomas (CORDEs) llegando muchas veces a
constituirse en instancias administrativas de cardcter téc-
nico profesional.

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

Actualmente continta la politica-mecdnica que asegura
la continuacion casi automdtica de Proyectos iniciados.

La descordiracién existente entre la ley de Presupuesto,
sus “Directivas Anuales”, con la Ley de Corporaciones es
sustantiva ¥ 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-
cidn local ¢ imponiendo la “autoridad central” del
MEFC y la Comision 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 anticipacion,
hace imposible la prevencion de fondos para obras que
se estdn ejecutando, lo que generalmente dificulta e
imposibilita la continuacion de estos proyectos;y peor
aun 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 aprobacion de los presupuestos de las Corporacio-
nes al nivel tan desagregado (por Proyecto y Partidas)
dificulta terriblemente la ejecucion, v no permite ejer-
cer la autonomia otorgada por Ley a cada una de las
corporaciones,

3. Sistema de Contabilidad

El Presidente don Nicolds de Piérola. el 30 de octubre de
1895 oromulga la Ley de Contabilidad de los Ministerios con
la finuwidad de implantar el Sistema mis apropiado para la
buena administracion de las Rentas Publicas. y hacer mds
prdctica la responsabilidad de sus administradores. Esta ley
establecio directa ¢ indirectamente la responsabilidad de los
Ministros de Estado por los gastos que ordenaban.

Es hasta 1930. en que la Contabilidad Piiblica se conducia
y centralizaba en el Ministerio de Hacienda. fecha en ia cual
s¢ crea la Contraloria General de la Republica v se le atribu-
yen las funciones contables.

En 1964. se pone en vigencia un nuevo Sistema de Conta-
bilidad. con su aplicacién no se lograren los resultados espe-
rados debido a Ia metodologia que se utilizé para ponerla en
prdctica.

Posteriormente, al independizarse 1z Contraloric General
del Ministerio de Hacienda. las funciones y atribuciones de
la Contabilidad pasan a ser asumidas por la Direccion General
del Tesoro Puablico (1965).

La Contabilidad Publica estuvo adscrita a la Unidad Jde
Tesoreria Fiscal, que ejercia las funciones de Contsbilizacion
de ingresos y de egresos fiscales, asi como de la elaboiacids
de los Ralances Mensuales, Estados de Coja, la confeccidon de
manifiestos, etc.; ordenando los ingresos por Ministerios,
cuentis subcuentas, capitulos, partidus v reparticiones y los
egresos por Ministerios, capi. s, partidas y reparticiones.

En 1966, la ONRAP claboré un proyecto de Ley Orgdnica
del **Sistema de Contabilidad”. tomando como base la Ley
Orgdnica de Presupuesto (14816), estableciéndole las fun-
ciones de Registro de Jas Actividades Economicas del Estado.
informacién sobre Costos, y que tuvieran su expresion final
cn la Cuenta General de la Republica.

103



Dicho proyecto seiialaba que el Sistema de Contabilidad
estarid dependiendo de la Direccion General de Tesoro Publi-
co.

En marzo de 1969, se promulga el Decreio Ley 17521, me-
diante e] cual que se crea como dorgano ejecutivo del Minis-
terio de Hacienda, la Direccién General de Contabilidad, que
asume las atribuciones y funciones contables que venian ejer-
ciendo lz2 Direccion de Tesoro. A la Direccion General de
Contabilidad. se le asigndé la funcién de elaborar ia Cuenta
General de la Republica: sefizlar los procedimientos v normas
de la Contabilidad Publica; llevar iz Contabilidad del Sector
Publico a nivel central, y proporcionarle a la Contraloria Ge-
neral de la Republica. toda la informacidon que le sea solicita-
da.

El 13 de enero de 1971, se promulga la Resolucion Minis-
terial NO. 023-71-EF/73 expe.ida por el Ministerio de Eco-
nomia-Finanzas. mediante la cual se establece la obligacion
de aplicar en el Gobierno Central. las normas bdsicas para la
Contabilizacion Integral de las transacciones de los Ministe-
rios v de sus dependencias regionales. a partir del lo. de ene-
ro de 1971, Dicha Rerolucion. dejaba asimismo sin efecto ¢l
Reglamento de Contatilidad vigente; elaborado por la Con-
traloria General (abril 1964).

La referida Resoalucion permitid implementar el proceso
de Contabilidad Gubernamental integrada, para lograr la ob-
tencion de los resultados del Sistema Presupuestal por progra-
mas.

El 09 de noviembre de 1971, mediante Decreto Ley
1901¢€. se da fuerza de Ley a la implantacién del Sistema de
Contabilidad Gubernamental integrada, estableciendo que los
Estados de Ejecucion Presupuestaria Je cada Ministerio o
Pliego del Gobierno Central, asi como los Estados Financie-
ros e Informes de Gestion. se Ceberian elaborar de conformi-
dada con los formatos aprobados por la Direccion General de
Contabilidad Publica. a fin de hacer efectiva la implantacion
del Sistema de Contabilidad Integrada.

En octubre de 1972, se promvlga el D.L. 21064, que da
caricter permanente al D.L. 19016, amptiando su cobertura
a los demas organismos del Estado y el D.L. 20172 del 16
de octubre del mismo afio amplia los alcances del Sistema de
Contabilidad para las Empresas Publicas.
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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 afo, por el cual la Direccién General de
Contabilidad Publica desaparece. y las funciones de Contabi-
lidad son asumidas por la Direccion General de Presupuesto
Publico, a excepcion de las funciones del Sistema Uniforme
de Contabilidad para Empresas, que es asumida por la Co-
mision Nacional Supervisora de Empresas y Valores (CONA-
SEV).

Cabe mencionar, que el Sistema Nacional 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 desarrolio integral.
Asimismo, la dispersién de la Normatividad contable realiza-
das por un lado por la Comision Nacional Supervisora de
Empresas y Valores, y por otro lado. a través ¢+ la Direccion
Ejecutiva de Contabilidad del Ministerio de Lconomia y
Finanzas, genera incoherencias. respecto de lo que debe de
ser la Contalilidad al servicio de las Cuentas Nacionales.

El Sistemu Nacional de Contabilidad, que de acuerdo a la
Constitucion Politica se le reconoce como sistema indepen-
diente, (igual que la Contraloria) no ha sido reglamentado y
en la actualidad sigue funcionando organicamente dentro de
la Direccion General de Presupuesto Fublico. lo cual no ha
permitido un desarrollo amplio de la técnica contable guber-
namental, v poder asi tener informacion uniformizada para
una mejor accion de control, de presupuestacion y de planifi-
cacion.

4. Sistema de Personal

Por ley 8801 del 26 de diciembre de 1938, se crea la
Direccion General del Escalafon Civil y listas pasivas como
dependencia del Ministerio de Hacienda, y un afo mds tarde
el 21 de marzo de 1939, por Decreto Supreino se sefialan las
funciones de la refzrida Direccion General.

En 1949, se determina un empadronamiento general de
los servidores publicos. En 1947, al aprobarse el presupuesto
del afio, se cambia el nombre de la referida reparticion, por el
de la Direccion General del Servicio Civil y Pensiones.
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El 29 de mayo de 1950, al promulearse la Ley 11377
denominada ‘“Estatuto y Escalafon del Servicio Civil” se dio
¢l paso de mayor significacion sobre el sistema de personal.

Por la referida ley sc cre6 de Carrera Administrativa,
dictindose normas sobre estabilidad. derechos, deberes y
prohibiciones de los empleados publicos. Se establecié
asimismo, “estimulos” comc la “Orden del Servicio Civil” y
se creo el Consejo Nacional de Servicio Civil para resolver las
apelaciones de los emplesados.

Asimismo, la Ley 11377, establecié un sistema ‘‘descen-
tralizado”, dejando en manos dc los Ministerios los procesos
técnicos de seleccion, capacitacion y desplazamiento de
personal. Posteriormente, mediante Decreto Supremo 522 del
26 de julio del mismo afo, se promulga el Reglamento
correspondicnte de la referida ley.

En 1958, se establece la clasificacion de Cargos y Remu-
neraciones en la Administracion Publica y el 16 de agosto del
mismo aino. por Decreto Supremo se crea el Instituto Peruano
de Administracion Publica (IPAP) con la finalidad de desarro-
Har programas de capacitacion a los funcionarios y empleados
publicos. efectuar investigaciones sobre Administracion
Publica. la aplicacion de técnicas y métodos modernos so-
bre Administracion Piblica y prestar asesoramiento en los
asuntos que le sean solicita.Jos.

Posteriormente, se crea la ONRAP. organismo encargado
de llevar a cabo los estudios tendientes a lograr la racionaliza-
Cion y capacitacion en la Administracion Piblica. sustituyen-
do en sus funciones al IPAP.

El 10 de diciei: » de 1968, por Decreto Ley 17297 se
crea la Escuela Superior de Administracion Publica. ESAP.
como organismo dependiente de la Presidencia de la Reptbli-
ca. con la finalidad de capacitar y perfeccionar en sus distin-
tos niveles, a los funcionarios y servidores publicos, promo-
viendo la formaciéon de profesionales en el campo de la
Administracion Puablica a través de las unviersidades y demads
Centros Superiores de ensefianza del pais, en armonia con la
politica nacional de desarrollo.

En 1969 por Decreto Ley 17532 *“Ley Orgdnica de la
Presidencia de la Repiblica”. se crea la Oficina Nacional de
Administracion de Personal. ONAP. como una dependencia
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de la Presidencia de la Republica, 2spmiendo las funciones de
la Direccion General del Servicio Civil y Pensiones.

La ONAP. estuvo encargada de establecer las normas de
Administracion de Personal y velar por su cumplimiento, asf
como lo relacionado con el bienestar, la disciplina y Ia
regulacion y control de haberes y pensiones. Ademis. se le
atribuyd las funciones de ccordinar en las demds reparticio-
nes publicas que cumplieron con dichas tareas.

El' 31 dc octubre de 1969, por Decreto Ley 17876 sc
establece el Sistema de Remuneraciones para los servidores
del Sector Piblico Nacional, y la Homologacion de Sueldos,
estableciendose por primera vez una escala porcentual corres-
pondiente a grados y subgrados, a fin de facilitar la imple-
mentacion del Sistema de Clasificacién de Cargos. En di-
cho Decreto Ley se establecid asimismo., que no estaban
comprendidos en dicho sistema. los empleados que laboran
en las empresas publicas bajo el régimen de Ia Ley 4916.

El 26 de diciembre de 1972 se promulga el Decreto Ley
19847, que deja sin efecto el D.L. 17876, y establece un nue-
vo sistema de Remuneraciones y de subsidios para todos los
empleados del Sector Piblico Nacional. incluyendo a servido-
res cn las empresas del Estado, siendo ésta tltima una disposi-
cion que no se llego a implantar.

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

El 11 de diciembre de 1973, mediante el Decreto Ley
20316. se crea el Instituto Nacional de Administracién Publi-
ca —INAP—- como Organismo Publico descentralizado de la
Presidencia de la Republica, como érgano rector del proceso
de reforma de la Administracién Publica. Asimismo. le corres-
ponde ejercer la direccion de los Sistemas de Racionalizacion,
Personal y Abactecimiento.

En 1978, por Decretos Leyes 22264 y 22265 se declara
en reorganizacion la Administracion Publica, dejando en sus-
penso Ja estabilidad laboral de los trabajadores e incentiva la
“renuncia” voluntaria otorgando algunos beneficios econdémi-
cos. Estas medidas produjeron una renuncia masiva de servi-
dores y funcionarios, que segun cilculos pasaron de 30,000
trabajadores.

En diciembre de 1979, se promulga ¢l D.L. 22404 “Ley
de Remuneraciones™ para los servidores publicos, utilizando
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indices remunerativos nara cada grado y subgrado. Este dis-
positivo sustituyo al D.L. 19847.

En enero de 1980, se promulga el D.L. 22867 que dispo-
ne una desconcentracion especifica de funciones a las oficinas
de personal del scctor publico, 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 la Administracion Publica 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 Direccion General de Escalafon Civil
y Listas Pasivas. dependiente del Ministerio de Hacienda.

Elano de 1974, creado el Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica —INAP—, se le asignd la mision de elaborar
un nuvvo provecto de ley de carrera administrativa en arnio-
nia con los lineamientos precisados en esa época, en los que
cabe mencionar lo sefalado para el Sistema de Personal:
“Crear v desarrollar las condiciones nccesarias para lograr la
mayor valoracion y ¢l mejor desempeiio de la funcion publi-
ca. actuando sobre ¢l personal en servicio., motivando el ingre-
so dc personal idoneo y asegurando la identificacion y plena
partipacién de los funcionarios publicos en la realizacion de
las politicas y objectivos en beneficio de la colectividad.”

Promulgada la Constitucion de 1979, se acordo adecuar
las disposiciones contenidas en el capitulo referente a la fun-
cion publica y con tal objeto el INAP fue encargado de
formular un proyecto. el cual se puso en conocimiento de las
Reparticiones Pablicas en octubre de 1982.

Al aprobarse la Ley de Financiamiento 23724 para el
ejercicio 1984, a mérito de lo dispuesto en su articulo 560.
se delegd en el Poder Ejecutivo la facultad de dictar, via De-
creto legislativo, la **Ley de Bases de la Carrera Administrati-
va y de Remuneraciones del Sector Publico”.

£l 06 de marzo de 1984, se promulgé (34.03.84 publicé)
cl Decreto Legislativo No. 276 que aprueba la nueva *‘Ley de
Bases de la carrera administrativa y de remuneraciones del
sector publico.
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En la actualidad los principales problemas del Decreto Su-

premo Legislativo No. 276 y que atraviesa ¢l sistema son los
siguientes:

to

6.

Existc un problema medular con el Decreto Legislativo
No. 276, y es que atn no es Ley Orginica y existen nor-
mas de mayor jerarquia (ejem. Ley 11377) que tienen
vigencia atn (*)

El articulo siete del Decreto Legislativo No. 276. resulta-
ria incompatible con el articulo 580. de la Constitucion.

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

En el articulo noveno. incisn a) sobre el grupo profesio-
nal. deberd esablecerse un criterio para calificar a aque-
llos que en Ja actualidad estin considerados como profe-
sionales v en realidad no lo son.

Debe de precisarse mds puntualmente el articulo 23o0.. es-
td reterido a temas reservados para no conculear el derecho
constitucional de la libertad de expresion.

Precisar que los recursos de reconsideracion y de apela-
cion no son excluyentes como parece se podria interpre-
tar al leer al articulo 330,

Definir a nivel minimo y minucioso las causales y los pro-
cedimientos para determinar los casos de ineficiencia o
ineptitud a que se contrae el articulo 350. en su inicso d).
Revisar el criterio de que la indeinnizacion abonada tiene
efecto cancelativo, pues siempre se ha considerado como
pago a cuenta en el DL 22404 y conexas y también en el
sector privado con la Ley No. 11772.

Definir claramente la situacion legal del personal obrero,
en el nuevo régimen.

*)

Ver grifico No. | de Jerarquias de las Normas Legales existentes, y que son
utilizadas en el Sector Piblico,
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PIRAMID*¥ DE KELSEN*
(Adaptada a la Realidad Legal Peruana)

Constitucion
Leves

/ Orgdnicas

L Leyes Ordinarias \
Resoluciones
Legislativas

Resoluciones
Senatoriales

Decreto Legislativos

L l}ecretos Supremos \
L Re.vinciones Supremas \
[ Resoluciones Ministeriales \
Z Resoluciones Vice-Ministeriales \
/ Resoluciones Jefaturales \
l Resoluciones Directorales \

L Otras Resoluciones \

(*) llustre jurista austriaco que clasificd y fonmé su pirimide de acuerdo al ran-
o y jerarquia dc las Normas Legales (extraido de Nuevo Derecho Adminis-
trativo en el Peni-Pedro Patron Faura y Pedro Patron Bedoya, Editcrial Stu-
dium, Lima Peri 1984).
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10.

1.

13.

Aclarar los mecanismos para la incorporacion del personal
a la Carrera Administrativa y al Sistema Unico d Remu-
neraciones, sin afectar derechos adquiridos, asf como lys
procedimientos para Iz calificacién ocupacional y los pro-
cesos técnicos de personal.

Aparte de estos puntos que ain quedan vacfos en 1a Le-
gislacion existente es necesario tener en cuenta lo siguien-
te:

Ningiin Ministerio ni entidad descentralizada auténoma
tiene libertad para determinar cuanto paga ni cuantos em-
pleadns debe de tener, la politica remunerativa y la canti-
dad de personal por las instituciones ptblicas sigue siende
dictada en definitiva por el Ministerio de Econom1a y Fi-
nanzas, dejando de lado consideraciones planteadas por el
Ministerio de Trabaio y casi sin tener en cuenta para nada
al Instituto Nacional de Administracién Publica.

. La politica social de Remuneraciones del Sector Publico

ha sido desplazada entcramente por ia politica econémi-
ca. todo este trazado y maguinado desde el Ministerio de
Economia y Finanzas, bajo el condicionamiento de Ge.ter-
minadas instituciones ce ¢iédito internacional.

En la actualidad. no se ha tomado una politica eficaz de
Remuneraciones para poder contar con prefesionales ca-
lificados y aptos dentro de la Administracion Pablica de!
interior del pars.

. Los topes remunerativos no consideran variables de nin-

guna 1ndole, perjudicando esto la contratacion de profe-
sionales en el interior Jel pais sin tener las comodidades
ni ventajas de las grandes ciudades.

Sistema de Atastecimiento

Desde el afio 1967, se ha venido realizanido esfuerzos pa-

rz la creacion del Sistema Nacional de Abastecimientos den-
tro de la Administrar.6n Publica Peruana. La Oficina de Ra-
cioralizacion de la Administracién Piblica (ONRAP), fue la
que elacord el Primer Anteproyecto de creacién de la Oficina
Naciona) de Abastecin.iento.

ru’)

En 1977, el Proyecto del *“Plan de Gobierno Thpac Ama-
considera come objetivo de J2 Retforma de la Administra-
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cion Puablica la creacion del Sistema de Abastecimiento. Fi-
nalmente, el 29 de diciembre del mismo afo. se promulga el
D.L. 22056. creando el Sistema de Abasiecimiento.

Este sistema estd conformado por la Direccion Nacional
de Abastecimiento del INAP, como Oficina Central Técaico-
Normativa y como Organos de Ejecucion,la oficina de abaste-
cimiento de todo el Sector Publico Nacional.

El Sistema de Abastecimiento mantiene relaciones de
coordinacion con los sistemas de Contabilidad. Presupuesto y
de Tesoreria. Asimismo. coordina con la Direccién General
de Bienes Nacionales del Ministerio de Vivienda.

Sin embargo. czbe anotarse que falta deslindar los ambi-
tos de competencia del Sistema de Abastecimiento con el de
- Presupuesto en la Programaciéon y Ejecucion del Presupuesto
de Bienes v Scrvizios. Asimismo. se hace necesario precisar
las competencias. del Sistema con la Direccién Nacional de
Bienes Muacionales.

Se sefalan como lincamiento de politica del Sistema, ele-
var ¢l nivel técnico funcional y jerdrquico de las oficinas de
abastecimiento: promover trabajos de investigacion intersis-
témicos que contribuyan a darle unidad. racionalidad. eficien-
cia y cficacia a los procesos del sistema: e impulsar ¢l dzsa-
rrollo del Sistema de Abastecimiento uitegrado a las oficinas
de Abastecimiento que no forman parte del Sistema.

ks convenicnte resaltar que uno de los factores funda-
mentales que no permiten el desarrollo eficiente de las accio-
nes del Sistema de Abastecimiento estd dado a que en las res-
tricciones presupuestales. tanto en las normas del presupues-
to. en las medias de austeridad de gasto piiblico. y en las dis-
posiciones institucionales para congelar ¢ disminuir el gasto,
casi siempre se orientan a reducir las partidas de bienes v ser-
vicios perjudicando enormemente el buen servicio del Siste-
ma. Ademds. habria que agregar que la baja calificacion del
personal. asi como la reducida infraestructura de las oficinas
y unidades del Sistema no permiten un desarrollo dptimo.

Este Sistema traza sus metas y objetivos solamente a cor-
to plazo (1 ano). La eficiente administracién del abasteci-
miento requierc para mejor orientacién que se establezcan
objetivos generales a largo plazo y metas especificas y detalla-
das a corto plazo. habiéndose observado que no estd bivn di-
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fundido el procedimiento para el establecimiento de metas y
objetivos.

En la actualidad, la mayoria de las instituciones ticnen su
propio Manual, Directiva o Reglamento de Adquisiciones, el
cual de aiguna rianera, norma el procedimiento gue se debe
seguir en todo 21 proceso de adquisiciones. Lo que sucede es
queapacar de esto, cada vez que hay una auditoria, se tienen
observaciones, las cuales se repiten cada aio, v de igual forma
pero en menor o mayor magnitud en casi la totalidad de las
instituciones. Estas observaciones estin 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 Ge una Norma Legal
lo suficientemente explicita y precisa hace que constante-
mente se caiga en “faltas administrativas” que si estdn tipifi-
cadas. en todo el proceso de abastecimiento. A pesar de todas
las observaciones que se tienen, no se ha llegado a determinar
claramente cstos procedimientos.

LI Instituto Nacional de Administracién Piablica (INAP),
por mandato del art. 1650 de la Ley 23350, Ley del Presu-
puesto General de la Repablica para 1982, a través de su Di-
reccion Nacional de Abastecimientos y en coordinacién di-
recta con la comision nombrada por R.S. No. 0047-82-PCM
ha procedido a elaborar el Proyecto de Reglamento Unico de
Adquisicion de Bienes y Prestacion de Servicios no Persona-
les, el cual a la fecha no ha sido concluido en su versién final.
Aunque hay un gran avance al respecto, han habido demoras
notables en la terminacién de la version final del Proyecto y
en su aprobacién, y no hay certeza de cuando serd aprobado.

Es muy importante resaltar la importancia de la pronta
aprobacion de este Proyecto de Reglamento, teniendo en
cuenta el tiempo transcurrido desde que se puso cn considera-
cion la “primera version” de este documento en el Il Conver-
satorio de Racionalizacién de Adquisiciones del Estado, reali-
zado en Lima en 1976.

lIgualmente, la importancia radica en las reiteradas consul-
tas a las cuales ha sido sometido este Proyecto y los aportes
y sugerencias recibidos de las principales y mds interesadas
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instituciones, que ven en la aprobacion y puesta en prdctica
de este Reglamento la posible solucion a les problemas en el
Sistema de Abastecimientos y principalmente en los aspectos
que exponemos. :

6. Sistema de Tesorveria

El Tesoro Publice en el Pera, fue creado en 1821, como
Tesorerfa General de Fondos. En 1866, esta Tesorerfa Gene-
ral de Fondos se transforma en Direccion General de Rentas,
treinta (30) afios después por Ley del 31 de enero de 1986,
se reorganizé el Ministerio de Hacienda y se le ubico como
organo dependiente de la Direccion de Crédito Puablico.

En 1916, por la Ley Anual del Presupuesto, nievamen-
te se independiza y sc le ubica como una dependencia de Li-
nea del Ministerio de Hacienda, bajo la denominacién de Di-
reccién General del Tesoro Pablico

En abril de 1964, mediante el Decreto Supremo No.
G78-H se senzlan las funciones administrativas de la Direc-
cién General del Tesovo Publico para el mejor cumplir _ato
de la Ley 148]0.

La Ley 14816, Ley Orgénica del Presupuesto Funcional,
asf como la Ley 16360, define las funciones y atribuciones
del Sistema del Tesoro.

La OWRAP, a fines de 1966, elabora un proyecto de ley
titulado *‘Régimen Institucional y Funcional de la Tesore-
ria Fiscal”. cuyas func.ones serfan las de ordenar los cobros
y pagos de las entidades pubiicas. La Direccion General del
Tesoro Publico. se constitufa en Organo del Sistema, y con-
formado asimismo por el conjunto de las oficinas de Tesore-
ria de todo el Sector Publico.

En 1969, se promulga la Ley Orgdnica del Ministerio de
Hacienda (actual Ministerio de Economia y Finanzas), D.L.
11521 sefalando a k= Direccién General del Tesoro Publico
como un 6rgano ejecutivo del referido Ministerio, con las fun-
ciones de centralizar la recepcién de los fondos fiscales y or-
denar su pago de acuerdo a las disponibilidades y calendarios
de gastos, determinandc 1a disposicion de Caja del Gobierno
y coordinando los aspectos 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 adecta
el Sistema de Pagos del Tesoro Pablico, entre el momento de
ia adquisicion del compromiso y su cancelacién, siendo una
Norma Complementaria a la Ley de Presupuesto Bienal (71-
72), del Sector Piblico Nacional. En dicha ley, se dispone la
centralizacién de los fondos de! Tesoro Piiblico a través del
principio de Unidad de Caja; estableciendo dos sub-cuentas
por el pliego del Volumen I, una para el presupuesto de ope-
racién, y otra para el Presupuesto de Inversiones. Asimismo,
los antiguos Libramientos, se constitufan en autorizaciones
de giro. Esta ley entré en vigencia el 01 de julio de 1972.

El 13 de julio del mismo afio, 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-
dacién de cuentas corrientes de las entidades del Volumen L.

En enero de 1973, s¢ promulgs el D.L. 19889, mediante
el cual se prorroga por un afo la vigencia de las leyes 19350 y
19463 y se les da caracter definitivo mediante Decreto Ley
20517 del 29 de enero de 1974.

Hasta la fecha, el Sistema de Tesorerra, a pesar de actuar
- como sistema. alin no ha sido institucionalizado como tal,
mediante un dispositivo legal y actiia bajo L sombra del Sis-
tema de Presupuesto y del Ministerio de Economfa y Finan-
2as.

El Sistema de Tesoreria conjuntamente con el de Conta-
bilidad son los de mayor cobertura y grado de implementa-
cion de la Administracién Pablica.

Hay serias deficiencias en la aplicacién, de las Normas del
Sistema de Tesoreria, fundamentalmente en los organismos
descentralizados de Ia capital, generalmente el Sistema de Pre-
supuesto caierdariza cantidades ya corregidas y totalmente
disfmiies a Ias solicitadas por las entidades, Jo 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 Piblicc, el cual -
por la crisis que se vicne 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 Compsomisos solicitado y aprobado.

El Sistema de Tesoreria estd dirigido por la Direccién Ge-
neral de Tesoro, que es un érgano de linea del Ministerio de
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Economfa, Finanzas y Comercio. Esta Direccion esta a cargo
de un director general que depende del Vice-Ministro de Ha-
cienda.

Lo mds problemdtico en la actualidad son las rendiciones
(después de 2 meses de la autorizacién de giro) que se tienen
que hacer al Tesoro que generalmente los rechaza bajo cual-
quier pretexto, (falta un punto, las letras son con mayuscu-
las, hay una borrada, etc.) con la finalidad de cortar las auto-
rizaciones de giro, por el motivo principal de la falta de recur-
SOS.

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

7. Sistema Estadistico

Por la ley del 30 de abril, se reorganizé el entonces Minis-
terio Gobierno, creindose la primera Direccién de Estadisti-
ca que tuvo tres secciones:

— Estadistica de la Poblaci6n
— Estadistica del Territorio
— Estadistica del Estado

Una de las atribuciones especificas fue la de levantar el
Censo de la Republica.

En el transcurso de 1876, se realiz0 io que se considera el
Primer Censo Técnico que tuvo el Peri, cuya finalidad era de
conocer el potencial humaro y economico de entonces arro-
jando una poblacion de 2°699,945 habitantes.

A partir de 1880 y hasta 1914, al pare.er se recesaron las
actividades de la Direccion de Estadistica, puesto que no reci-
bi6 partida presupuestal, ni se conoce ningun trabajo efectua-
do en dicho periodo.

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

En 1918, la Direccion de Estadisticas determiné entre
otros aspectos importantes, las bases para la elaboracién del
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indice del cosio de vida en Lima, asi como su elaboracion pe-
riodica y que tuviera vigancia hasta 1950.

En 1923, la Direccion de Estadistica 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 Estadistica Nacional con lo cual, la
Direccion de Estadistica del Ministerio de Hacienda y Comer-
cio se conviertio en Nacional, pero lamentablemente no fue
factible llevarlo a su plena ejecucion.

En enero de 1958, la antigua Direccion Nacional de Es-
tadistica. se convierte en Direccion de Estadistica y Censos.
por mandato de la Ley de Presupuesto de aquella época.

El 28 de julio de 1959 se promulgd la Ley No. 13248,
que se considera como la Ley Orgdnica de Censos, la misma
que establece la periodicidad de las actividades censales. cada
10 anos para los Censos, el Plancamiento y la Ejecucion de
los Censos Nacionales.

El 02 de julio de 1961, se levanté el triple censo que cu-
brié los aspectos de poblacién, vivienda y agropecuario en
cumplimiento de lo dispuesto por la Ley 13617.

El 19 de octubre de 1962, al crearse el INP. la Direccion
Nacional de Estadistica y Censos pasd a4 depender de éste,
hasta el 1o. de enero de 1966, fecha en que nuevamente paso
a integrar el Ministerio de Gobierno.

En 1969, se promulga el DL 17532, Ley Orgdnica de la
Presidencia de la Republica, por la cual se adscribe la Oficina
Nacional de Estadistica y Censos (ONEC) a la Oficina del Pri-
mer Ministro.

El Sistema Estadistico Nacional (SEN) se institucionaliza
como Sistema con la promulgacion del DL 21372 del 30 de
dic.embre de 1975, y su reglamento es aprobado por DS No.
05-77-PM del 09 de febrero le 1977.

La creacién del Sistema Estadistico se realizo con la fina-
lidad de llevar adelante una politica global orientada a refor-
z2ar el Sistema de Planificacién. toda vez que ésta requiere el
empleo de estadisticas coordinadas, operativas y confiables,
que permitan un mejor conocimiento de la realida! y sirvan
como instrumento bdsico para la toma de decisiones.

117



El 20 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 denominacion a ONE.

Por Ley 23233, Ley del Presupuesto de la Repiiblica pa-
ra 1981, sefiala que la ONE, pasara a denominarse nueva-
mente INE y dependers 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 Republica para 1985.

La falta permanente de recursos presupuestales, asi como
la inadecuada implementacién administrativa y de personal
en las oficinas Sectoriales y Regicnales de Estadistica, no han
permitido una mayor obtenciéon de metas y de objetivos esta-
blecidos.

Entre las faltas que adolece podemos determinar que fa
informacion estadistica a pesar de haber sido “trabajada” no
ha sido suficientemente difundida, perdiéndose entonces el
prino -dial objetivo de la Estadistica, esto debido generalmen-
te a 'a falta de recursos. Igualmente, podemos anotar que las
oii.mas sectoriales no han sido del todo implementadas y en
la nayoria de los casos no tienen un adecuado nivel jerdrqui-
co.

2. GESTION DE LOS GOBIERNOS REGIONALES

A. Reorientaciéon de los Principales Sistemas Administrati-
vos de Gestion Piiblica para la Gestion Administrativa
Regional.

1. Sistema de Planificacion.

La Planificacion segin la Constitucién vigente. es de ca-
racter orgdnico. integral, permanente y de tipo imperativo pa-
ra ¢l Sector Publico y orientadora, en forma concertada, para
el Sector No-Publico. La planificacion una vez concertada es
de cumplimiento obligatorio. Es de cardcter orgdnico, porque
surge de la armonia y concordancia en un estado organizado.
Es integral, porque cubre Ia totalidad de Ia realidad econémi-
ca, politica y social. Es permanente, por cuanto la naturaleza
del proceso mismo de la planificacion exige una continua sis-
tematizacién. seguimiento y evaluacion de Jos fines v de los
medios para alcanzar el desarrollo. Es de tipo imperativo, por
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cuanto regula la actividad del Sector Péblicn, e indicativo en
cuanto orienta en forma corncertada la actividad de los de-
mds sectores. .

Para el desarrollo del pais, la planificacién presenta los
siguientes rivelcs de tratamiento: Global, Sectorial y Regio-
nal.

Los planes de desarrollo regional constituyen el principal
instrumento de cardcter integral y especifico, para el desarro-
llo de una region determinada. Es fundamental operativizar
la programacién contenida en el plan regional, en términos
de accinnes de politica de inversiones, correspondiendo al
Sector Pablico la obligatorii'dad en su cumplimiento, promo-
vicndo y orientando en forma concertada, la accion del
Scctor Privado en la solucién de problemas especificos de la
region en términos de produccién, infraestructura econdmica
y de servicios. '

Asimismc. hay que tencr en cuenta que los Gobiernos
Regionales en tan‘o forman parte del Sector Publico, subor-
dinan su actividad a los plancs de desarrollo que compete
formular al Estado Unitario, que es representativo y descen-
tralizado. En los presupuestos es»ecificos que cada uno de los
Gobiernos Regionales, se debe plasmar las orientaciones de
politica expresadas en los Planos Nacionales.

El proceso de la planiticacion y especfficamente de Ia
claboracion del Plan Regional de Desarrollo de Corto Plazo,
debicra como gran idea enmarcarse en lo siguiente:

I. Los ultimos meses de cada afic se debe levantar y/o
actualizar el Diagndstico Regional.

Al iniciarse el aflo se debe de iniciar la elaboracién del
Plan.

3. Antes de medio afio debe de haberse concluido e} Plan.

4. Antes del segundo trimestre de cada ano se debe tener
una aproximacion muy cercana de:

o Los bienes y rentas de las regiones.

o La cuota del Fondo de Compensacion Regional y las
otras sumas que se consignan en el Presupuesto del Sec-
tor Pablico.

o il producto de sus bienes y de los servicios publicos
que prestan. '

to
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o Los recursos nacionales que se les transfiere para la a-
tencion de los servicios publicos 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 crédito
que contratan.

o Elderecho de mejoras por las obras que ejecutan y,

o Los ingresos provenientes por la explotacion 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
oricntacién lo que el plan indique.

En el mes de julio de cada afio debe de'presentarse ala
Asamblea Regional para su aprobacion y puesta en ejecucion
al afio siguiente.

Luego de la aprobacién por la Asamblea, debe de remi-
tirse al Congreso la parte correspondiente al Presupuesto por
Transferencias del Gobierno Central el cual debe de vratar de
aprobarse sin ninguna modificacién.

De esta manera, se estard poniendo en practica en form:
légica y real los pasos de la Planificacion en la elaboracion de
los Planes Regionales de Corto Plazo. y de una manera pricti-
ca se estarian demostrando las bondades de una buena plani-
ficacién del desarrollo,

Para darle operatividad a todo esto se necesario sustentar-
lo en una organizacién 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 Planificacién de las Corporaciones a. una de-
pendencia mayor hasta que aicance el mdximo nivel para un
Gobierno Regional, convirtiéndose en una Secretaria Regio-
nal de Presupuesto y Planificacion que vendria a ser la cabe-
za del Sistema de Planificacion Departamental-Regional.

El Sistema ademais tendria un Consejo Consultivo Regio-
nal de Planificacion para que por intermedio de ésta se cana-
lice la participacion del Sector Privado en la elaboracién y
evaluacion de los Planes Regionales de Desarrollo.

120



Igualmente, conformarian el Sistema, las oficinas de Pre-
supuesto y Planificacion de las Secretarias Regionales, de
los Organos Regionales, de los Organos Regionales Descon-
centrados, de las empresas del Estado e Instituciones Publi-
cas Descentralizadas de la region y las Oficinas de Presu-
puesto y Planificacién de los Consejos Provinciales.

En cada uno de estos “niveles” se deben de tener “de-
pendencias” de Presupuesto y Planificacion que tengan un
mismo “rango” y “nivel” para asi facilitar y propender un
entendimiento que conlleve al mejor e igual tratamiento de
- los problemas.

Izualmente. debe de conformarse una Comisidn Regio-
nal de Planificacidn, la cual estaria presidida por el Presiden-
te de la Asamblea Regional y cuya Secretaria Técnica seria
la Secretaria Regional de Presupuesto y Planificacién y la
conformarjan todos los integrantes del Sistema de Planifica-
cion de la Region. La coordinacion de la formulacién y eva-
luacion de estos Planes Regionales de Desairollo se debe rea-
lizar a través de la misma Comision Regional de Presupuesto
y Planificacion.

Todo lo concerniente a Planificacion se elaboraria en base
a las directivas emanadas del INP, siempre que en su elabora-
cion y aplicacion se tenga en cueuta las propuestas uesde el
nivel comunal hasta el nivel regional, para asi garantizar una
planificacién que paita desde las iniciativas de las bases y se
plasme en la ejecucion de proyectos que scan creados de la
necesidad de cada comunidad.

Toda esta actividad debe de ir de la mano con la realiza-
cion de estudios de investigacién, que sirvan como base de
sustentacion de futuros planteamientos.

La Secretaria Regional de Presupuesto y Planificacién,
deberd de asignar anualmente un monto minimo que permita
la realizacion 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 regién.

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

Debe de rescatarse a los profesionales de la planificacién
dotarles de lo necesario para estimularlos y mantenerlos en
esta actividad. '
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Para garantizar un buen resultado es menester romper

ciertas trabas administrativas que permitan operativizar el
p:anteamiento y sobre todo contar con los recursos necesa-
rios para hacerlo.

Igualmente. es necesario tomar acciones referentes a:

El reforzamiento y dotacion de recursos al INP, romper
con el aislamiento institucional (por la ubicacion fisica de
sus oficinas) v dotario de las facultades necesarias para
revalorar la Planificacion en el Pert, y sobre todo hacer
que desempene el rol que la corresponde dentro del desa-
rrollo del pats.

Atar inmediatamente, como requisito del Presupuesto el
plan, para que de esta manera se plasmen proyectos y
obras que sean verdaderamente inyectarias del desarrollo
dc la region y dei pafis.

Apartar el proceso de aprobacion y conduccion del Pre-
supuesto del Ministerio de Economia y Finanzas y ligar-
lo a planificacion por ser parte final de esta.

Redefinir de una forma operativa la Estructura Orgdnica
del INP. la cual contempla las relaciones que se deben de
mantener entre las Regiones y las demads oficinas del Sis-
tema con la sede central y cabeza del Sistema de Planifi-
cacion.

Debe de tratar de captarse a profesionales especializados
y con experiencia de planificacion para no caer en el mis-
mo crror de dar jefaturas y la responsabilidad de la con-
duccion del sistema de planificacion a profesionales im-
provisados que no han tenido una formacion especializa-
da.

La realizacion de estudios e investigaciones debe de tener
como finalidad el Lenar el hueco existente por la falta de
informacion actualizada.

La relacién de la Planificacién Regional con el ente rec-
tor de la Planificacién en el pafs debe ser sclamente orien-
tadora, y sobre todo viabilizadora de la aprobacion de los
Planes Nacionales por el Ejecutivo; y que éste tenga la
concordancia debida respecto a los planes regionales.

Debe de crearse un mecanismo que permita e institucio-
nalice la participacion de todo el aparato estatal y la po-
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blacion organizada en la elaboracion de los Planes Regio-
nales de Desarrollo y sus respectivos Programas de Inver-
siones, asimismo en lz evaluacion de los mismos,

9. lgualmente, al interior de la Regién hay que crear una
amplia descentralizacién de la planificacion a fin de que
se pueda captar la inquictud de cada comunidad (referen-
te a comunal) y se operativice una planificacion realmen-
te de base.

10. Debe crearse e institucionalizarse un mecanismo que inte-
gre y permita una coordinacion efectiva del aparato pla-
nificador tanto hacia el interior de la region como tam-
bi¢n hacia el exterior de ésta.

2. Sistema de Presup:iesto

Los Gobicrnos Regionales en tanto forman parte del Sec-
tor Publico. subordinan su actividad a los planes de desarro-
llo que compete formular al Estado Unitario, que es represen-
tativo y descentralizado. En los presupuestos especificos de
cada uno de los Gobiernos Regionales se debe de plasmar las
orientaciones de politica expresadas en :0s planes nacionales.

A fin de determinar las relaciones que se establezcan en-
tre la programacion y la ejecucion presupuestal a nivel nacio-
nal y la que se realice a nivel regional, es preciso interpretar
en forma concordada diversas normas de la Constitucién.

A estos efectos, es menester distinguir la aprobacion pre-
supuestal. que comporta decisiones estrictamente politica, de
aquellas que implican toma de decisiones de caricter admi-
nistrativo.

En este sentido, corresponde al Congreso de Ia Republi-
ca (Art. 197 de la Constitucion) en las partidas que no son in-
gresos propios, aprobar la estructura programatica del Sector
Pablico en su acepcion general; es decir, en lo referente a las
asignaciones genéricas en concordancia con los lineamientos
del Plan de Desarrollo. Para tal efecto el Poder Ejecutivo ha-
brd previamente coordinado y compatibilizado los antepro-
yectos de presupuestos presentados por los diversos Gobier-
nos Regionales para su remision al Congreso dentro del plazo
fijado (30 dias después del 27 de julio. fecha en gue se inicia
la primera Legislatura Ordinaria en el Congreso).
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Una vez sancionada por el Congreso dicha estructura pro-

gramdtica genérica, compete a cada Gobierno Regional reali-
zar las tareas de programacion correspondientes, de acuerdo a
su autonomia econéomica y administrativa. Esto equivale a de-
finir la estructura desagregada en asignaciones especificas y a
realizar las demas fases de la ejecucion presupuestal.

Toda la regulacién detallada del procedimiento de prepa-

racion, aprobacion v consolidacién de los presupuestos de los
Gobiernos Regionales deberd ser normada y legalizada me-
diante la promulgacion de una nueva Ley Orgdnica de Presu-
puesto. Esta ley deberd tener en cuenta lo siguiente:

l.

tJ

Lo planteado en ¢l punto V1 —Lineamientos de Regiona-
lizacion— 6.3 Del Caracter Econdmico-Financiero y de
las Inversiones de la Ley No. 23878 que aprueba el Plan
Nacional de Regionalizacién que dice: a) “Dotar a los
Gobiernos Regionales de un monto o volumen adecuado
a recursos financieros, que con los ingresos propios que
provenga dz ingresos destinados. donaciones, transferen-
cias, endeudami.ntc externo y recursos del Fondo de
Compensacién Regional. En este aspecto habria que tener
en cuenta cudl y quién ha de determinar “el monto o
volumen adecuado™ de recursos financieros para cada re-
gion.y sobretodo la normatividad que se le va a dar a la
Ley del Canon y al Fondo de Compensacion Regional
que han de ser las principales fuentes iniciales de ingresos
propios.

Debe romperse ese cordon 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-regional. Para es-
Lo es necesario terminar con el concepto de Caja Unica y
cuanto antes se de inicio a la creacion de “Ingresos desti-
nados™ para que asi la dependencia de las CORDEs v/o
Gobiernos Regionales con el MEFC sea minima en cuanto
al manejo a la inversion se refiere.

lgualmente. debe quedar muy en claro hasta donde llega
la autonomia plena en la programacion, aprobacion, eje-
cucion y evaluacion de la parte de su presupuesto de in-
g1€s0s propios. para que no ocurra lo mismo que viene
ocurriendo con la “autonomia econdomica y administrati-
va” que la Ley 23339 otorgé a las CORDEs, que en la
prictica se reduce a nada.

124



4.

0.

Debe tenerse en cuenia que los presupuestos y fondos de-
bew tener of cardcter de intangibles, para que no se obli-
gue a gastar a una mstitucién en un determinado periodo
temporal, v con esta medida lograr que en definitiva se
otorgue a la CORDE/Gobierno Regional e} total de la
cantidad que aparece en la Ley Anual de Presupuesto del
Sector Puablico, v no como en la aciualidad, sea la trampa
de la aprobacion de los Calendarios de Compromisos y las
Autorizaciones de Giro la traba de Ia ejecucion presupues-
tal y se llegue al final del afio con un gran saido que no es
posible ejecutarlo en s6lo 10 6 20 dias reales que otorgan
desde la autorizacion de girc hasts la rendicion de sus
cuentas,

Debe recstructurarse la metodoiogia de aprobacion de fos
“calendarios de compromisos” piara que estos sc realicen
en forma trimestral, y garantizar en esta aprobacién por
lo menos una cuarts parte el presupuesto total aprobado
para el ano.

Debe tenerse en cuenta y crear una metodologia que
adapte el presupuesto a la inflacién, primero para que
ésie tenga un mejor nivel de confiabilidad y segundo para
que el presupuesto no pierda vigencia ni poder adquisitivo
hasta el final de su ejecucion.

El Poder Ejecutive y Legislativo Central sélo deben de
aprobar los topes presupuestales de los Gobiernos Regio-
nales ilegando hasta definir sus fuentes de financiamiento,
dejando la facultad y potestad de la seleccion de los pro-
yectos v los montos de estos a las respectivas Asambleas
Regionales para de esta manera hacerlas cumplir el rol
que deben desempenar dentro del Gobierno Regional y
sobre todo sc debatird de la conveniencia o no de un pro-
yecto con mucho mds conocimicnto que el debate que
se¢ desarrollo” en el Congreso. Dejandole de esta manera
mavor tiempo al Congreso paia que se dedique al trata-
miento de probiemas de interés nacional.

La Asamblea, igualmente debe reunirse constantemente
pary evaluar y medir el avance presupuestal, claro que pa-
1a esto debe tener una Secretaria Técnica que constante-
mente le est¢ alimentando dc informacion y que necesa-
riamente debe de encontrarse fuers del aparato adminis-
trativo regional, para lo cual debe tener un presupuesto
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e

10.

11.

3.

lo convenientemente justo para atender todas sus necesi-
dades.

Asimismo, debe haber alguna norma legal que garantice

que al interior del departamento, 1a distribucion de la in-

version sea racional, o sea que permita la participacion en
la forma de distribuciyn equitativa a nivel provincial, pa-
ra de esta manera buscar el desarrollo armoénico e inf»-
gral a través de la racionalidad distributiva de las inver-
siones.

Igualmente, debe de delinearse la situacién de las empre-
sas del Estado, que se ubican en el nivel regicnal, para
asi determinar, por un lado los recursos que deben de
emplearse v presupuestarse para su funcionamientc nor-
mal. como también tomar en cuenta los ingresos que és-
tos generan para su utilizacion posterior.

Dentro de la priorizacién de inversiones cada Corpora-
cion/Gobierno Regional debe tener un paguete perma-
nentemente pricrizado de proyectos, de tal manera que
no rebasen la capacidad operativa del Gobierno Regio-
nal, sino mas hien iniciar los que se pueden concluir
prontamentg para poco a goco ir avanzando con el lista-
do que se tienc. Asimismo aplicar obligatoriamente un
modelo de priorizacidn de inversiones, para evitar la pio-
liferacion de proyectos politicos”.

A los Gobiernos Regiorales, a la brevedad posibie se les
debe dotar de la potestad de tener la fzcultad de generar
ingresos propios diferentes a los cdnones, los cuales de-
ben scr manejados exclusivamente por éstos. Con lo cual
se estaria favoreciendo al “‘rompimiento” paulatino de
13 (aja Unica. éstos ingresos pueden estar dados por la
recuperacion de mejoras que aun falta reglamentar por
recuperacion de detevminadas inversiones ficiles de
identificar, (irrigaciones, pequefias hidroeléctricas, etc.),
por la gestion empresarial que deben emprender los Go-
biernos Regionales, a pesar de que urge una ley que lo
norme,

Que dentro de Ja Ley de Presupuesto no se norme los
impedimentos o supuestas “austeridades”, del gasto en
que deban incurrir los Gobiernos Regionales, los cuales
dentro de su autonomia y en 2] seno de su asamblea de-
ben decidirse.
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14. Con la proximidad de los posibles Gobiernos Regionales
€s menester estar dotando a las Corporaciones de algu-
nas atribuciones y facilidades en la ejecucion del gasto
empezando por la trimestralizacién de los calendarios
de compromiso, contemplando de esta manera un pe-
riodo temporal mas convenicnte que el actual para pro-
gramar y comprometer las asignaciones presupuestales,
estos calendarios deben de ser formulados 5610 a nivel de
Unidad Presupuestaria v fuentes de financiamiento.
Igualmente. la aprobacién institucional menesual de los
calendarios debe sélo indicar el total del monto corres-
pondiente al mes a nivel de entidades cjecutoras de pre-
supuesto, asignacion genérica y fuentes de financiamien-
to.

15. Es preciso normar una fecha limite mensual en Ia que
deben ser aprobados y publicados los calendarios de
compromiso, asi cotno también las aprobaciones de au-
torizaciones de giro, y sobre todo garantizando montos
minimes (porcentuales) que perraita a la Corporacion
y/o Gebierno Regional mantener en forma opecrativa la
institucion,

16. La ejecucién normai del Presupuesto de inversion de las
Corporaciones en la totalidad de los casos enfrenta pro-
blemas, por la metodologia de presupuesto, que no estd
de acuerdo al proceso inflacionario, factor principal que
afecta el cumplimiento de metas, por cuya consecuencia
debe permitirseles usar su facultad de “autonomia eco-
nomica y administrativa” y permitir que éstas realicen
las transferencias necesarias para el cumplimiento de sus
cbjetivos, solamente con la obligacién de dar cuenta a
los organismos correspondientes.

17. La Direccion Ge.eral de Presupuesto Publico no debe
tener ninguna injerencia en determinar la politica sala-
rial del Sector Publico, ésta debe ser definida y sostenida
por el Sistema Nacional de Personal como también el
Ministerio de Trabajo, los tramites, prohibiciones y ex-
cepciones deben de ser definidas por estas instancias.

3. Sistema de Contabilidad

Para la reformulacion del Sistema de Contabilidad, ha-
bria que tener en cuenta principalmente el articulo 1450. de
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la Constitucién quc dice *‘...1a funcion de uniformizar, cen-
trzlizar y consolidar la Contabilidad Publica, asf como clabo-
rar la cuenta general, corresponden al Sistema Nacional de
Contabilidad, el cual ademads, propone las normas contables
que deben regir en el pais”.

La prin:ipal reforma en este Sistema estaria en que debe
independizarse de la Direccion General de Presupuesto Publi-
co del MEFC y crearse ¢ institucionalizar el Sistema Nacional
de Contabilidad. De esta manera, se estaria dando cumpli-
miento a la Constitucion del pais y se permitiria el desarrollo
y mejoramiento del Sistema Nacional de Contabilidad.

Mientras tanto y también, 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 cada departamento, tomando en cuenta la cali-
dad, la experiencia v la calificacion del personal que en
su mayoria conforman estas instituciones, especialmente
el personal que ticne que ver el aspecto administrativo
contable,

Elaboracién de publicaciones periddicas de amplia difu-
sion y circulacion, para poder dar a conocer aspectos im-
portantes que significan variantes. como por ejemplo la
clase de documientos que pueden sustentar cualquier gas-
to o inversion, especialmente tomando como base lo dis-
puesto en la Ley del Presupuesto, o también algo con res-
pecto al cambio de la Unidad Monetaria y su forma de
adecuacidn a la contabilidad.

3. Debe aprovecharse al maximo 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 institucién y por otro lado se
facilitaria grandemente la labor de Contraloria General de
la Republica.

4. Debe crearse en base a una norma legal una Unidad de *‘Di-
reccion de Archivos en cada entidad y en lo posible den-
tro de Administracion. donde se pueda almacenar toda la
documentacion sustentatoria por el espacio temporal que
la ley indica. Reglamentando este archivo se puede evitar
tantas pérdidas o “accidentes” por la falta de una adecua-
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da implementacion de archivos de los cualey generalmente
adolecen Jas instituciones.

5. Alinterior 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 cumplido con todos los requisitos que las
normas legales establecen para cada caso. De esta manera,
se evitaria caer frecuentemente en errores por descuido y
también se facilitaria las tarcas de supervision v control.

6. Se debe tener en cuenta alglin mecanismo que posibilite
a la Contabilidad el poder efectuarla adaptdndose a las al-
tas tasas de inflacién.

Deben constantemente estar elaborando directivas que
permitan revaluar los activos fijos del Estado, y que éstos
no sufran una falsa depreciacion. Para que no ocurran ca-
sos corno los suscitados en la aprobacién de la Ley del
Presupuesto de 1985, en que quisicron 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 aplicacion de estos cambios, el Sistema de Conta-
bilidad se tornaria mucho mds efectivo y tenderra a desarro-
llarse mds rdpidamente y constantemente seria incrementa-
da por nuevas y mejores técnicas contables gubernamentales.

4. Sistema de Personal

El Sistema de Personal es uno de los sistemas que cons-
tantemente viene suftiendo 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 Piiblico.

Para hacer mids eficiente el Sistema de Personal habrfa
que tener en cuenta aspectos fundamentales, que incluso ten-
gan que corregir el referido D.L. 276:

1. Es necesario a Ja brevedad posible, se hiciera una aclara-
cién respecto a los alcances y significado de algunos ar-
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ticulos que aparecen dudosos, a fin de cvitar equivocadas
interpretaciones. Como paso preliminar, seria necesario
efectuar en cada reparticién una encuesta amplia, que cu-
bra los aspectos técnicos, funcionales, econémicos, racio-
nalizacion del personal, carga de trabajo, problemas en la
tramitacion, normas reglamentarias en cada drea, etc. Esta
encuesta facilitarfa muchisimo la tarea a emprender (*).

2. Debe de definirse claramente el tratamiento al personal
contratado, para evitar situaciones de inestabilidad labo-
ral por falta de prevision y los alcances de que tenga o no
derecho de huelga.

3. 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 caracter disciplinario, relativas al in-
cumplimiento de normas, impedir el funcionamiento,
pues podrian aplicarse en forma subjetiva, acarreando
sanciones injustas y arbitrarias. En el iniciso e del mismo
articulo, sobre ausencias injustificadas es anticonstitucio-
nal y se contradice con dos leyes orginicas de mayor je-
rarquia (las leyes 11377 y 16360), que sefialan el plazo
de 10 dias de ausencia justificada. -

4. Precisar que los recursos de recomnsideracién y de apela-
cion no son excluyentes, como podria interpretarse de la
lectura del articulo 33.

5. Debe definirse con minuciosidad los causales y los proce-
dimientos para determinar los casos de inficiencia o inep-
titud a que se contrae el articulo 35 del DL 276.

6. Debe modificarse el articulo 44o0., pues afecta el derecho
de negociacion colectiva consagrado en el convenio 151
de la OIT que la Constitucion Politica del Peru ha ratifi-
c.do y para no contrariar el principio del Sistema Unico
de Homologacién podria crearse un rubro remunerativo
para la negociacién institucional; y ademds definirse con
absoluta claridad cudles son las condiciones de trabajo.

7. Debe revisarse el criterio de que la indemnizacion abona-
da tiene efecto cancelatorio (Art. 54-inc, ¢ del DL 276);
pues siempre se ha considerado como pago a cuenta #n el

(*) Screrenda concordante cori lo planteado con los Drs. Patron Bedoya en
“Nucso derecho administrativo en el Perd”. Lima 1984,
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10.

1.

12

DL 22404 y conexas y también el Sector Privado con la
Ley 11772.

Aclarar igualmente los mecanismos para la incorporacion
del personal estable a la Carrera Administrativa y el Siste-
ma Unico de Remuneraciones, sin afectar derechos adqui-
ridos: asi como los procedimientos para la calificacion
ocupacional y los procedimientos técnicos de personal.

Se debe establecer mecanismos de consulta permanente,
con los sindicatos y asociaciones. con los funcionarios,
servidores, especialistas y colectividad nacional para efec-
tos de la debida y eficaz implantacion de la nueva Ley de
Bases de la Carrera Administrativa.

Debe considerarse para los Gobiernos Regionales (se pue-
de empezar por las CORDEs) la posibilidad de tener per-
sonal en ambos regimenes laborales en ¢l de la Ley 11377
(DL 276) v también en el de la Ley 4916 (Régimen del
Sector Privado) para de esta manera garantizar la posibi-
lidad de poder contar con personal ue primer orden.
lgualmente. se aseguraria muchas oportunidades de selec-
cion daiio que el aspecto de remuneraciones permitiria
contar ¢on mayores aspirantes v con mejores calificacio-
nes. paia los mismos cargos. con lo cual se buscaria opti-
mizar el rendimiento y se podria asegurar con mayor pro-
babilidad. contar con profesionales adecuados al menos
en los cargos técnicos, gerenciales v administrativos “cla-
ves” ¢ igualmer.e, permitird mantener al personal califi-
cado por espacios temporales mas amplios.

Es menester tener la posibilidad de contar con el régimen
laboral de la 4916, ya que el personal que se inicie con
esta ley serian contratados y sin estabilidad laboral, pero
al mantenerse en los puestos por espacios mayores a los
tres anos, llegarian a tener estabilidad laboral. con lo cual
lus Gobiernos Regionales tendran mayor probabilidad,
al darles este margen de scguridad, de poder continuar
usutructuando sus servicios.

lgualmente. mientras este cambio de régimen se operati-
viza seria necesario crear verdaderos incentivos de desa-
rrollo profesional al interior del pais. Es innegable que en
la actualidad los mejores sueldos de la Administracion Pi-
blica se encuentran en Lima. cuando en prdctica debiera
ser al contrario. los mejores sueldos deben encontrarse en
las zonas mds dificiles. El unico aliciente que recibe un
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funcionario por trabajar al interior del pafs, en compara-
cion al funcionario de Lima, es una remuneracion de
300/0 al bdsico (que generalmente es calculado con el ba-
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 pafs.

Debe crearse un Sistema de Remuneraciones Especiales

que podrian ser los siguientes;

[}

Remuneracion por dedicacién exclusiva: Remuneracion
que se otorgaria a los directivos y personal técnico espe-
cializado. nombrado y contratado por la dedicacion en
forma exclusiva a la funcién que viene desempefiando. Se
otorgard al personal que labore durante la jornada diaria
completa y que ademds no tenga ninguna otra ocupacion,
Sc otorgaria como médximo el 200/0 de la remuneracién
bdsica,

Tiempo de Servicios: Remuneracion que se otorgaria al
personal contratado que haya conseguido estabilidad la-
boral. y que tenga mads de 5 afics de servicios para un mis-
mo empleador. Se otorgari al personal en proporcion por-
centual de su Remuneracion Bdsica y en 59/o por cada
quinquenio. No se podrd pagar mds del 400/o.

Departamento sin Universidad: Remuneracién que se
otorga al personal directivo y técnico contratado y nom-
brado que labore en los departamentos que no cuenten
con Universidad. Se otorgard cn base porcentual del suel-
do bdsico y como mdximo el 159/o.

Condiciones de Trabajo: Remuneracion que se¢ otorga al
personal directivo y técnico especializado nombrado y
contratado, en casos de excepcion y claramente diferen-
ciales, cuando el personal en tantc frecuente o perma-
nentemente preste servicios en condiciones que exigen es-
fuerzo adicional en relacién a otros cargos similares, o
que en cuyo desempefio subsiste riesgo para la salud del
trabajador, aiun mediando la estricta aplicacién de medi-
das de prevencion que la tecnologia actual permite y que
con responsabilidad de Ja entidad. Se otorgard en forina
porcentual del sueldo bisico y como mdximo el 159/o.
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o Remuneraciéon por Poblacion: Remuneracion que se otor-
gard al personal directivo y técnico, contratado que tenga
que desempefar su funcion en ciudades con menor pobla-
cion. Se otorgard cn procentaje de la rem uneracion bdsica
y en la siguiente proporcion:

En ciudades con menos de 30,000 habitantes — 150/o
£:n ciudades con menvs de 50,000 habitantes — 100/o
En ciudades con menos de 100,000 habitantes — 50/o

Todas estas remuneraciones serfan complementarias a las
quc ya sc vienen otorgando, las cuales deben ampliorse a
los contratados.

13. Es necesario dejar a criterio de los Gobiernos Regionales
la decision de sus asambleas cl 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 rormar acerca de la posibilidad de la adop-
cion del régimen laboral de Ia 4916 y de los problemas
que €sta tracria. para no utilizar un porcentaje demasiado
clevado del total del presupuesto regional a gastos de fun-
cionamicento en deterioro de las inversiones y por ende
del Desarrollo Regional.

15. lgualmente. es menester tomar en cuenta que Lima, la ca-
pital cuenta con aproximadamente la mitad del total de
empleado: publicos (aproximadamente 500.000 del mi-
llon aproximado de empleados publicos), y que al regio-
nalizarse al pais y descentralizarse las funciones de todos
los organismos y ministerios, muchos empleados no ten-
drdn ya trabajo que realizar, por lo tanto, habria que pen-
sar en las siguientces posibilidades:

Se piense en una reubicacion selectiva (via INAP o
cualquier otra institucion) de este personal, con los Go-
biernos Regionales. Teniendo en cuenta de que solo se
puede cfectuar este planteamieito a pedido de las
Asambleas Regionales, las cuales deben indicar clara-
mente el curriculum que debe reunir cada empleado.

(*) Actualmente los compromisos disponen del 89/o del total de su presupucsto
como maximo para destinar a gasios de funcicnamicnto, que z! parecer y . or
13 experiencia acumulada no es suficientc.
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16.

17.

18.

Se debe estar pensando en una modalidad de “renun-
cias voluntarias” a cambio de una adecuada compensa-
cion econémica. Estas renuncias deben ser voluntarias
y no como cuando se aplicaron losD.L. 22264 y 222653
por los cuales el Gobierno de turno aprovechd para
“renunciar’ a todo aqué! que no le convenia.

Reubicacion de parte de este personal en los Munici-
pios, en igual situacion que los Gobiernos Regionales
s0lo a solicitud de éstos y transfiriéndoles los recursos
necesarios para su mantcnimicnto.

Es menester establecer en cada Gobierno Regional, un
cuerpo minimo de profesionales colegiados de la mas al-
ta graduacion, en todas las especialidades vitales como la
Ingenieria Civil, Sanitaria, Eléctrica, Hidrdulica, Agrono-
mia: Administracion Publica; Economia; Planificacion,
etc. A estos profesionales que han de formar e! *“staff”
de la Administracion Piblica Regional se les dehe de asig-
nar contratos con una duracion minimna de tres a cinco
anos y basados en el régimen laboral de la Ley 4916, con
haberes mayores que profesionales iguales para los mis-
mos trabajos couseguirian en Lima y las principales ciu-
dades v también con bonificaciones especiales cuando és-
tos (los profesionales) adopten residir con su familia (si
la tuvieran) en Ja region, cuando trabajen en zonas inhos-
pitas, y cuando tienen que vivir en ciudades con menos
de 30,000 habitantes y trabajar en dreas rurales sin las
comodidades de las grandss ciudades.

Es el Sistema de Personal. el que debe delinear Ia politi-
ca remunerativa. teniendo en cuenta el factor inflacion
y hacerle la lucha al MEIFC que delinea la polftica econé-
mica. Con esto se garantizaria que los haberes no pierdan
constantemente su poder adquisitivo. Debe crearse una
modalidad de ajuste automdtico de remuneraciones de
acuerdo 2 la inflacion como ya algunas instituciones han
adoptado con lo cual se evitaria conflictos laborales inne-
CCsdarios.

Debe quedar bien claro que el ejecutivo no pueda poner
trabas administrativas a los Gobiernos Regionales, serd su
Asamblea Regional la que decida si se debe o no tomar
mds personal y también los haberes y remuneraciones que
éstos deban de percibir, teniendo c¢n cuenta una raciona-
lidad porcentuai del total del presupuesto destinado a Ia
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Region, lo cual debe también decidirse en ef Gobierno
Regional.

19. Debe dejarse a criterio de cada regidn-el manejo del ho-
rario y/o jornada laboral, de esta manera se permitird
adaptarse al horario mas conveniente, de acuerdo a los
factores fisicos y climdticos del lugar, (¢jem. no se puede
tener horario de verano durante los meses de enero, fe-
brero y marzo en la Sierra, por ser la época mds lluviosa
y encontrarse toda ésta en invierno),

20. Sc debe propiciar ¢l control de la asistencia no por el ac-
to en si dol marcado de la tarjeta de ingreso, sino mads
bien creando conciencia en el trabajador para que verda-
deramente labore durante la jornada y que su control se
efecrie cn base a los rendimientos que demuestran.

21. Cada region debe tener en ferma centralizada y actualiza-
da cl Registro del Personal de la Administracién Pablica.
Actualmente este Registro no es llevado ni centralizado
normalmente, y no existe nunca una informacion que
pueda servir de base para ubicar personal con determina-
das caracteristicas o calificaciones. Debe ampliarse y cen-
tralizarse a diversos niveles esta informacion, teniendo co-
mo objetivo el de lievar un registro adecnado que permi-
ta saocr el nivel y la categoria del Personal de 1a Adminis-
tracion Piblica a nivel departamental, regional y nacional.
(*)

22. Debe elaborarse un reglamento de procedimientos. de ro-
tacién de personal administrativo, el cual contendria las
reglas de juego para esta accion, esto para evitar que cual-
quier empleado se sienta indispensable e imprescindible
para ia labor que realiza y también para auc ¢ste se es-
fucrce por mantener el puesto que ocupa, dado que sa-
bria sobre la existencia de un posible reemplazante.

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

24. Crearse un incentive para el personal que recibe mejores

calificativos, ya que no es justo que queden igual que los
que consiguieron malas evaluaciones.

23

(*) A In techa ninguna insiitucion tiene e} registro de la cantidad de empleados
de Ia Administracion Pablica. Debiendo il menos csta 2stadistica, haberse de-
sarrollado por 1 INAP. .
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25.

Debe fortificarse e independizarse el Sistema de Capacita-
cion. Asimismo, es necesaria la creacion de entidades de
capacitacion regional, Es menester la necesidad de crear
convenios con las universidades de cada regién para man-
tener prograinas integrales de capacitacion regional. De
esta manera, se facilitarfa 1a capacitacion y calificacion
del personal en base a la experiencia adquirida.

Debe normarse para garantizar que un nimero minimo
(O/o arnual) de trabajadores por institucion, pueda recibir
capacitacion.

Sistema de Abastecimiento

Con respecto al Sistema de Abastecimiento, presentamos

previamente una caracterizacion del problema; para después
exponer un provecto de “Reglamento Unico de Adquisicio-
nes de Bicnes v Prestacion de Servicios No Personales”, con
lo cual sc deberd institucionalizar el sistema, definir sus fun-
ciones y limitaciones.

a) Problematica.

1.

o

Las Normas Legales actualmente estdn disefiadas para si-
tuaciones normales. que no son lasdel pais en las décadas
de los 80°. La situacion econdmica inestable de la coyun-
tura que atravesamos no es la mas propicia para la aplica-
cion de estos dispesitivos legales, lo que prucba que no cs-
tdn inspirados 2n nuestra realidad nacional.

La diferencia existente entre instituciones y/o sectores
que prestan scrvicios 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 ¢l mismo trata-
miento en materia de abastecimiento.

En la mayoria de los casos Ias obras por Administracién
Directa no tienen el avance esperado debido a las compli-
caciones que tiene ¢l proceso de adquisicion, a las “difi-
cultades ecordmicas™ permanentes del sector publico y a
su diseno administrativo financiero.

La normatividad existente no es adaptable a la realidad de
los departamentos del interior, donde no existen la canti-
dad de proveedores que determinan la concepcién de la
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10.

11.

12.

Norma Legal, por lo cual es muy dificil cumplir adecua-
damente todo lo dispuesto.

No existen mecanismos efectivos de prevision de las ad-
quisiciones, afrontando siempre la imprevisioSn con los
problemas consiguientes.

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 adquisicion y no se priorizan gastos ni pagos en la
ejecucion del presupuesto.

Para adquisiciones pequeias el tramite es casi tan largo y
tedioso coma para adquisiciones grandes.

Todo el proceso de adquisicion de bienes y prestacion de
servicios no personales, debido a la poca normatividad
existente, estd basado en demasiadas desconfianzas y por
ende sc tienen cxcesos de “controles™ y el proceso se
convierte en deficiente, por haberse establecido diversas
instancias que sin acumular elementos de jucio, dilatan
notoriamente los tramites, con lo cual se entorpecen y no
sc logran los objetivos previstos.

Gencralmente se realizan adquisiciones por “6rdenes”
verbales de algiin funcionario, interfiriendo y recargando
la labor de Abastecimiento.

Las Normas Legales existentes a la fecha son demasiado
genéricas. 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 la generalidad de las veces de acuerdo al cri-
terio del comité de Abastecimiento, afrontando proble-
mas de indole administrativo =n los exdamenes que efec-
tia la Contraloria General de la Republica.

La normatividad existente en el pafs, por lo genérica que
s, se presta a interpretaciones en muchos de los casos
equivocadas y sobre todo contradictorias, perjudicando
aun mas el proceso de adquisiciones.

El disefio Administrativo-Financiero de los CORDEs yde
todo el aparato estatal no estd disefiado para las actuales
circunstancias. Estd diseflado para trabajar al “crédito” y
con demoras considerables en la cancelacién de los com-
promisos contraidos, trayendo como consecuencia que
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el comercio no tenga confianza para otorga: créditos, por-
que en vez de significarles ganancias. les merece pérdidas,
dado el tiempo transcurrido desde que entregaron la mer-
caderia hasta la fecha de su cancelacion.

b) Propuesta Alternativa.

El Reglamento que proponemos para solucionar los pro-

blemas quc actualmente se afrontan en todo el procesc de
adquisicion de bienes y prestacion de servicios no personaies
dehe considerar que:

1.

Los montos que deterninan la modalidad de adquisicion
estin normados en la Lov Anual de Presupuesto. Fstos
montos no sufren aumentos <onsiderables en el transcur-
so del ano, que les permita crecer ai mismo ritmo que ¢l
proceso inflacionario, por lo cual unbien, maquinaria o
servicio que en el mes de enero se podia adquirir con la
modalidad de Adjudicacién Directa, a medio afio ya no
podemos hacerio por la misma modalidad, sino, que por la
devaluacion tendriamos que hacerlo por la modalidad de
Concurso Pablico o Licitacion.

Debe de diferenciarse el tratamiento de acuerdo al rol, a
la finalidad y objetivos de cada sector y/o institucion de
la administracion Pablica, porque no se puede dar un tra-
tamiento igualitario ni tampoco dispositivos generales a
instituciones tan hcterogéneas. Debe de desarrollarse un
sistema que permita diferenciar claramente estas caracte-
risticas generales, porque al reglamentar en una forma ge-
neral cstos aspectos se cae en el error de seguir sacando
normas y,/o dispositivos legales que no son ni pueden ser
operativos, y que en vez de facilitar algin procedimien-
to. lo complican mas.

Dentro del Sector Pablico aproximadamente se ejecuta
un 359/o de su presupuesto de inver~‘ones por la modali-
dad de “Administracion Directa”. De este porcentaje,
aproximadamente el 70¢/o se invierte en adquisicion de
materiales de construccion y otros, con lo que queda de-
terminado que en una obra por Administracion Directa su
avance depende en un 700/o de las adquisiciones de mate-
riales para la obra.

Las dificultades que se presentan en lugares alejados, que
no cuentan con un aparato comercial sustantivo, que per
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9.

10.

11.

mita cumplir con los requerimientos legales para efectuar
las adquisiciones, hacen que, constantemente el Sector
Pablico recurra al fraccionamiento para eludir dilatadas
licitaciones o prablemadticos recnrsos de Precios,

Debe dc establecer 1a implementacién de algun mecanis-
mo de planificacion de adquisiciones.

Debe de buscar la modalidad de administrar en forma
centralizada las adquisiciones, para evitar cometer faltas
en ¢! proceso de adquisicion y priorizar ¢l gasto.

En el Sector Publico, y sobre todo en las obras por admi-
nistracion. la cantidad de adquisiciones que se tiene que
realizar es grande por lo cual el trabajo resulta recargado
y aparentemente lento ¢ insunciente.

Sc debe simplificar el proceso de adquisiciones, sobre to-
do tratando de eliminar “controles” intracendentes, sin
descuidar los necesarios, siemipre que no signifiquen pa-
sos obligatorios o detenimiento del proceso. El proceso
debe de contener solamente los pasos minimos imprescin-
dibles que en la prdctica permita optimizar las adquisicio-
nes.

Debe de fijar atribuciones v responsabilidades, de tal ma-
nera que solamente las adquisiciones se realicen por un
orden regular pre-esiablecido.

Se debe de establecer y definir el concepto de cficacia y
eficiencia ya que en todo el Scctor Puablico se nominan
Comités o Comisiones de Adquisiciones, las cuales sin te-
ner criterios técnicos homogéncos ni suficientemente cla-
ros. scleccionan de acuerdo a Ja Comisién la propuesta
mds conveniente, donde en la generalidad de los casos el
precio mds bajo determina la adquisicion.

Se debe de plantear plazos temporales para cada paso en
¢l proceso de adquisiciones, procurando emplear el menor
tiempo posible para cada uno de ellos, sin recortar el ne-
cesario para los controles que se deben de ¢jecutar.

. Toda esta Norma Legal debe estar estrechamente ligada al

aspecto administrativo-financiero del Aparato Pablico 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 practicos.
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6.

. La Norma Legal debe de reglamentar o regular cada una

de las modalidades de adquisicion de Bienes y Prestacion
de Servicios no Personales determinados en la Ley del
Presupuesto del Sector Publico.

. El reglamento, debe de trazar paso a paso los procedi-

mientos vy toda la labor administrativa adjunta, que nece-
sariamente deben de contener principios y reglas gue de-
ben de cumplirse en todos los czsos, excepciones, etc., pa-
ra de esta manera poder realizar adecuadamente, y con la
celeridad del caso las adquisiciones sin tener observacio-
nes posteriores.

. Debe de disenarse una modalidad de compensacién para

los comerciantes que venden a “crédito” al Sector Publi-
co, para que la operacién concertada, no le represente
pérdidas por cfectos de la inflacién. Esto podria consistir
en lu creacion de algunos indices que tomarfan como re-
ferencia la “inflacion prevista” menos un porcentajc y
estarian mancjados por el Ministerio de Economia, Fi-
nanzas y Comercio u otra institucién (pueda ser también
¢l INAP).

Sistema de Tesoreria

Dentro de la actual administracién publica uno de los sis-

temas que mejor funciona (a pesar de todos sus defectos y li-
mitaciones) es cl de Tesoreria que solamente adecuando ajgu-
nos pequenos cambios, para su implementacion dentro de un
Gobierno Regional resultaria mas eficiente.

2

Los cambios a tenerse en cuenta serian los siguientes:

Primeramente, debe de normarse muy claramente, que el
Tesoro Piblico (tjecutivo) cumpla en forma mensual (fi-
jar fecha maxima) en aprobar la autorizacion de giro.

Los fondos que se encuentran en el Banco de la Nacién
deben de recibir algin porcentaje de “Interés” como me-
dida enmpensatoria para que las entidades no carguen con
el total de la devaluacién y la inflacién, 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 algin interés para Ia entidad que mantiene
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(5]

grandes sumas de dinero en las arcas del Banco de la Na-
cion, por o cuaf en la actualidad no reciben nada a pesar
de que cl Banco hace circular permanentementc estos -
fondos.

Debe de azegy . ovse un minimo (0/o) de “autorizacion de
giro mensuval” que permita cubrir la atencion normal mi-
nima de lis actividades. Muchas veces por falta de liqui-
dez en las arcas del Tesoro Piblico no se atiende normal-
mente los requerimicntos de la entidad ejecutora de pre-
stipueste.

Es necesario establecer que cada una de las partidas apro-
badas en el presupuesto de cada institucion. deben mnen-
sualmente tener un minimo de autorizacion de giro (espe-
cialmente en el presupiesto de funcionamiento) que per-
mita ejecutar y realizar las acciones minimas de cada ins-
titucion.

Una manera de operativizar esta sugerencia, seria dic-
tando una norma que bisicamente sea una autorizacién
automitica de giro mensual (dozavos del presupuesto
aprobado) y solamente se necesitarfa autorizacion del Te-
soro Publico cuando ésta suma fuese mavyor. lgualmente,
adjunta a esta medida debe normarse que los presupues-
tos de las CORDEs-Gobiernos Regionales sean fondos in-
tangibles que no deben tener fecha limite de gjecucion,
con lo cual se climinarian las trampas del MEFC que ge-
neralmenie recortando las aprobaciones de giro y autori-
zaciones de giro, hace que se acumule un gran saldo para
el ultimo mes del afio. en esa fecha va es imposible gjecu-
tarlo y, queda como salde de presupuesto no utiiizado y
por supuesto no utilizable.

Dentro de la mayoria del Sector Piblico Regional es el
personal directivo (Directores, Gerentes y hasta Presiden-
tes de CORDEs), los que actualmente utilizan la facultad
del mancjo de cuentas y suh-cuentas bancarias.

Esta facultad debe de ser destinada estricta y solamente
al personal administrativo de la institucién (Tesoro-Adri-
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-
soreria ni administracion puedan discriminar directamen-
te los pagos sin tener en cuenta la prioridad del gasto.
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Asimismo, seria nccesario adoptar e} instrumento deno-
minado Plan Anuaal de Ejecucion Financiera, basado en
¢l principio quc las autorizaciones de giro vienen a ser la
“autorizacion mdxima para gastar” y no una *“‘obligacién
de gastos”, quedando los saldos en el Banco de la Na-
cion, ganando un interés minimo, pero no devaludndose,
y que, se pueda disponer de ésta en cuanto y cuando Ia
institucion crea conveniente.

Debe de promulgarse la Ley Orgdnica de 1a Administra-
cion Financiera del Estado para en una forma legal insti-
tucionalizar al sistema, determinar su nrganizacién cen-
tral, regional y local (Municipios, determinar sus funcio-
nes y; también sus atribuciones).

lgualmente, dentro de esta norma se debe de determi-
nar con claridad las relaciones del Tesoro Piblico con el
Banco Central de Reserva, Banco de la Nacién, Adminis-
tracion Tributaria, y et Sistema Presupuestal y Conta-
ble.
Debe de efectuarse un rediseiio y dieminucion del ntme-
ro de formatos de informacion a' [esoro Pablico (en lo
posible que sdlo sea un solo forriato) cuyo rellenado no
sca complicado, para de esta munera facilitar las rendicio-
nes y tener la irformacion mds al dia (ejemplo: El forma-
to que la Direccidn General de Constribuciones- MEFC,
ha diseniado para el pago de la Declaracion Jurada anual
de impuestos a la Renta y al Patrimonio Empresarial en
reemplazo de varios y muy complicados formatos.

Debe dotarse de la facultad de descentralizar el manejo
de Tesoreria a los Gobiernos Regionales, por el territorio
que tienen que cubrir ha de ser necesario la apertura de
oficinas “sub-regionales” y “microregionales” cada una
de de las cuales deberd contar con una pequefiz organiza-
cion administrativa, para lo cual también es necesario el
manejo de una cuenta corriente.

. 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 estd nor-
mado actualmente, pero en muy pocas instituciones
se pone en practica.
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7.

Sistems (e Estadistica
Es menester que este Sistema de descentralice a nivel re-

gional, credndose las Oficinas Regionales de Estadistica, que
mantengan relacién muy intima con el Instituto Nacional de
Estadistics y que actiien en coordinacién estrecha para el lo-
‘gro de zu3 objetivos.

b)

Es necesario realizar las siguientes acciones:
Creacion de las Oficinas Regionales de Estadisticas.

Dotarles de los recursos humanos y materiales necesarios
para el cumplimiento de sus objetivos para operativizar
Ge esta manera la organizacion del Sistema Estadistico
Regional. _

Posibilitar la publicacién y difusion de la informacion
y estadfsticas sectoriales que se trabajcn, pz2ra su circula-
cion efectiva.

Deben elaborarse principalmente informacién estadisti-
ca que debe de servir como insumo a la planificacién re-
gional.

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

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

Asimismo, es menester entrar a trabajar fndices econémi-
cos y estadisticas del sector privado, todo esto con fines
de planificacién; y sobre todo informacién siccesaria y
a nivel regional.

Algunas Reformas de las Funciones del Estado

Creacién de “super” Ministerio que podrfa denominar-
se *“‘Ministerio de Economia, Planificacién y Presupues-
to” o simplemente que el Primer Ministro se encargue
de estas funcicnes. Mientras es fundamental la separa-
cién del proceso presupuestal del Ministerio de Econo-
mfa y Finanzas,

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 planificacion y asi darle ka -
fuerza y empuje necesario.

Es necesario y urgente la creacion 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.

Revisar el esquema tradicional de *“‘Caja Unica” que ac-
tualmente estd resquebrajandose (*), buscando que cada
region maneje directamente una parte sustancial de los in-
gresos presupuestarios.

Los recursos que via presupuestos se asigna a los gobier-
nos regionales deben ser por derecho adquirido (via cons-
titucion) y no por gracia del Gobierno Central; urge insta-
lar en tcdo el pais un sistema de “‘cdnones” sobre la ex-
traccién de recursos naturales no-renovables y crear el
Fondo de Compensacion Regional para transferir los
recursos de los cinones y también otros recursos presu-
puestales del Tesoro Pablico a los Gobiernos Regionales
que no cuentan con recursos de “canones”.

El Fondo de Compensacion Regional debe ser admin:stra-
do y repartido bajo una férmula de reparticion (basada
en la Constitucién) y en una Ley Complementaria de tal
manera de que la reparticion del MEF sea automaitica a
cada organismo, sin tener que recurrir continuamente a
Lima a estarla solicitando.

Establecer un Sistema de Financiamiento para los go-
biernos municipales-provinciales, dotdndoles ademds de
“sistemas de control” estrictos para asegurar una inver-
sion en tados los distritos y especialmente en dreas ru-
rales.

Al tener los Gobiernos Locaies una inversion similar al
de las regiones, se verd fortalecida y garantizard plena-
mente la vida democrdtica del pais.

®)

Tal es ¢l caso de la CORDE-Callao que ha logrado que me. iante Ley No..
24017 se le asigne el 29/o de las rentas recsudadas por los aduanas mari-
timas, aéreas y postal de la provincia del Callao.
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8.

1.

12.

En la aprobacion de la Ley Anual del Presupuesto de] Par-
lamento sdlo debe de aprobar los topes presupuestales y
las fuentes de financiamiento de cada Gobierno Regional,
dejando la distribucion y seleccion de los proyectos de
inversion a las Asambleas Regionales.

Debe de redefinirse el roi y las funciones del Poder Ejecu-
tivo y el Gobierno Central teniendo en cuenta el papel de
las empresas del Estado (Electroperii, Senapa, etc.) en el
contexto regional.

. Los Gobiernos Regionales deben de tener facultades ne-

cesarias para generar ingresos propios adicionales a los del
canon, los cuales deban ser de manejo exclusivo de éstos
sin intervencion del Pariamento ni de]l MEF.

Las fuentes de estos ingresos pueden ser de una gestion
empresarial (la cual urge normarla) o también de recupe-
racion de inversion o cualquier fuente similar.

Debe iniciarse la transformacion paulatina de las actuales
CORDEs (entidades infraestructuralistas) hacia los Go-
biernos Regionales (entidades promotoras del desarrollo
integral de sus regiones).

Es menester la creacién de una oficina de alto nivel que se
preocupe de la formulacion y evaluacion de polfticas de
desarrollo regional-nacional, que busque como integrar la
accion de los Ministerios, de los Proyectos Especiales, 1ns
Gobiernos Regirnales y los Gobiernos Locales (Munici-
pios).

ATRIBUCIONES DE LOS NIVELES DE PODER EN
CADA SISTEMA ADMINISTRATIVO

a) En el aspecto de Planificacion

1.

2.

Nacional: Define grandes lineamientos v orienta las po-
liticas. Elabora Planes Nacionales.

Regional: Elabora planes regionales y programas de in-
versiones (concordados con los planes nacionales).

Departamental: Elaborar planes departamentales y pro-
gramas de inversiones que sirven como insumo al Plan

Regional.
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b)

c)

W

Local {microregional): Elaborar planes microregionales y
sus respectivos programas de inversion que insumen a los
planes departamentales.

En el aspecto de Presupuesto:
Nacional: E! Congreso solo aprueba los montos globales
y la fuente financiera.

Regional: Realiza la prlonzamon de Proyectos; dec1de
cuales sc incluyen, con qué montos y partidas. ‘

Departamental: Elevs al nivel regional todo el proyecto
de su presupuesty para su priorizacion.

Local: Eleva el Nivel departamental y regional todo el
prayecto de su presupuesto para su priorizacion.

En el aspecto de Personal:
Nacional: Define grandes politicas y lineamientos del Sis-
tema de Personal.

Regional: Define la estructura de la burocracia a nivel re-
gional, define ia politica regional de haberes y regimenes
laborales al que cdeben de pertenecer. Decide la cantidad
y calidad del personal regional.

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

En el aspecto de Abastecimientos:
Nacional: Aprueba el “Reglamento Unico de Adquisi-
¢ion de Bienes y Prestacion de Servicios no Personales’.

Regional: Aprueba su propio ‘‘Reglamento Unico de
Adquisiciones de bienes y Prestacion de servicios no per-
sonales” adecuado del Nacional de acuerdo a la realidad
regional.

Departamental: Supeditado al Regional.

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

I. Nacional: Trabaja estadisvicas ¢ indicadores nacionales.
Da los lineamientos generales y metodologicos a seguir.,

2. Regivnal: Trabaja estadisticas e indicadores regionales.
Insume al nacional. Utiliza metodolegias planteadas por
el nivel nacional, adecuindolas a la realidad regional.

3. Depariamental: Trabaja estadisticas e indicadores depar-
tamentales. Insume al regional.

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

Igualmente podemos definir atiibuciones 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 Giltima Ley de Munic'palidades, igualmente
definir el rol que cumplen las empresas del Estado (Electro
Peri1, Senapa. etc.) en el contexto regional.

Al conocer ectas atribuciones podriamos establecer y de-
finir algunas de sus principales funciones en el contexto Na-
cional, Regional, Departamental y Local.
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CONCLUSIONES Y RECOMEND ACIONES

Gran parte de los sistemas constituyen pliepos presupues-
tales, sin embargo la categorfa presupuestal es muy diver-
sa y heterogénea. y no guarda relacion con la envergadura
del sistema,

Las mayores dificultades en las relaciones entre sistemas
estd dada por la inadecuada precision de los dambitos de
competencia de los sistemas administrativos, generando
que se estorben unos a otros en la aplicacién de sus Nor-
mas y Directivas.

Debido a la impactante situacion econémica y particu-
larmente al debilitamiento de la hacienda municipai, el
Sistema Presupuestal ha concentrado enormemente su
capacidad de decision y control. La politica de remunera-
ciones. la de adquisiciones, el flujo de caja estd 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 éstos ultimos como organismos eje-
cutores solamente.

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

Existen muy pocas unidades orgdnicas de investigacion
y capacitacion.

Solo los grandes sistemas poseen organos de asesora-
miento y apoyo interno.
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Gran parte de los sistemas tienen organos consultivos.

La gran mavoria de los sistemas estdn muy centraliza-
dos fundamentalmente los de presupuesto, Tesoreria
y Control.

Esta situacion genera:
Que s6lo se desarrollen los grandes sistemas.

Los sistemas pequefos y los nuevos actiien muchas ve-
ces a la sombra de los demis sistemas.

La capacitacion e investigacion se concentre en muy
pocos organismos. recargando sus funciones y tareas.

La Centralizacion de los sistemas administrativos es un
reflejo de In Centralizacidn de la Administracién Pablj-
ca.

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

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

a) Las constantes interferencias de competencias y res-
ponsabilidades entre si, lo que genera:

Supremacia y consolidacién de los sistemas mds
fuertes sobre los mas débiles.

Pérdida de iniciativas y responsabilidades.

Descordinacidén de acciones al interior de la Admij-
nistracion Pitblica.

Segmentacion de la Administracion

b ) Deficiencias operativas en el interior de los sistemas de-
bido a.

. Dispositivos legales inadecuados
Cobertura y alcances imprecisos

Funciones genéricas que causan dualidad de respon-
sabilidades.

Estructura administrativa ineficiente.
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*)

Debido al! temor de ser envueltos por acciones burocriti-
cas y de rigidas instancias administrativas, muchos orga-
nismos del Sector Pablico han optado por exonerarse del
campo de aplicacion de los sitemas administrativos.

La accion de los Sistemas Administrativos ha estado y es-
td dirigida fundamentalmente a la Administracion Central
(Ministerios, organismos publicos), pero a nivel local muy
poco ha sido cl apoyo de los referidos sistemas. Cabe se-
nalar asimismo, que el Instituto Nacional de Fomento
Municipal (INFOM) pricticamente hasta la fecha no ha
desarrollado acciones sustantivas para fortalecer la accién
municipal.

La separacion de los sistemas de planificacién y presu-
puesto, ha conducido a un notable debilitamiento del pri-
mero, y a la primacia desproporcionada del segundo. Esta
falta de integracidn constituye un serio obstdculo, para el
proceso de descentralizaciéon y conformacion de gobier-
nos regionales en el pais.

Para un adecusdo y necesario proceso de descentraliza-
cion e implementacion de gobiernos regionales se requie-
re vigorizar el sistema de planificacion complementin-
dolo con las funciones presupuestales comprendidas és-
tas como una etapa del proceso integral de planifica-
cion.

Como propuesta de corto plazo cuya viabilidad es posible
de alcanzar se plantea:

Que al Instituto Nuacional de Planificacion se incorpore
las funciones de Presupuesto y dotar a su Jefe de voto en
cl Consejo de Ministros (*).

Similar tratamiento que el presentado a nivel central, se
prevé implementar a los niveles regional y local.
En la formulacién de las funciones del gobierno regional

hay que tener presente el desmembramiento del poder
central en lo referente a planes ¢ inversiones.

En el largo plazo se propone que el Sistema Nacional de
Planificacion esté conformado en su nivel central por un
organismo técnico normativo de alta calificacion, comple-
mentado por un Consejo Nacional de Planificacion, que

Planteamiento alternativo sobre el mismo sistema
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de cavida a los organismos representativos de las fuerzas
econdmica, social y politica de la nacion.

En el nivel regional se propone la formacion de secreta-
rias regionales de planificacion, como organismos técni-
cos normativos, también complementados por consejos
nacionales de planificacién de similar cardcter y compo-
sicion que el de nivel regional.

En el largo plazo (dada la existencia de gobiernos regio-
rales), con relacion a las funciones y atribuciones del sis-
tema de planificacion, se preve que las oficinas regionales
de planificacion mas consejos regionales formulan el Plan,
Presupuesto y Programa de Inversiones; el mismo que es
discutido y aprobado por las Asambleas Rzgionales. Que-
dando a nivel centrai {Comngreso) la aprobacion de los
montos globales del total del presupuesto y sus fuentes de
financiamiento.

Como medida transitoria en el corto plazo, conducente a
la propuesta anterior, se plantca incorporar a los actuales
comités departamentales de coordinacién de planifica-
cion, las funciones de presupuesto.

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

Debe crearse un “‘Instituto Nacional de Contabilidad”
que deba ser totalmente auténomo. Debe de iniciarse a
elaborar una Contabilidad Regional, integrindose al Sis-
tema Nacional a través de informacién del movimiento
de cada ejercicio.

Se debe asegurar un porcentaje minimo automdtico de
autorizacion de giro, implantando los calendarios por tri-
mestre, con autorizaciones mensuales y otorgar a las asig-
naciones presupuestales el cardcter de intangible, de tal
manera que la autorizacion de giro no suponga obliga-
cion de gasto.

En materia del Sistema de Personal, a pesar de que sus
lineamientos de politica sefialan que se debe propiciar un
ambiente de satisfaccion, seguridad, bienestar y desarro-
lio de los empleados piblicos, 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 mejoram.ento del actual régimen 1t
munesativo del sector piblico v considerar la posibilidad
de incorporar parcialmente recursos humanos dentro del
régimen remunerativo del sector no publico.

Debe de aprobarse el Reglamento Unico de Adquisiciéon
de Bienes y Prestacion de Servicios No Personales, tenien-
do en cuenta las observaciones gue se han hecho (al regla-
mento) de este documento.

Asimismo, urge una inmediata iustitucién del “Regla-
mento Unico de Licitaciones y Contratos de Obras Publi-
cas™ por otro que sea equitativo Vv no como el existente
que es completamente parcializado para los contratistas,

Reforzar las actuales oficinas regionales de estadisticas
reorientando recursos humanos para ampiliar los planes es-
tadisticos para la produccién de estadisticas e informa-
cion ttii, para la planificacion del desarrolio regional,
Implementar los sistemas de estadistica regional capaci-
tandolos para la elaboracién de sistemnas estadisticos inte-
grales de informacion regional.

Creacion de las oficinas regionales de control, con capa-
cidad y autonomia regionales conducidas por ls Contra-
Joria General de la Republica, en su condiciéon 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 la organizacién de los gobiernos de cardcter re-
gional y local, y los plazos para su puesta en marcha deatro
del nuevo contexto surgido.

En relacion a las reformas propuestas se dio una discusidn
abundante. Para unos, la modificacién del Poder Legislativo
implicaba un camino dificil tanto por el tiempo que toma
uua reforma constitucional asi como por las resistencias que
una pretension de esta naturaleza despertaria. De acuerdo a
esta vision Ja puesta en ejecucion del proyecto descentralista
podria lograrse sin necesidad de ilegar 2 medidas tan drdsti-
cas. Se planteaba mds bien una medificacion del reglamento
del Congreso y las Cdmaras a fin de permitir un trzbajo mds
dgil y dindmico que fundionase en comisiones con faculta-
des, a las que pudiesen asistir técnicos y especialistas. Ei me-
jor funcionamiento del Parlamento traeria como consecuen-
cia una revalorizacién del representante asf como de la cir-
cunscripcién que lo eligi6. Para los que aceptaban la propues-
ta de Johnson y Garcfa, no habia oposicion entre el pedido
de reforma, que en el caso del Legislativo significaba el trén-
sito de la bicameralidad a la unicameralidad, y la modifica-
cion del reglamento para mejorar la funcién del Parlamento.
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Otro aspecto que despertd interés y opiniones distintas
fue el relativo a la composicién 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. También se opiné 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-
dria acarrear. De acuerdo a! documento en debate, ademds
de la reduccién de Ministerios y las funciones Ministeriales,
quedaba sugerido la reasignacion de personal. Aqui fue cuan-
do se introdujo la preocupacion respecto a la organizacién de
los trabajadores estatales y la necesidad de concertar con
ellos en torno a la reasignacion y la politica salarial.

Otros temas vinculados a esta primera parte fueron los si-
guientes: la revaloracién de la planificacion, la creacién de un
Ministerio de Planificacién, la relacion entre Plan y Presu-
puesto, y la creacién de una instancia que permita la concer-
tacion para la elaboraciéon 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-
sion. Se sugirié no seguir con una politica de parques indus-
triales, puesto que ella, si bien habia permitido un relativo -
crecimiento de algunas capitales de departamento, también
habia contribuido a la reproduccién centralista tanto en el
dmbito departamental asi como en el de la region.

Se destacd la enorme importancia que tenian los Go-
biernos Locales para una real descentralizacién. Se insistio
en la necesaria participacion de la poblacién. A fin de facili-
tar ésta, se sugirié que se distinga las siguientes zonas: urba-
no-popular, de cooperativas en la Costa, de Comunidades en
la Sierra, de pequefias ciudades y de comunidades nativas.

Sobre la transicion de Corporaciones a Gobicrnos 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. También se sugirié la posibili-
dad de acelerar la creacién de Gobiernos Regionales convo-
cando a su eleccién simultineamente a las elecciones muni-
cipales. Se abundé en otras iniciativas que aparecen plasma-
das en ¢l docutnento de conclusiones. :
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CONCLUSIONES DE LA COMISION SOBRE ESTADO Y

a)

b)

c)

d)

e)

DESCENTRALIZACION, ESTRATEGIAS DE
TRANSICION DE LAS CORDES A LOS GOBIERNOS
REGIONALES

. Vision general Plazos y Metas

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
ae modo de transferir funciones y recursos humanos y
econdmicos, desde el nivel central hacia los niveles regio-
nales y locales.

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

Se plantea, como meta de mediano plazo legar a reorde-
nar y readecuar la administracion descentralizada en los
proximos cinco afios (1985-1990). El proximo gobierno
deberd desarrollar una intensa labor de legislacion en esta
materia,

Se plantea como meta de mediano plazo llegar a transferir
en el periodo 1985-1990 el 200/0 de los recursos del esta-
do a las instancias regionales y locales.

Se plantea la necesidad de concretar entre las distintas
fuerzas politicas y las organizaciones econémicas, socia-
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les, gremiales y culturales al impulso y las medidas espe-
cificas de descentralizacion del Estado, procurando que
ello se inicie lo antes posible.

2. Lareforma del Poder Legislativo

a) Se plantea la necesidad de modificar la actual dindmica y
estructura del Congreso de la Republica. Dentro de esta
version han habido dos posiciones aunque no necesaria-
mente se excluyen:

a.l Modificar lz estructura bicameral y constituir otra
unicameral. Ello implica una modificacion Constitu-
cional. Su viabilidad dependera de la concentracion
de fuerzas politicas en ¢l Congreso. De operarse esta
transformacion entraria a funcionar a partir de 1990
seria ur1 meta de mediano plazo.

ta

Mantener la estructura bicameral, no obstante moder-
nizar el Poder legislativo modificar los reglamentos
del Congreso v las Camaras a fin de agilizar la accidn
congresal redefinir e} trabajo en comisiones, permitir
una mayor participacién de técnicos y especialistas,
y establecer el tipo de acuerdos a adopiarse en el nj-
vel de la plenaria del Congreso v de las Cimaras. Es-
ta podria ser una meta de corto plazo.

b) Se plantea la necesidad de incluir en ¢l Poder Legislativo
representantes funcionales. Se entiende por elio a delega-
dos de organizaciones econémicas gremiales, culturales
sociales, etc. No obstante se plantea precisar més esta de-
finicién, sobre esta propuesta han habido tres posiciones
explicitas o sugeridas:

b.1 Incluir dentro de un misino 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.

o

b.3 Descartar las delegaciones funcionales.

En los dos primeros casos se trata de modificaciones cons-
titucionales; su viabilidad dependerd de la concertacién poli-
tica y social, y se tratard de una meta de mediano plano.
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3. Reforma del Poder Ejecutivo

a) Se plantea modificar el nimero de los Ministerios asj co-
mo sus funciones.

a.l Sobre el niimero hay propuestas diversas se trataria
de un reequipamiento segun afinidad de actividades,
sc plantea la correspondencia entre instancias nacio-
nales y regionales.

a.2 Sobre las funciones se plantea que los Ministros se
limiten a normar, coordinar y supervisar. Los actos
administiativos se transferirdn a las instancias regio-
nales y locaies Ejecucion del gesto descentralizar.

a.3 Sobre la viabilidad se plantea lo siguiente:

a.3.1 Aspectos legales: es necesario modificar o dar
leyes orgdnicas o leyes de organizacion y fun-
ciones. En el primero de los casos ello supone
de acuerdo al reglamento vigente una votacién
superior a la mitad de los representantes nueva-
mente surge la necesidad de la concentracion
politica.

a.3.2 Sobre los plazos se trata de una propuesta de
mediano ' largo plazo una parte se desarrolla-
ria en el periodo 1985-1990. Es necesario ela-
borar un plan y cronograma de adecuacidn.

a.3.3 Sobre las resistencias laborales: la adecuacién
suponc transferencias a provincias, y reduccién
relativa o absoluta de) personal en Lima. Para
ello se han sugerido:

o Concentracién con el a los gremios de traba-
jadores del estado. Se trata de una cuestion de
manejo politico del préximo gobierno.

o Politicas salariales que estimulen Ja reubica-
cién y el cambio de funciones,

o Politicas de capacitacion y evaluacion de] ac-
tual personal de Estado.

o Politicas de asignacion de recursos e inversio-
nes preferiblemente fuera de Lima.

b) Se plantea revalorar Ia funcién de la planificacion y por
ello del Sistema Nacional de Planificacion. Se plantea una
relacion muy estrecha centre Plan y Presupuesto de modo
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c)

d)

e)

a)

b)

)

de englobarles dentro de un solo Ministerio. Se propone
que planes y presupueste sean aprobados por ley.

Se plantea la creacion de un Ministerio de Planificacién_ y
Economia siendo su titular quien desempefa las funcio-
nes de un Primer Ministro.

En relacién a este punto hay una segunda propuesta.
Que el titular del organismo planificador sea aprobado
por el Congreso en términos de cumplir con su cargo por
un plazo superior a un periodo gubernamental. La mecd-
nica podrd ser similar a la establecida por el nombramien-
to del Presidente del BCR.

Se plantea la necesidad de crear un organismo que ademds
de apoyar a la formulacién de los planes permita ~oncer-
tar. Sobre esto han habido dos propuestas de denomina-
cion: Consejo Nacional de Planificaciéon y Consejo de
Concertacion Econdmica y Social. La composicién debe
permitir a los representantes del Estado y de las organiza-
ciones representativas de la sociedad a concertar. Este or-
ganismo debe ser de nivel nacional, regional y local.

Se plantea que debe darse una forma de participacion de
las bases en la formulacién de los planes.

Organizacion de los Gobiernos Regionales

Se plantea que los Gobiernos Regionales deben tener una
naturaleza normativa; su funcion es de adecuacidon y pro-
gramacion mds no de ejecucion. Se delegan facultades a
las subregiones. La ejecucion de obras se hari a través de
empresas. La propuesta legal para su organizacion deber
cumplirse hacia 1988.

Se plantea la necesidad de definir proyectos segun nivel a
fin de establecer responsabilidades sobre ellos:

Proyecto Local

Proyecto Sub-Regional

Proyecto Regional

Proyecto Nacional

Se plantea descartar politicas de parques industriales o si-
milares y mds bien estimular que las industrias se ubiquen
mds cerca del recurso a transformar. Se sostiene que ello
apunta a descentralizar dentro de las mismas regiones.
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e)

f)

h

a)

b)

Se plantea a la necesidad de estructurar enipresas de ca-
ricter regional. En este caso es necesario establecer un
mecanismo v un plazo de readecuacion de las mismas
sean éstas publicas o privadas.

Se plantea que las empresas regionales de los represen-
tantes al directorio serdn designados por los Gobiernos
Regionales. Asimismo, las empresas deberin funcionar
con un criterio de eficiencia y de acuerdo a un plan, De-
be establecerse un sistema de fiscalizacion de los mandos
gerenciales en el cumplimiento de los planes empresaria-
les.

Los Gobiernos Regionales tendrdn una parte de sus recur-
sos via transferencias del Gobicrno Central y otra que
provend:% de sus propios recursos Yy que seran de libres
disponibilidad. En relacién a las transferencias se deberd
establecer una parte sobre la base de la negociacion entre
el gobierno nacional y los gobiernos regionales.

Reforma ce los Gobiernos Locales

Se plantea la necesidad de reorganizar los Gobiernos Lo-
cales transfiriéndole funciones legislativas y ejecutivas que
le permitan su ejercicio dentro de una autonomia econd-
mica y administrativa, Se sostiene que es el nivel base o
fundamental de una propuesta descentralista del Estado.

Se plantea la necesidad de modificaciones legales a fin de

permitir.

b.l Una instancia denominada Asamblea en la que se de
participacion funcional y tenga competencias legislati-
vas.

.2 Que los jueces de paz puedan ser designados o nomi-
brados por el Gobierno Local.

En relacion a la propuesta b.1 se dieron las siguientes su-

gerencias:

o

Recoger la propuesta de juntas vecinales, ampliado tal
vez, sus funciones para integrarlas en la dindmica de go-
bierno Municipal o Local.

Distinguir dreas o zonas segiin su realidad vigente y reco-
ger sus formas de organizacion para procurar un nivel de
funcidn entre éstas y los gobiernos localcs.
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a)

b)

c)

d)

e)

Se planted distinguir:

Zonas urbanas-populares
Cooperativas de la Costa

Las Comunidades de la Sierra
Pequefias ciudades
Comunidades Nativas

Transicion de CORDEs a Gobiermos Regionales

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 maximo de un afio
deberia completarse la dacion de disposiciones legales asi
como la transferencia de recursos humanos, econémicos
y financieros para su iniciacion.

Se plantea que en la mayoria del territorio seguirdn 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 permitird democratizar el
funcionamiento de las Corporaciones y dinamizar la mo-
dificacién de las disposicioncs legales a nivel local.

Se supone que el presidente de las CORDEs, sea elegido
en asamblea. Ya no serfa un personero delegado del Presi-
dente de la Republica.

Sc plantea que las Corporaciones conduzcan la actividad
sectorial y se encarguen de la administracion de proyec-
tos hidraulicos y otros.

Esto podria darse a partir de la aprobacién de la proxi-
ma Ley de Presupuesto.
Se plantea que los recursos captados por el fondo de com-
pensacion se asignan a los Gobiernos Regionales estable-
cidos y, en relacion a las CORDEs, que se ejecute lo si-
guiente:

e.l Quese 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)

g)

h)

Se plantea la necesidad de difundir Ia propuesta de tal
manerd que permita un acercamienio a la poblacion y una
comprension de la misma. En ello pueden contribuir las
Universidades y los maestros.

Sc ha planteado Ia posibilidad de modificar el niimero de
regiones a crearse. En relacion a ello se ha sostenido que
es necesario llegar a una concertacion.

Para evitar problemas con cl establecimiento de sedes se
ha propuesto crear sub sedes en el nivel sub-regional y di-
fundir ampliamente la naturaleza normativa de los Go-
bicrnos Regionales asi como Ia importancia de los Gobijer-
nos Locales.
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CONCLUSIONES DE LA COMISION SOBRE

ESTRUCTURA Y GESTION DE LOS GOBIERNOS
REGIONALES

A.lLa separacion de los sistemas de planificacién y presu-
puesto, ha conducido a un notable debilitamiento del pri-
mero, y a la primacia desproporcionada del segundo. Es-
ta falta de integracion constituye un serio obstdculo, pa-
ra ¢l proceso de descentralizacion y conformacion de go-
biernos regionales en el pafs.

2. Para un adecuado y necesario proceso de descentraliza-
cion e implementacion de gobiernos regionales se requie-
re vigorizar el sistema de planificacién complementdndo-
lo con las funciones presupuestales comprendidas éstas
como una etapa del proceso integral de planificacion.

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

Que al Instituto Nacional de Planificacién se incorpore
las funciones de Presupuesto y dotar a su jefe 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 formuiacion de las funciones de gobiernos regio-
nal hay que tener presente ¢l desmembramiento del po-
der central en lo referente a planes e inversiones.
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4. En ¢l largo plazo se propone que ¢! Sistema Nacional de
Planificacion esté conformado en su nivel central por un
organismo técnico normativo de alta calificacion, comple-
mentado por un Consejo Nacional de Planificacién, que
d¢ cabida a los organismos representativos de las fuerzas
econémics, social y politica de la nacidn.

En el nivel regional se propone la formacién de secreta-
rias regionales de planificaciéon, como organismos técni-
cos normativos, también complementados [or consejos
nacionales de planificacién de similar cardcter y composi-
cion que el de nivel regional.

5. En el largo plazo (dada la existencia de gobiernos regiona-
-+s), con relacion a las funciones y atribuciones del siste-
ma de planificacion, se preve que las oficinas regionales
de planificacion mds consejos regionales formulan e! Plan,
Presupuesto y Programa de Inversiones: el mismo que es
discutido y aprobado por las Asambleas Regionales. Que-
dando a nivel central la aprobacion de los montos y fuen-
tes de financiamiento.

6. Como medida transitoria en el corto plazo, conducente a
la propuesta anterior. se plantea incorporar a los actuales
comités departamentales de coordinacion de planifica-
cion, las funciones de presupuesto.

B. Para una adecuada gestion de los gobiernos regionales, los
diferentes sistemas administrativos concurririn integral-
mente teniendo como marco de referencia las propuestas
relativas a planificacién y presupuesto.

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

Leigo Plazo

Elaborar una Contabilidad regional, integrdndose al Siste-
ma Nacional a través de informacién del movimiento de cada
ejercicio, para la elaboracién de la Contabilidad Nacional.
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Sistema de Tesorerfa (Corto Plazo)

Asegurar un porcentaje minimo automdtico de autoriza-
cién de giro, implantando los calendarios por trimestre, con
autorizaciones mensuales y otorgar a las asignaciones presu-
puestales el cardcter de intangible, de tal manera que la auto-
rizacion de giro no suponga obligacion de gasto.

Sistema de Personal (Corto Plazo)

Estudiar el mcjoramiento del actual régimen remunerati-
vo del sector publico y considerar la posibilidad de incorpo-
rar parcialmente recursos humanos dentro del régimen remu-
nerativo del sector no publico.

Sistema de¢ Estadistica (Corto Plazo)

Reforiar las actuales oficinas regionales de estadisticas
reorientando recursos humanos para ampliar los planes esta-
disticos para la produccion de estadisticas e informnacidn atil,
para la planificacion del desarrollo regional.

Sistema de Estadistica (Largo Plazo)

Implementar los sistemas de estadistica regional capaci-
tindolos para elaboracién de sistemas estadisticos integrales
de informacién regional.

Sistema de Abastecimientos. (Corto y Largo Plazo).

Aprobacion de reglamento tnico de adquisicion de bienss
y prestacion de servicios no personales.

Sistema de Control (Corto y Mediano Plazo)

Creacion de las oficinas regionales de control, con capaci-
dad y autonomia regionales conducidas por ia Contraloria
General de la Repiblica en su condicién de Grganismo Cen-
tral del Sistema.
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