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PROLOGO

El libro: “Gobernanza de las finanzas municipales
en la diversidad y en la crisis,” ha sido escrito por
investigadores de trayectoria académica e investigativa
de relevancia universitaria, abordando temas de capital
fundamento, en el area de la administracion de politicas
publicas, en un marco de interaccion armonica entre el
Estado, la sociedad civil y el mercado, que permite el
alcance de un desarrollo econémico, social, politico e
institucional en forma estable.

Desde esta perspectiva, el tema de la gobernanza es
vital para los gobiernos e instancias de caracter publico
porque les posibilita el fortalecimiento del gobierno y
el cumplimiento de sus funciones. De alli, que cobren
relevancia los procedimientos administrativos relativos
a contrataciones, el manejo y la administracion del
erario publico, la transparencia, la rendicion de cuentas,
el gobierno electronico en tiempos de pandemia, el
confinamiento, las prdacticas de gobernanza, la respuesta
financiera municipal o de los Gobiernos Autonomo
Democraticos (GAD), y el Sistema Integrado de

Administracion Financiera.

En este texto, el lector podra encontrar temas que le
permitiran hacerse una idea consolidada de los aspectos
fundamentales acerca de la gobernanza y su relacion con
la administracion de los recursos publicos en Per(; y todo
ello en el contexto de la pandemia. Este contexto marco
la pauta de un decrecimiento econémico; asi como de la

produccion, lo cual incidi6 en el incremento en la tasa de
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desempleo, el decrecimiento de la actividad economica,

el comercio, y el consumo, entre otros temas de interés.

Losembates que hadejado tras de sila pandemia hansido
devastadores, no solo por las bajas de vidas humanas,
y la magnitud de la cantidad de contagios registrados
sino también por la baja significativa de ingresos por
concepto del Producto Interno Bruto (PIB), la caida de
los precios internacionales de materia prima durante el
2015 y el 2020. El decrecimiento financiero municipal de
2020, que se corresponde con la ocurrencia del CONVID
19, se hizo una valoracion efectuando una contrastacion
entre la aplicacion del presupuesto de ingresos y gastos
municipales mensuales correspondientes al afio 2019
en relacion al afio 2020, esto con especial énfasis en
los del periodo de la cuarentena nacional peruana.
Resultados que podran visualizarse en la consulta de
este interesante texto, que con datos objetivos da cuenta
de las incidencias que han afectado y se han revertido
en una crisis financiera en la gobernanza, en el seno de
las formas municipales de gobierno en todo el territorio

peruano.
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PREAMBULO

La crisis que ahora se ha concretado y hace estragos en
la administracion publica data de principios de siglo,
y comporta consigo ciertas dificultades que se habian
presentado en el gobierno del Pert, que se delimité a
realizar procesos de extraccion de los recursos naturales,
con su consecuente dependencia. De alli, que el
financiamiento para la implementacion de los programas
sociales creados por los gobiernos del Pert en los Gltimos
afnos, obtienen su subvencion de las aportaciones fiscales
de la mineria. Todo ello se concreta en la asuncion de
un paradigma de crecimiento economico eminentemente
basado en la exportacion de los recursos naturales y en
una escala menor, en la aplicacion libre de los mercados.
Desde estas consideraciones, los autores de este trabajo
aspiran que, con larevision de esta obra que el lector tiene
en sus manos, se pueda conformar para los estudiosos de
la materia financiera, en un texto de obligada consulta

en aras de realizar ejercicios de:

a) Comprension de lainformacion analizada en este texto
acerca de los estados de cuenta de las municipalidades
peruanas del altimo quinquenio, lo que permite inferir
que el desplome de los precios internacionales de
materias primas naturales, aunado especificamente al
confinamiento sanitario, han imbricado y han suscitado
un colapso en las finanzas de los gobiernos sub-
nacionales peruanos.

b) Conocimiento del fundamento epistémico que
sustenta la gobernanza de las finanzas municipales, a
partir de los problemas financieros a resolver. Revision
de fundamentos sobre el denominado weberianimo,

la Teoria de la Eleccion Publica, la nueva gerencia
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publica, la modernizacion del Estado, Estado y liderazgo
economico, entre otros.

c) Anadlisis sobre las finanzas de los gobiernos
municipales de Per, el impacto de la caida de los precios
internacionales de materia prima, sobre la disminucion
de la ejecucion de los presupuestos de ingresos y gastos
municipales ajulio de 2020 respecto al mismo periodo del
afio anterior, 9.4 y 6.2 puntos porcentuales, la tendencia
es a decrecer: 0.31% y 0.05% mensuales, respectivamente;
son atribuibles a la gestion financiera municipal bajo
restricciones impuestas por la cuarentena sanitaria y la
caida de los precios internacionales de materias primas.
d) Exploracion de la gobernanza propiamente
dicha como interaccion equilibrada entre Estado,
gobierno municipal, sociedad Civil y organizaciones
sociales y vecinales y su co-participacion y  co-
rresponsabilidad en la ejecucion de sus presupuestos.
e) Conocimiento y andlisis de los procesos administrativos
en la modernizacion de los elementos y dimensiones de
los servicios municipales, entornos macroeconomicos,
digitalizacion, gastos e inversiones intangibles,

competitividad, contribuciones y pagos de impuestos.

Todo lo anterior se enmarca dentro del proposito
de identificar los elementos multifactoriales de la
gobernanza municipal peruana, que han tenido que
configurarse en resilientes a la crisis de sus finanzas, que
se corresponde con la instauracion del confinamiento
social, de cuyo estudio, se obtuvo que existe una
disminucion generalizada de los ingresos municipales

en todos los departamentos del Pera.
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INTRODUCCI

La gobernanza suele considerarse una fortaleza de
los gobiernos y las entidades publicas para gobernar o
cumplir sus roles en democracia, esto es en el marco de
la participacion, rendicion de cuentas, transparencia,
integridad, efectividad y responsabilidad en el uso de los
recursos publicos. Son las interrelaciones economicas,
sociales, entre otras, entre el gobierno y los gobernados
en el entorno de las tradiciones e instituciones para
formular e implementar politicas publicas. Hay
evidencias empiricas que demuestran la efectividad de

la gobernanza para los resultados previstos.

A primera vista, la reciente crisis financiera municipal es
atribuible a la gobernanza bajo restricciones impuestas
por la cuarentena sanitaria y la caida de los precios
internacionales de materias primas, cuyo final atn
no se avizora; pero también se observa cierto margen
de variabilidad en la respuesta financiera entre las

municipalidades.

El confinamiento aceler6 la adopcion de practicas de
gobernanza municipal que estaban latentes como el uso
intensivo de las TIC, el gobierno electronico (Agudelo,
y otros, 2020), el teletrabajo, la teleconferencia; los
tramites, las participaciones, los reclamos, la vigilancia 'y
el control virtuales; las adquisiciones, las contrataciones,
cobranzas y pagos digitales, etc.; por supuesto, se
restringieron los servicios, las inversiones, también la
participacion y vigilancia ciudadana; igual el ancestral y

engorroso tramite documentario que justificaba muchos
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puestos de trabajo.

Las municipalidades asumieron esta celeridad al
menos en cuanto a captacion de ingresos, con relativa
facilidad porque el Sistema Integrado de Administracion
Financiera, SIAF-GL, es de uso obligatorio en los
gobiernos locales desde 2003. En el trabajo se encontro
que el posicionamiento previo respecto al uso de las
TIC contribuye a la resiliencia a la crisis financiera;
igualmente la tenencia de computadoras con acceso
a internet, medio indispensable para usar el SIAF-
GL, explica de manera significativa la ejecucion del
presupuesto. Otros factores que contribuyen a ello son la
capacitacion en gobierno electronico, la ratio RDR, entre

otras.

En este libro se examina las condiciones o factores
estructurales o coyunturales, que, de manera directa
o indirecta, sentaron las bases para la gobernanza de
las finanzas municipales en tiempos de crisis financiera
provocada por la caida de los precios internacionales
de materias primas y por el COVID19. En sintesis, se

plantea mas problemas que soluciones.

En el primer capitulo se presenta el analisis de la data
sobre los ingresos y gastos de las municipalidades
peruanas del altimo quinquenio. Se encontro que los
recursos provenientes de la participacion en los canones
y similares y el FONCOMUN, en 2014 representaban el

80% del presupuesto municipal, se redujeron a menos
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de 60% en 2018; también disminuyeron los recursos
directamente recaudados (RDR) a menos de la mitad; en
cambio, los recursos provenientes de las operaciones de
crédito se multiplicaron por 12; entre enero y julio 2020,
los ingresos y los gastos municipales se redujeron en 9.4
y 0.2%, respecto al mismo periodo del afio anterior, y la
tendencia es a seguir decreciendo. Evidencias de crisis
de las finanzas municipales, desde las perspectivas de
Estado Benefactor o Neoliberal, son atribuibles a la
caida de los precios internacionales de materias primas

naturales y, en especial al confinamiento sanitario.

En el sequndo capitulo revisa las teorias y los hallazgos
inherentes a la construccion de la gobernanza de
las finanzas municipales, a partir de los problemas
sociopoliticos y financieros que pretendieron resolver.
El weberianimo aporta el formalismo y la legalidad
a la gobernanza, la Teoria de la Eleccion Publica
explica la racionalidad de los gobernantes a la hora
de decidir sobre las finanzas municipales, la Nueva
Gerencia Publica impulsa la modernizacion del Estado
también en las finanzas, el presupuesto participativo
y el presupuesto por resultados son sus herramientas
operativas, aunque con ambos a la actualidad no se
ha logrado los resultados esperados. La gobernanza
aporta el co-gobierno, en este caso, entre los vecinos y la
autoridad edil, las experiencias son poquisimas. A raiz
de las crisis de los precios internacionales de materias
primas naturales y la provocada por €l COVID 19, los

académicos y los actores politicos han vuelto su mirada
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hacia un Estado con mayor liderazgo en la economia, al

cual se le cataloga como neoweberianismo.

La descripcion de las finanzas de las municipalidades
peruanas, tema del tercer capitulo, resalta la reduccion
de la principal fuente de financiamiento cual es
recursos determinados de 82.4% en 2014, 56.4% en 2018,
igualmente de recursos directamente recaudados de
18.6% en 2014, 7% en 2018; lo que es atribuible a la caida
de precios los internacionales de los recursos naturales;
como era previsible, los gobiernos locales compensaron
esta disminucion con el incremento de la deuda publica,
que paso de 2.6% en 2014, 31.8% en 2018; las donaciones
y transferencias se mantuvieron estables 5.3% y 4.4%
respectivamente. Los gastos corrientes fueron 39% en 2014
y41.3%en 2018, los gastos de capital 59.8% en 2014 y 56.7%
en 2018, la diferencia es servicio de la deuda. Es evidente
la compleja heterogeneidad de las municipalidades
peruanas desde la perspectiva legal, grado de urbanismo,
grado de modernidad, grado de pobreza y por su
capacidad financiera, las municipalidades provinciales
capitales de departamento gastan 91 veces mas que
las municipalidades distritales de menores gastos. Esta
diversidad nos obliga a reflexionar y cuestionar si las
leyes y las directivas emanadas del gobierno nacional
nos conducen necesariamente a una mejor gobernanza
de las finanzas municipales.

En cuarto capitulo se abordo el impacto de la caida

de los precios internacionales de materias primas
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naturales y confinamiento sanitario, en la dependencia
y en construccion de la sostenibilidad financiera de las
municipalidades peruana y si las transferencias por los
canones, regalias, rentas de aduanay participaciones han
contribuido a mejorar la sostenibilidad financiera de las
municipalidades que mas recibieron estos recursos. Se
establecio un ratio de dependencia financiera de 84.2% en
2014, 84.1% en 2018 y 89.2% en 2020; los de sostenibilidad
fueron 15.8%, 15.9% y 12.3% respectivamente. Estas
municipalidades no tienen autonomia financiera ni
sostenibilidad suficiente como para liderar y financiar
programas y proyectos de desarrollo local autéonomo,
las crisis sacaron a luz la fragilidad de sus finanzas
municipales y la vocacion reactiva de sus gobernantes.
Ademas, los recursos provenientes de los canones,
regalias, rentas de aduana y participaciones al parecer

crean dependencia financiera de alto riesgo.

En el quinto capitulo se explor6é la gobernanza de la
participacion vecinal al borde de la crisis de los precios
internacionales de materias primas y como los gobiernos
locales orientaron la ejecucion de su presupuesto de
gastos. Se emple6 informacion oficial de INEI y MEF.
Se aprecia el interés de los vecinos por participar en
la gobernanza de sus municipalidades, aunque los
gobiernos locales no son dinamicos para conformar
las juntas vecinales; pero la participacion vecinal no se
correlaciona con la ejecucion del presupuesto municipal.
Los gobiernos locales de 2011-2018 gastaron en

desarrollo urbano 41.2%, gestion institucional 32.9%, en
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desarrollo humano 13.6%, en infraestructura y asistencia
técnica productiva 6.9% y en atencion a la poblacion
vulnerable 5.4%; denotandose que la vocacion de las
autoridades ediles, incluso los representantes de la
sociedad civil, es atender a los electores con capacidad
de negociacion, concordante con la Teoria de Eleccion

Publica y los mecanismos de la participacion ciudadana.

En el sexto capitulo se describe la gobernanza de los
servicios municipales y la efectividad de las politicas
redistributivas para mejorar y equilibrar dichos servicios
en los gobiernos locales del Pert del periodo 2015-2018.
La mayoria de los indicadores de servicios locales han
crecido, a excepcion de reciclaje de basura: -18.2% y los
de desarrollo economico local; sin embargo se percibe
la atencion deficiente de los servicios de agua potable
y electricidad al ambito rural, el desinterés de los
gobiernos locales por mejorar la sostenibilidad financiera
y la dependencia de la mejora de los servicios locales de
los recursos adicionales, provenientes de los canones y
similares, pese al rol benéfico de la politica redistributiva

de la rentas para homogeneizar dichos servicios.

En el sétimo capitulo se exploro la respuesta de los
gobiernos locales de 2015-2018 a la modernizacion de la
administracion publica, referente la profesionalizacion
de su personal y su propension a la innovacion de
los procedimientos administrativos. Se evaluo la
incorporacion de trabajadores por modalidades y la
disponibilidad de instrumentos de gestion. Solo el 15.4%
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de los trabajadores de las municipalidades peruanas
son profesionales, proporcion por demas insuficiente
para emprender la modernizacion del Estado en las
municipalidades peruanas. Hay un largo trecho para
que los modernos instrumentos de procedimientos
administrativos internos lleguen a implementarse a
plenitud y una apreciable relacion entre la incorporacion
de profesionales por CAS o por STP con la adopcion e
implementacion de esos instrumentos.

En el octavo capitulo se exploro el entorno
macroeconomico y la propension de las municipalidades
peruanas en la inversion en [+D y su vinculacion con
la digitalizacion, entre 2015-2018. Dicha inversion se
asocio con el crecimiento marginal de la adquisicion
de equipos de TIC) y gastos en inversiones intangibles.
Las municipalidades peruanas, entre 2015 y 2018;
sin embargo, invirtieron en intangibles: sistemas de
inversion tecnologica, mejoramiento de procesos vy
disefios de instrumentos para mejorar la calidad de los
servicios invirtieron el 0.1% y en la adquisicion de equipos
de TIC 0.3% de su presupuesto de gastos. En el pais es
insuficiente la oferta de los servicios de la informacion,
base de la digitalizacion, lo que provoca desencanto
en las autoridades y trabajadores para emplear esos
instrumentos. La competitividad impulsa mas que
medianamente inversion en [+D, tanto en intangibles
como en la adquisicion de equipos de las TIC; en cambio,
el crecimiento del PBI y las inversiones mencionadas se

desenvuelven en cuerdas separadas.
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En el noveno capitulo se describe la contribucion de las

municipalidades de la Region de Puno a la contencion
del COVID 19. La pandemia COVID 19 ha evidenciado
la vulnerabilidad y las grandes falencias de nuestro
sistema de salud, deficiencias en todos los niveles de
atencion desde el primer nivel que incluye centros de
salud (I-1,2,3,4) con servicios de salud preventivo —
promocional — recuperativos y con personal de salud
acorde a la poblacion asignada, hasta establecimientos
de salud del cuarto nivel de atencion con servicios
especializados y profesional altamente capacitado.
Este virus posee algunas caracteristicas tinicas como su
velocidad de trasmision y su alta letalidad especialmente
en los grupos de riesgo; ademas de representar un gran
reto para un sistema de salud deficiente en servicios
e infraestructura. El Pera registra la tasa mas alta de
muertes a nivel global, asi como casos confirmados de
contagios; cifras alarmantes considerando que fue el
primer pais en Latinoamérica en decretar la cuarentena
general y obligatoria, esto se relaciona directamente
con una baja inversion en salud durante décadas, un
sistema de salud fragmentado, con déficit en médicos,
camas de hospitalizacion, informalidad generalizada
y una poblacion obesa son algunas de las razones que
hacen que sea uno de los paises con la mayor mortalidad
relativa del mundo por COVID 19.

En décima ultima, se sondea las estrategias de
y
gobernanza de las finanzas municipales que resultaron

resilientes a la crisis financiera provocada por el COVID
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19. El objetivo de este trabajo fue identificar algunos
factores de la gobernanza municipal peruana fueron
resilientes a la crisis de sus finanzas consecuente al
confinamiento sanitario. Se ha empleado la data por
departamentos elaborada por los organismos oficiales de
informatica y finanzas del pais. Se encontro que hubo un
disminucion generalizada de los ingresos municipales
en todos los departamentos del Pert, algunos factores
mejor posicionados y otros menos, algunos factores de las
finanzas municipales que podrian contribuir a explicar
mejor la dinamica de las finanzas municipales; pero a
excepcion de la implementacion de TUPA con costos, no
se ha logrado identificar a plenitud algan otro factor de
la gobernanza municipal peruana resiliente a la crisis de

las finanzas municipales de 2020.

Teofilo Lauracio Ticona, Jarol Tedfilo Ramos Rojas, José

Luis Morales Rocha,

Claudia Jessica Lauracio Lope
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CAPITULO 1

CRISIS DE LAS FINANZAS EN LAS
MUNICIPALIDADES PERUANAS



Resumen

En este capitulo se presenta el andlisis de la data
sobre los ingresos y gastos de las municipalidades
peruanas del ultimo quinquenio. Se encontro que los
recursos provenientes de la participacion en los cGnones
y similares y el FONCOMUN, en 2014 representaban el
80% del presupuesto municipal, se redujeron a menos
de 60% en 2018; también disminuyeron los recursos
directamente recaudados (RDR) a menos de la mitad; en
cambio, los recursos provenientes de las operaciones de
crédito se multiplicaron por 12; entre enero y julio 2020,
los ingresos y los gastos municipales se redujeron en 9.4
y 6.2%, respecto al mismo periodo del afio anterior, y la
tendencia es a sequir decreciendo. Evidencias de crisis
de las finanzas municipales, desde las perspectivas de
Estado Benefactor o Neoliberal, son atribuibles a la
caida de los precios internacionales de materias primas

naturales y, en especial al confinamiento sanitario.

Palabras claves: finanzas municipales, crisis fiscal,
crisis finanzas municipales, efectos fiscales COVID 19.

Abstract

This chapter presents the analysis of the data on the
income and expenses of the Peruvian municipalities of
the last five years. It was found that the resources from
participation in fees and the like and FONCOMUN, in
2014 represented 80% of the municipal budget, were
reduced to less than 60% in 2018; Directly collected
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resources (RDR) also decreased to less than half; On the
other hand, the resources from credit operations were
multiplied by 12 times; Between January and July 2020,
municipal revenues and expenses were reduced by 9.4
and 6.2%, compared to the same period of the previous
year, and the trend is to continue decreasing. Evidence
of a crisis in municipal finances, from the perspectives
of the Welfare or Neoliberal State, attributable to the
fall in international prices of natural raw materials and,

especially, sanitary confinement.

Keywords: municipal finance, fiscal crisis, municipal
finance crisis, COVID 19 fiscal effects.

1.1 Introduccién

El gobierno del Pert porel D.S. N°44-PCM (Presidente
dela Republica, 2020) dispuso aislamiento social en todo
el pais por 15 dias para proteger la salud de la poblacion
antelos brotes del COVID 19, restringiendo toda actividad
en las instalaciones publicas y privadas, a excepcion de
las vinculadas al cuidado de la salud y servicios basicos.
La medida se prolongo en todas las regiones hasta el
30 de junio. A partir del siguiente mes se focaliza en
las regiones y provincias con mayor incidencia de la
pandemia. Esta paralizacion de la economia exacerbo la
crisis de la las finanzas publicas del pais, en particular
a las finanzas municipales, que se venia gestando desde
afios antes. En el aspecto economico, la consecuencia
inmediata del confinamiento fue la paralizacion de

actividades empresariales e institucionales, la economia
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peruana perdio su capacidad de generacion de ingresos
de las tres cuartas de las familias (Jaramillo & Nopo,
2020). La tasa de desempleo en Lima metropolitana
aumento de 6.3% en febrero a 7.1% en marzo, 7.8% en
abril, 9% en mayo, 13.1% en mayo, alcanzando 16.3% en
junio (INEI, 2020).

La pandemia provocada por el COVID 19 paralizo las
actividades sociales, economicas, etc., de todo el planeta
durante varios meses. Ello fue letal para Ameérica Latina,
ademas esta acompafiada por la caida de precios
internacionales de las materias primas (CEPAL, 2020).
El confinamiento mundial ha provocado el desplome
de la produccion, el empleo, el comercio nacional e
internacional (Sanahuja, 2020), el consumo, las finanzas,
etc., consecuentemente la recaudacion fiscal.

Retornando al Pera. Hasta agosto de 2020 el PBI
decrecio en un 12% y pudo haber llegado a -20% (Alva,
2020). Los ingresos tributarios llegaron disminuir en
47.0% en junio de 2020; mejoro algo en julio, fue menos
20.6% (SUNAT, 2020). Es innegable que el COVID 19 ha
provocado una crisis economica de grandes dimensiones.
La experiencia peruana mas proxima de este fenomeno
es la 1988-1990, aunque las razones y el contexto
internacional eran otras. En ese entonces el PBI cayo el
30%, el déficit fiscal 15% y la inflacion llego a 7649%. El pais
se empobrecio, se necesitaron 20 afios para alcanzar la
relativa solidez fiscal actual (Benavides, 2020). En esta

ocasion, al Estado peruano le fue posible destinar el
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12% de su PBI para enfrentar la crisis provocada por la
pandemia (Diez Canseco, 2020).

En vidas humanas, las consecuencias de la pandemia
fueron funestas para la poblacion peruana, oficialmente:
30344 fallecidos, 710067 contagiados al 10 de setiembre
de 2020 (MINSA, 2020). Han transcurrido ocho meses
de la declaracion del confinamiento en él Pert y casi
un afo de la irrupcion del COVID 19 en China (Quispe,
Vela, Meza, & Moquillaza, 2020); sin embargo, el virus
no cede, se informa de una sequnda ola y nuevas cepas
(Periodico ElI Tiempo, 2020). Al parecer se ha de requerir
mas sacrificio, mas tiempo y mas recursos para superar

la crisis sanitaria y la consecuente crisis economica.

1.2 Método

En este capitulo se explora las consecuencias de la
caida de los precios internacionales de materias primas
naturales y, en especial el confinamiento sanitario en la
crisis de las finanzas de las municipalidades peruanas,
mediante revision bibliografica y el anadlisis de la data
disponible en (MEF, 2020), (INEI, 2019) y otras. En el
marco de la economia del bienestar (Roldan, 2018),
o del estado benefactor (Ramirez, 2014), con algunas
variantes conceptuales, la crisis fiscal es la disminucion o
pérdida de la capacidad del gobierno, en este caso local,
para financiar la atencion de las demandas sociales, las
inversiones publicas, etc.; a éstas, la tercera via afiade
la proteccion de las libertades individuales (Fernandez-

Santillan, 2018). Para el neoliberalismo es la insolvencia
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financiera (Vargas, 2016).

La crisis fiscal consecuente de la caida de los precios
internacionales de materias primas que enfrentaron los
gobiernos locales de 2015-2018 se estim6 comparando
en percentiles y quintiles la obtencion de ingresos por
fuentes de financiamiento de 2018 con respecto a 2014.

La crisis financiera municipal de 2020, consecuente
al CONVID 19, se estim6 comparado la ejecucion del
presupuesto de ingresos y gastos municipales mensuales
de 2019 y 2020, en particular los del periodo de la
cuarentena nacional. Se calculo por departamentos
el porcentaje del avance mensual de la ejecucion
presupuestal utilizando lo recaudado en caso de ingresos
y lo devengado en gastos, se elaboraron series mensuales
con ellos. Se empleo la regresion miltiple para establecer
la correlacion entre la ejecucion de los presupuestos de
ingresos y gastos. La informacion se agrupo por quintiles
sobre la base del total de la variacion marginal de

ingresos entre enero a setiembre de 2020 (ver tabla N° 1).

1.3 Cirisis de las Finanzas Municipales 2015-2018

Enlos paises andinos el efecto dela caida internacional
de los precios de los commodities en el valor de las
exportaciones de 2020 respecto a 2019 fue del 15% (BID
INTAL, 2020); esta tendencia internacional a la baja se
manifesto desde 2017, llegando a la recesion a mediados
de 2019 (BCRP, 2019).
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El crecimiento econémico peruano esta vinculado
a las variaciones del precio de oro y cobre durante el
periodo 2004-2017 (Gutierrez, 2019), pero es importante
reconocer que su precio, en particular del cobre, depende
de la demanda de Ching, el principal productor de los
derivados de ese metal. Esta dependencia también
se manifiesta en cuentas fiscales en todos los niveles
de gobierno. La volatilidad de esos precios impacta

directamente en los ingresos tributarios (Gomero, 2017).

Desde a inicios del siglo XXI a 2014, las economias
latinoamericanas disfrutaron del boom de los precios
internacionales de los recursos naturales; algunos
gobiernos como el Pert, se limitaron a promocionar
la extraccion de los recursos naturales, otros
aprovecharon para dinamizar su economia y mejorar
las condiciones socioeconomicas de sus pobladores
(Burchardt, Dominguez, Larrea, & Péters, 2016). El
financiamiento de los programas sociales emprendidas
por los gobiernos del Pert en las dos ultimas décadas
provienen principalmente de las contribuciones fiscales
de la mineria; el mismo modelo de desarrollo economico
del pais se sustenta en la exportacion de los recursos
naturales y en menor medida en funcionamiento libre
de los mercados, evidencia de peso que tienen en la
correlacion de las fuerzas el capital extractivo (Lust &
Denegri, 2019).

La crisis fiscal consecuente de la caida de los

precios internacionales de materias primas hizo mella
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en las fuentes de financiamiento de los gobiernos
locales de 2015-2018 (ver la figura N°® 1.1). En 2014
los recursos determinados (RD) de todos los quintiles
rodeaban el 80% en 2018 se redujeron a menos de
60%; también disminuyeron los recursos directamente
recaudados (RDR) a menos de la mitad; en cambio, los
recursos provenientes de las operaciones de crédito se
multiplicaron por 12 (ver mayor detalle en el apartado
3.3).

Figura N® 1.1. Fuentes de financiamiento de
ingresos de municipalidades por quintiles (°

-L_-L I III w__lu nfHnl I III I |“ S | | |“
RD
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Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, 2020).

Los RD son relevantes para todas las municipalidades
e insostenibles sus RDR. Sus significativas disminuciones
ante también la disminucion del precio internacional
de los denota la fragilidad de las finanzas de las
municipalidades. Este hecho incontrolable por cierto

por el gobierno nacional, menos los gobiernos locales,
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puede derivar en la ingobernabilidad institucional;
especialmente si ante las expectativas de bonanza
financiera, las autoridades ediles asumieron
compromisos en el marco del presupuesto participativo
o por resultados. Al parecer ello explica el crecimiento

inusual de las operaciones oficiales de crédito (CRE).

1.4 Crisis de las Finanzas Municipales 2020

Las consecuencias de la pandemia del COVID 19
fueron y son funestas para las finanzas publicas (CAN,
2020). No solo escasean los ingresos fiscales, sino que los
gastos aumentan, el Estado Peruano hubo de destinar
un presupuesto de 10 858 millones de soles para la
contencion de la crisis sanitaria, de los cual el 4.1 %
fue destinado a los gobiernos locales (MEF, 2020) y ha
comprometido en su plan de recuperacion economica 138
768 millones de soles, de los cuales el 23.2% corresponde
al gasto publico (MEF, 2020).

TABLA N° 1.1. VARIACION MARGINAL Y ESTRUCTURA DEL INGRESO MUNICIPAL (en %)

Claudia Jessica Lauracio Lope

VARIACION MARGINAL Ene-Set ESTRUCTURA

al

2020 30.9.2020
Quintil DEPARTAMENTOS Total RDR CRE DyT RD RDR CRE DyT RD
Tumbes, Ancash,
Tacna, Apurimac y -945 -624 -96.1 -386 -942 39 225 46 689
Ayacucho
Piurq, La Libertad,
K -888 -77.8 -922 -835 -86.1 53 330 6. 555
Huancavelica,
Huanuco, San Martin
Arequipa,
Lambayeque, Ucayali, -857 -77.9 -956 -75 -869 104 221 39 636

Puno, Pasco
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Moquegua, Madre

de Dios, Loreto, -79.5 -40.2 -894 -87.8 -70.2 55 23.1 163 55.0

Amazonas, Junin

Ica, Cajamarca, Cusco,

] -706 -718 -751 -559 -679 143 150 28 68.0

Lima, Callao

Media -83.8 -66.0 -89.7 -489 -81.0 79 231 68 622

Desviacion Estandar 19.4 81.6 125 70 157 141 149
9.0 335

Abreviaturas: RDR: Recursos Directamente

Recaudados; CRE: Recursos por Operaciones Oficiales
de Crédito; DyT: Donaciones y transferencias; RD=

Recursos Determinados.

Figuea IN® 1.2, Vanacion marginal de ingresos
WY D

micipales, Ene-Zet 2020, (%
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Fuente: (MEF, 2020)

La caida de los ingresos fiscales también impacta
en las finanzas municipales (Lopez & Onrubia, 2020).
En 2019 el 28% de los ingresos de las municipalidades
peruanas provino de canones, regalias y similares, 30.3%,
de FONCOMUN: 28.9% fueron RDR y otros: 12.8% (MEF,
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2020). La escasa recaudacion de los ingresos propios
municipales es el principal escollo para que alcancen la
sostenibilidad financiera (Bueno, Netzahualt, & Sanchez,
2017). Los canones dependen del precio internacional de
los recursos naturales (Landa, 2017) y el FONCOMUN
proviene del Impuesto de Promocion Municipal que
se cobra junto con el Impuesto General a las Ventas
(SUNAT, 2020). Ambos estan ligados de manera directa
con la dinamica de comercio nacional e internacional.
Su desplome, descrito por (CAN, 2020), (CEPAL, 2020) y
otros, tiene efectos catastroficos en las municipalidades
provinciales y distritales cuyos ingresos provienen casi
exclusivamente de las transferencias de los canones vy el
FONCOMUN.

La crisis de las finanzas municipales se evidencia en
la disminucion traumatica de los ingresos. Entre enero y
setiembre de 2020, la variacion marginal de los ingresos
municipales fue negativa en todas las fuentes de ingresos
y en todos los departamentos (véase la tabla N° 1.1 y la
figura N° 1.2).

Los ingresos totales se redujeron es un 83.8%, los
recursos directamente recaudados (RDR) en 66%, los
recursos por operaciones oficiales de crédito (CRE) en
89.7%, donaciones y transferencias (DyT) en 48.9% y los
recursos determinados en 81%. La desviacion estandar
del total de los ingresos es relativamente menor por el
fuerte impacto generalizado del confinamiento; es mayor

en las fuentes de financiamiento, supuestamente por las
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diferencias en la gobernanza entre las municipalidades,
previas y concurrentes, las cuales se examinaran en este
libro. El caso de la elevada desviacion de DyT, se explica
por las mayores donaciones recibidas en septiembre

respecto a enero 2020 en las regiones de Amazonas e Ica.

an
o

iy

AR AL LY

Fuente: Tabla 1

Laestructura delas fuentes de financiamiento también
ha variado. Respecto a 2019, los RDR se redujeron de
13.5% a 7.9%, los recursos determinados de 67% a 62.2%;
en cambio recurrieron a mas crédito, de 17.1% paso a
23.1%y las DyT, de 2.4% a 6.8%. Es notoria la disminucion
de las fuentes relativamente internas, aumentando
la importancia de las fuentes externas; sin embargo,
persiste la relevancia de los recursos determinados, que
son las mas sensibles a la recesion economica (ver figura
N° 1.3).
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Figuga IN® 1.5, Estoactura de ingresos muusmcipales

2019 v 2020 Ene-Set. (%%
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Fuente: Tabla 1

La comparacion de la ejecucion de los presupuestos
de ingresos y gastos municipales de los de enero a julio
de 20 con los correspondientes de 2019 muestra que el
deterioro ocurre tanto en los ingresos como en los gastos,

mas en aquel que en este (ver la tabla N° 1.2).

TABLA N¢ 1.2. EJECUCION DE INGRESOS Y GASTO DE LAS MUNICIPALIDADES PERUA-
NAS, 2019 Y ENERO A JULIO DE 2020 (%)

Afio  Partida Ene Feb Mar Abr May Jun Jul Ago Set Oct Nov Dic

Ingre-

sos 125 123 99 6.1 74 55 99 52 54 59 6.2 87
2019

Gastos 1.1 38 51 66 48 63 57 58 73 58 6.0 120

Ingre-

sos 221 63 99 27 1.8 31 28 - - - - -
2020

Gastos 2.5 44 45 27 26 29 40 - - - - -
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El afio de 2020 empezo de manera similar a 2019,
tanto en ingresos como gastos, la ruptura ocurre a partir
de abril y prosigue en julio. La figura N° 1.4 ilustra la
crisis financiera de las municipalidades a julio de 2020.
Aunque ain se observa cierto margen de capacidad
operativa, esta probablemente se deprima mas en los

siguientes meses.

Fuente: tabla N° 1.2

Con los datos de la tabla N° 1.2 se ha construido
modelos de series de tiempo, la constante de ingresos
mensuales es 10.68%, con tendencia a disminucion
de 0.31% cada mes; los de gastos son 5.46% y 0.052%,

respectivamente.

ngresos=10.68421-0.312105 X
Gastos=5.461404-0.051930 X

Donde: X es el tiempo (meses)
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Las cifras antes expuestas revelan la disminucion
de los ingresos y gastos, asi como la capacidad de la
gobernanza de las finanzas municipales. Entre enero y
setiembre de 2020 la disminucion de ingresos fue del
83.8% y la ejecucion de los presupuestos de ingresos y
gastos municipales a julio de 2020 respecto al mismo
periodo del afio anterior, fue 9.4 y 6.2 puntos porcentuales
menos, ademas su tendencia a decrecer es 0.31% y 0.05%
mensuales, respectivamente. Sus consecuencias nefastas
posiblemente se observaran no solo en los siguientes
meses, sino afios (Lopez & Onrubia, 2020). En el Pera
ya se discute una nueva normalidad, en los diversos
aspectos de la convivencia social (Llerena & Sanchez,
2020).

1.5 Conclusiones

a) El andlisis de la data sobre los ingresos vy
gastos de las municipalidades peruanas del altimo
quinquenio permiten confirmar que la caida de los
precios internacionales de materias primas naturales
y, en especial el confinamiento sanitario, también ha
provocado una crisis en las finanzas de estos gobiernos

sub-nacionales.

b) Los recursos de las municipalidades peruanas
provenientes de la participacion enlos canonesy similares
por el aprovechamiento de los recursos naturales y el
Impuesto a la Promocion Municipal que se cobra junto

al Impuesto General a la ventas, en 2014 representaba el
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80% del presupuesto municipal, se redujo a menos de 60%
en 2018; también disminuyeron los recursos directamente
recaudados (RDR) a menos de la mitad; en cambio, los
recursos provenientes de las operaciones de crédito se
multiplicaron por 12; evidencia de crisis fiscal desde las

perspectivas de Estado Benefactor o Neoliberal.

c¢) La disminucion de la ejecucion de los
presupuestos de ingresos y gastos municipales a julio de
2020 respecto al mismo periodo del afio anterior, 9.4 y
6.2 puntos porcentuales, la tendencia es a decrecer: 0.31%
y 0.05% mensuales, respectivamente; son atribuibles a la
gestion financiera municipal bajo restricciones impuestas
por la cuarentena sanitaria y la caida de los precios

internacionales de materias primas.
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CAPITULO 11

DE LA TEORIA DE ELECCION
PUBLICA A LA GOBERNANZA DE LAS
FINANZAS MUNICIPALES



Resumen

Se ha revisado las teorias y los hallazgos inherentes
a la construccion de la gobernanza de las finanzas
municipales, a partir de los problemas sociopoliticos y
financieros que pretendieron resolver. EI weberianimo
aporta el formalismo y la legalidad a la gobernanza, la
Teoria de la Eleccion Publica explica la racionalidad de
los gobernantes a la hora de decidir sobre las finanzas
municipales, la Nueva Gerencia Publica impulsa la
modernizacion del Estado también en las finanzas,
el presupuesto participativo y el presupuesto por
resultados son sus herramientas operativas, aunque con
ambos a la actualidad no se ha logrado los resultados
esperados. La gobernanza aporta el co-gobierno, en
este caso, entre los vecinos y la autoridad edil, las
experiencias son poquisimas. A raiz de las crisis de los
precios internacionales de materias primas naturales y la
provocada por él COVID 19, los académicos y los actores
politicos han vuelto su mirada hacia un Estado con
mayor liderazgo en la economia, al cual se le cataloga
como neoweberianismo.

Palabras claves: weberianismo, Teoria de Ia
Eleccion Publica, Nueva Gerencia Publica, presupuesto
participativo, presupuesto por resultados, gobernanza,
neoweberianismo.

Abstract

The theories and findings inherent to the construction
of the governance of municipal finances have been
reviewed, based on the sociopolitical and financial
problems that they tried to solve. The weberianimo
brings formalism and legality to governance, the Theory
of Public Election explains the rationality of the rulers
when deciding on municipal finances, the New Public
Management promotes the modernization of the State
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also in finances, the budget Participatory and results-
based budgeting are its operational tools, although with
both, the expected results have not been achieved at
present. The governance provides the co-government,
in this case, between the neighbors and the municipal
authority, the experiences are very few. As a result of the
international price crises of natural raw materials and
the one caused by COVID 19, academics and political
actors have turned their gaze towards a state with
greater leadership in the economy, which is classified as
neo-Weberianism.

Key words Weberianism, Theory of Public Choice,
New Public Management, participatory budgeting,
performance budgeting, governance, neo-Weberianism.

2.1 Introduccion

El Estado Neoliberal fue incapaz de responder
con éxito la crisis financiera internacional de 2008, en
Latinoamérica a la crisis consecuente a la caida del
precio internacional de materias primas, probablemente
ocurra lo mismo con la crisis economica, y por ende
fiscal, desatada por COVID 19. Para muchos académicos
y estadistas, es hora de avizorar el Estado Neoweberiano
(Larrouque, 2018). El proposito de este capitulo es revisar
las teorias y estrategias mas difundidas, vinculadas
a la gobernanza publica, en particular a las finanzas
municipales.

La ejecucion de los gastos publicos debe orientarse al
logro de los resultados con eficiencia, eficacia, economia
y calidad (Congreso de la Reptblica, 2004); sin embargo
ello no siempre ha ocurrido asi en las municipalidades
peruanas: las transferencias de los canones, regalias
y similares les resultaron abrumadoras, no lograron
gestionar con eficacia ni eficiencia con las capacidades
corrientes que disponen (Arnao, 2011); originalmente el
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30% del FONCOMUN se destinaba a gastos corrientes y el
70%ainversion, laley de Tributacion Municipal, les faculta
a los propios municipios decidir esa distribucion, en la
actualidad lo emplean para financiar las remuneraciones
del personal a veces innecesario (Arista, 2018). En ese
entendido, en este capitulo también se pretende explicar
la l6gica de los decisores de la ejecucion presupuestal de
los gobiernos locales de 2011-2014 y 2015, en el marco de
la Teoria de Eleccion Publica (TEP), que principalmente
estudia como adoptan sus decisiones los gobernantes
(Zaremberg, 2014).

El siguiente tema que se aborda en este capitulo es
la Nueva Gerencia Publica (NGP), del cual derivan el
presupuesto participativo y el presupuesto por resultados
(PpR), incluso la gobernanza (Garcia & Suarez, 2015),
(Larrouqué, 2018).

La NGP, en el ambito de la gobernanza de las
finanzas municipales, procura superar la insatisfaccion
de los vecinos por el desempefio de sus gobiernos locales
respecto a la provision de servicios publicos como el
transporte, cuidado del medio ambiente, vivienda,
seguridad, alumbrado, agua y alcantarillado, limpieza
publica, entre otras (Torres, 2012). Reiterando, para
el 61% de las familias, la gestion municipal no es la
adecuada, el presupuesto es deficiente, la productividad
es baja, también la cobertura (Lopez Rodriguez, 2019).

2.2 Método

La tematica se ha abordado mediante revision
bibliografica, a excepcion de la contribucion a la
exploracion empirica de la TEP para explicar la logica
de la toma de decisiones de los gobernantes ediles. Para
ello se ha tomado una muestra ponderada y estratificada
de 329 de una poblacion de 1851 municipalidades, 44
provinciales y 285 distritales. Las municipalidades
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son heterogéneas en el Perl, en cuanto a su ambito
geografico, poblacion, presupuesto, urbanidad, entre
otras variables; por ello sus necesidades y objetivos de
desarrollo también son distintos (Munoz Chirinos, 2010).
La muestra se ha estratificado en siete conglomerados
de acuerdo al volumen de gasto. El proposito fue
verificar si las autoridades ediles cumplieron sus planes
de gobierno con las que accedieron al sillon municipal.
Estos se obtuvieron de (Jurado Nacional de Elecciones ,
2019), que las listas ganadoras presentaron en ambos
procesos electorales: 2010 para la gestion de 2011-2014
y el 2014 para 2015-2018. Estos planes, mayormente
contienen los principios, valores y la estrategia de
desarrollo que los propusieron en las dimensiones:
social, economico, territorio ambiental e institucional. La
ejecucion presupuestal se obtuvo de (MEF, 2019).

2.3 Weberianismo y Neoweberianismo

Una investigacion hermenéutica que vincula la
gobernanza con las teorias administrativas es de (Diaz,
Pereira, & Suarez, 2018). Sefialan que los postulados
basicos de la escuela estructuralista o burocratica de Max
Weber son la formalizacion de normas y procedimientos,
la centralizacion jerarquica de la autoridad, sustentada
en la racionalidad formal y en la legalidad; los cuales
tenian el proposito de garantizar la busqueda de calidad,
la eficiencia y la transparencia, criterios de desempefio en
la gobernanza. En las dos décadas finales se dejo de lado
al Estado intervencionista, tipicamente weberiano por
uno cuyo eje el mercado, Estado Neoliberal, y restringia
las intervenciones del Estado en la Economia (Fuentes,
Gliemes, & Izasa, 2009); sin embargo, pronto empezo a
hacer agua.

El neoweberianismo es un modelo que combina los
postulados estructurales con los de la NGP, el formalismo
con la agilidad institucional; por ejemplo, en las
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finanzas publicas, corresponde aplicar la legalidad y la
racionalidad sin dejar de la oportunidad, el pragmatismo
y de coherencia. Lo particular de este enfoque es la
revaloracion de Estado como agente fundamental la
accion publica (Larrouqué, 2018).

Quizas por su planteamiento reciente, este enfoque
aun no tiene evidencias empiricas, a excepcion de
Uruguay. En la primera década del siglo XXI, en este
pais llego al gobierno un partido politico con un discurso
anti neoliberal y una propuesta que permitiria al Estado
cumplir un rol proactivo en la economia nacional,
procurando sostenibilidad, mayor valor agregado vy
la expansion de derechos sociales universales, antes
que programas sociales focalizados (Narbondo, 2015);
en cambio abundan las experiencias basadas en otros
enfoques como el neoliberal.

2.4 Teoria de la eleccién publica

La Teoria de Eleccion Pablica (TEP) fue desarrollada
por Buchanan, Wicksell, Knigth, North y otros (Lopez
Jiménez, 2008) en el siglo XX. Emplea bdsicamente
las hipotesis y metodologia de la teoria economica
para explicar el comportamiento de las autoridades
gubernamentales, pero también de los electores, por
supuesto en un régimen democratico. Las investigaciones
se llevaron a cabo en las escuelas de pensamiento de
Rochester, Chicago y Virginia y desembocaron en tres
enfoques teoricos: el neo-institucionalismo historico
destaca quelaestructuraynormas fundacionalesinfluyen
en las opciones politicas del futuro; el institucionalismo
sociologico analiza las formas y procedimientos
institucionales como practicas culturales con el proposito
de generalizarlas y aprovechar su racionalidad; el neo-
institucionalismo de eleccion racional postula que los
actores se fijan un conjunto de preferencias y ajustan
sus comportamiento para lograrlos. El individualismo
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metodologico y la racionalidad de las autoridades y
los electores se sustentan en este enfoque. Para el neo-
institucionalismo economico, desarrollado por North,
las instituciones definen y limitan las elecciones vy las
interacciones humanas, a través de contraprestaciones
(Lopez Sandoval, 2016).

En ese marco, las decisiones de las autoridades
gubernamentales, asi sean colectivas, por ejemplo, en el
Consejo Municipal, son de caracter individual, racional e
interesada (Lopez Sandoval, 2016). El pragmatismo es lo
que determina la racionalidad de los politicos ala hora de
decidir los cursos alternativos de accion en las entidades
publicas. Adaptando el ntcleo del TEP (Buchanan, 2005)
a las municipalidades, puede decirse que las autoridades
y funcionarios ediles deciden dé prioridad aprobar y
ejecutar los ingresos y gastos del presupuesto municipal
si son compatibles, primero con sus intereses politicos;
luego con los de su entorno inmediato, por ejemplo, los
integrantes de su partido politico; solo en tercer término,
con los de la localidad.

En efecto, el factor politico influye de manera
diferenciada en la eficiencia de la gestion municipal en
el Per, mas en las provinciales que en las distritales
(Munoz Chirinos, 2010); una razon politica relevante es la
sostenibilidad del gobierno edil, otra es la aspiracion del
alcalde por repetir el mandato. En las épocas electorales
los gobernantes-candidatos reaccionan, hasta procuran
anticiparse a la demanda de sus electores, respecto a la
provision de un entorno economico y social favorable
(Lopez Sandoval, 2016); aunque estos aprecian
medianamente esas intervenciones, pues solo un 45%
de 875 vecinos encuestados en la ciudad de Arequipa
consideraron que el accionar de los gobernantes le
podria ayudar a resolver sus problemas (Arias, Imang,
Melgar, Sota, & Portilla, 2018).
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En una investigacion precedente hemos confrontado
las acciones sefialadas en los planes de gobierno de las
listas ganadoras de las elecciones municipales para
2011-2014 y 2015-2018 con la ejecucion presupuestal de
esos afos, para evaluar si esas autoridades orientaron la
aprobacion y la ejecucion del presupuesto municipal al
cumplimiento de las acciones previstas y prometidas en
esos planes.

También examinamos si los gobiernos ediles
otorgaron prioridad a las inversiones. La Ley Organica
de las Municipalidades encarga a los gobiernos locales el
desarrollo de sus localidades (Congreso de la Republica,
2003); a ello coadyuvan también las leyes que amparan
los recursos determinados: Leyes 275006, 28077, 28322,
28258, etc., establecen que estos solo pueden utilizarse
para financiar o cofinanciar inversiones publicas, mas no
asi gastos corrientes, con algunas excepciones puntuales;
originalmente, el 70% FONCOMUN estaba destinado a
la inversion, actualmente esa distribucion lo deciden los
propios municipios (Art. 89 de la D. Leg. 776).

Las inversiones frecuentemente son de larga
maduracion, probablemente los electores de la proxima
contienda aun no aprecien sus beneficios como lo harian
si fuesen bienes y servicios de uso inmediato. Entonces
podria suponerse que a las autoridades reeleccionistas
otorgaran prioridad a los gastos corrientes, menos a las
inversiones o gastos de capital.

La tabla N° I muestra la diferencia entre la frecuencia
de las funciones sefialadas en los planes de gobierno y la
ejecucion del presupuesto de gastos, en cada periodo de
gobierno local (cuatro afios), agrupados por quintiles.
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TABLA N¢ 1. EJECUCION DE GASTOS POR FUNCIONES MUNICIPALES, SU FRE-
CUENCIA EN LOS PLANES DE GOBIERNO LOCAL Y VARIACION ENTRE AMBOS

(en porcentajes)

Periodo 2011-2014

Periodo 2011-2014

Quintil FUNCIONES

Gasta- Planea- Varia-
do do cion

Gasta-
do

Pla-
nea-
do

Va-
ria-
cion

03 Gestion institu-
cional, 15 Trans-
porte, 18 Sanea-
miento, 25 Deuda
Publica 15.2 5.4 9.7 15.4 3.8 115

06 Justicia, 24 Pre-
vision Social, 22
Educacion, 05 Or-
den Piablicoy Seg. 2.8 33 -05 34 5.3 -2.0

17 Ambiente, 16
Comunicacion, 21
Cultura y deporte,
11 Pesca 2.8 4.2 -1.4 25 39 -1.4

19 Vivienda y Dllo
Urbano, 12 Ener-
gia, 10 Agrope-
cuaria, 07 Trabajo 2.2 44 -2.2 2.0 6.6 -4.6

14 Industria, 23
Proteccion  Social,
09 Turismo, 08 Co-
mercio, 20 Salud 1.7 6.3 -4.6 1.5 4.4 -29

Varianza 49.52 7.65 4953 8.50
[ calculada 6.472 5.824

I tabla a 20 gl y 1% error2.934
2.934

Fuentes: Gastado: (MEF, 2019); Planeado: (Jurado Nacional de
Elecciones , 2019).
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Las funciones consideradas en los planes de los
gobiernos municipales todas guardan cierta proximidad,
pero a la hora de su ejecucion se destinaron mas
recursos a las actividades del primer quintil: 03 Gestion
institucional, 15 Transporte, 18 Saneamiento, 25 Deuda
Publica; y menos a los demas. Funciones sensibles como
17 Ambiente 19 Vivienda y desarrollo Urbano o 23
Proteccion Social, se encuentran en el tercer, cuarto y
altimo quintil, respectivamente. Los gastos ejecutados en
las actividades del primer quintil triplican lo planeado,
ocurre lo opuesto en el Gltimo quintil. La figura N° 2.1
ilustra la variacion entre lo gastado y lo planeado en las
funciones ediles.

Figura N°® 2.1. Tendencia en las vacaciones entre
gastos ejecutados v planeado por funciones ediles

o fa 9 2 o G0 O o e
= o e b e h e e e e .
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Fuente: Tabla N° 2.1

El analisis de la igualdad de las varianzas planeado
con lo ejecutado son significativamente diferentes (ver
tabla N® 2.1), confirmandose de esta manera que los
planes de gobierno local de las autoridades electas para
los periodos 2011-2014 y 2015-2018 son diferentes a la
ejecucion del presupuesto de gastos durante su mandato,
podria decirse que mayormente no cumplieron a
cabalidad con las actividades que prometieron durante
la campafia electoral (Vitale, 2005).
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TABLA N°2. 2: EJECUCION DEL PRESUPUESTO POR
CATEGORIA DE GASTO Y CLASE DE MUNICIPALIDAD (en

porcentajes)

PERIODO 2011-2014 PEIODO 2015-2018

TIPO DE Gasto Gas- Ser- Gasto Gas- Ser-

MUNICI- C o - to de vicio Corrien- to de vicio
PALIDAD

rriente  Capi- deuda te Capi- deuda
tal tal

Provincia 67.0 23.8 9.3 64.2 27.7 8.1
de Lima
Provincia 56.4 42.7 0.8 62.4 36.6 1.0
capital de
departa-
mento
Otras pro- 43.8 55.1 1.1 50.5 490 05
vinciales
Distrital A 44.2 55.6 0.3 46.0 52.5 1.5
Distrital B 32.3 66.8 1.0 30.6 68.8 0.6
Distrital C  30.4 68.6 1.0 30.1 69.3 0.7
Distrital D 32.0 66.9 1.1 385 61.2 0.3
Promedio 43.7 54.2 2.1 46.1 52.1 1.8
Muestra

Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, 2019).

Los gastos corrientes son menores en las
municipalidades distritales con menos recursos vy
obviamente, sus gastos de capital son mayores (ver tabla
N? 2.2). La municipalidad provincial de Lima es la que
ejecuta mas gastos corrientes (67%) y menos inversiones
(23.8%), la diferencia es servicio de la deuda. El punto
de inflexion ocurre a partir de las otras municipalidades
provinciales (OMP). En las municipalidades distritales
C los gastos corrientes y de capital alcanzan la mejor
proporcionalidad, 30.4% y 68.9%, respectivamente (ver
figura N° 2.1).
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Posiblemente esa tendencia a la mayor inversion en
las municipalidades distritales podria explicarse por la
menor carga burocratica en estas, o porque la vigilancia
y participacion de los vecinos es mayor, coadyuvando de
estamaneraalamejorcomprensiondel TEP. Este hallazgo
confirma la mayor inclusion de proyectos participativos
en los presupuestos de las municipalidades distritales
(Remy, Urrutia, & Veas, 2020).

Fuente: Tabla N° 2.2

El Art. 9 de la LOM asigna al Concejo Municipal la
aprobacion del programa de inversiones, el Art. 28 de la
Ley de Elecciones Municipales (Congreso de la Republica,
1997), establece que la lista ganadora obtiene la mitad
mas uno de regidores, ademas del alcalde; de esta manera
se garantiza la gobernabilidad y obviamente pueden
implementar sus planes de gobierno. Que no lo hicieran,
como se ha mencionado anteriormente, es porque los
concejeros ediles, incluido el alcalde, optaron por el
pragmatismo a la hora de aprobar los presupuestos y
los programas de inversion anuales. Es decir, procuraron
atender las demandas inmediatas de la ciudadania, sea
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con el afan de garantizar la gobernabilidad, buscar una
reeleccion; o quizas en el mejor de los casos, cumplir
con los acuerdos concertados en el marco de la ley del
presupuesto participativo (Congreso de la Republica,
2003), modificado por la Ley N¢ 29298 (Congreso de la
Republica, 2008).

Reiterando, los hallazgos de este trabajo confirman que
la TEP también explica que la logica de las autoridades
ediles, cuando deciden acerca de la aplicacion de los
recursos financieros municipales, es la inmediatez y
el desinterés por implementar sus planes de gobierno.
Esta ruptura entre plan y accion suele ocasionar una
deficiente gestion puablica, también el inmediatismo
dificulta la planeacion estratégica necesaria para un
desarrollo sostenible (Maissbluth & Larrain, 2009). Para
el 61% de las familias, la gestion municipal no es la
adecuada, el presupuesto es deficiente, la productividad
es baja, también la cobertura (Lopez Rodriguez, 2019).

La racionalidad de los gobernantes ediles plantea la
necesidad de mejorar, quizas no solo las leyes, sino las
estrategias de la gestion municipal para coadyuvar a la
construccion de la democracia local. Dicha estrategia
tiene su origen en la misma teoria. Buchanan propone la
cooperacion entre los actores: gobernantes y gobernados,
entidades publicas y privadas, etc.; y North propone la
formacion de instituciones, es decir estrategias, para
regular las acciones individuales de los gobernantes
(Pont Vidal, 2016), a los que habria que afiadir de
los persongjes influyentes en la comuna: dirigentes
barriales, por ejemplo. La cooperacion publica-privada
ha demostrado mayor eficiencia en la gestion de los
servicios publicos en los municipios espafioles (Garrido-
Rodriguez, Pérez Lopez, & Zafra-Gomez, 2018). Hay
experiencias que demuestran que la democracia
representativa, a través de los regidores, complementada
con la democracia directa: participacion de la poblacion
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en la gestion municipal (Vitale, 2005); pero ello implica
profundizar la implementacion de los mecanismos
pertinentes como el gobierno eléctrico, la gestion
con puertas abiertas (transparencia), la capacitacion
permanente a la poblacion sobre los procedimientos de
su participacion en la gestion municipal.

2.5 Nueva Gerencia Pablica

La NGP surgio en la segqunda mitad del siglo XX, con
el proposito de modernizar la gestion de los gobiernos,
de modo que puedan responder con eficacia la demanda
de la poblacion. Es una adaptacion de estructura y la
dinamica de la gestion de lo privado a lo publico, se
rige por las fuerzas del mercado en sustitucion de la
burocracia, el enfoque es el empresarial donde los
electores y los usuarios de los servicios gubernamentales
son los clientes, la estrategia es la gerencia por objetivos
y resultados, se busca la eficiencia y la efectividad en
la aplicacion de los recursos publicos por una plana de
trabajadores profesionales, se hace uso intensivo de las
TIC rendicion de cuentas, planeacion estratégica, etc.
(Martinez Vilchis, 2005), (Garcia & Suarez, 2015) y otros.
En contraposicion ala aureola de politicos entregados por
completo al bienestar colectivo cuando la racionalidad
es otra, la NGP es una vision romantica de un gobierno
sin politica (Guerrero, 2003).

En efecto, la NGP propone cambios la estructura
organica institucional, una horizontal y funcional
frente a la vertical y jerarquica en la administracion
publica tradicional, para agilizar las comunicaciones y
empoderar a los trabajadores municipales por ejemplo;
profundizar la descentralizacion para empoderar a
los municipios alejados de los centros de poder como
las rurales, mejorando de esta manera la interrelacion
Estado-Ciudadano; la  simplificacion, flexibilidad
e innovacion en los procedimientos; innovar los
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procedimientos mediante el uso intensivo de las TIC
y a la par de mejora de éstas; calidad, efectividad,
productividad, incluso competitividad en los servicios
gubernamentales, lo que implica trato equitativo entre
los proveedores de bienes y servicios privados y publicos;
recogiendo a Guerrero citado antes, disociar lo politico
de lo operativo; y descentralizacion acompafiada de
delegacion (Vargas & Zabaleta, 2020).

La efectividad (combinacion de la eficiencia y la
efectividad) y la democracia son los pilares que otorgan
legalidad a la accion publica en el ambito local. La
Nueva Gestion Publica trasciende la prestacion de los
servicios publicos per se, sino que enfatiza en el como
se logra ello; rescata las teorias del institucionalismo
economico (Masera, Palma, & Calgagno, 2017) y la
eleccion publica (Lopez Sandoval, Eleccion Publica y
analisis institucional de la accion gubernamental, 2016);
otorgandole un rol activo a los gobiernos en el desarrollo
economico de su ambito. En ese enfoque, se reconoce que
las autoridades, funcionarios y servidores municipales,
no solo son proveedores de servicios publicos, sino que
son actores activos en la economia local.

El Estado peruano se impuso la tarea de modernizar
su gestion mediante la Ley N¢ 27658, disponiendo
priorizar el desarrollo social de los sectores menos
favorecidos, concertar la participacion de la sociedad
civil a través de planes estratégicos y sustentables,
profundizar la descentralizacion, mejorar la eficiencia en
el uno de los recursos del Estado, eliminar la duplicidad
las competencias entre entidades y trabajadores,
revalorizar la Carrera Publica, institucionalizar la
evaluacion de la gestion por resultados, la rendicion de
cuentas y la transparencia, ademas de otras (Congreso
de la Republica , 2002).
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Hantranscurridocasidosdécadasdesdeladaciondela
Ley N° 27658, en estos afios los intentos de modernizacion
del Estado Peruano han transcurrido en un complejo
proceso de ensayo y error. Las politicas publicas que
han dispuesto e implementado los gobernantes, pero
no son necesariamente tienen orientacion estratégica y
sostenibilidad (Pasco, 2015). Los expertos-becarios en
las mejores universidades del mundo convocados por
(SERVIR, 2019) resaltaron los siguientes problemas que
retardan la modernizacion del pais: la brecha tecnologica
que nos aleja de la eficiencia, entidades reguladoras
reactivas cuando debieran prevenir las desviaciones
perjudiciales, marco juridico inestable, ausencia de
una cultura de integridad, desigualdad territorial en el
gasto, la ejecucion del presupuesto no corresponde a las
necesidades de la poblacion, entre otras; en la mesa de
gobiernos sub-nacionales la escasez, la dependencia y
la descoordinacion en la ejecucion del gasto, la excesiva
carga burocratica y escasez de funcionarios calificados,
carencia de data confiable y actualizada, entre muchos
otros.

Mas bien pareciera que el confinamiento sanitario
para detener el COVID 19 activo algunas estrategias
propias de la modernidad que estaban latentes como el
gobierno electronico, el trabajo remoto, la virtualizacion
y simplificacion de los procedimientos administrativos
(Agudelo, y otros, 2020).

2.6 Presupuesto participativo

El  presupuesto  participativo  responde  al
cuestionamiento a la democracia representativa a finales
del siglo pasado en varios de paises de Ameérica Latina.
Dicho cuestionamiento proviene de la incapacidad de
la clase politica para recoger las aspiraciones de sus
electores, tampoco promueve ni la eficiencia, ni la eficacia
ni la economia en el uso de los recursos publicos, que ha
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desembocado su deslegitimacion (Montecinos, 2009).

En el Pera fue una iniciativa del gobierno central.
Segan la Ley N° 28056, el presupuesto participativo es
la instrumentalizacion de la participacion de la sociedad
civil en la programacion, vigilancia y fiscalizacion de la
aplicacion de los recursos publicos en el marco de los
planes de desarrollo concertados regionales o locales
(Congreso de la Republica, 2003). Procura superar la
deslegitimacion impulsando la eficiencia, la equidad y
la gestion estratégica como ejes rectores del presupuesto
participativo para lograr los objetivos de desarrollo
concertado, cuya temporalidad, por lo general es a largo
plazo (CEPLAN, 2012).

Sin embargo, a un par de afios después de dado la
Ley 28056, en el 2005 (Arroyo & Irigoyen, 2005) hallaron
que solamente el 10% de los municipios aplican el
presupuesto participativo por conviccion, el 35% lo hacen
por cumplir con la Ley y el 55% estan rezagados. Diez
afios mas tarde (Koechlin Costa, 2017) observo que la
esencia deliberativa del presupuesto participativo se
habia perdido, incluso su cardacter estratégico, es decir
su multi-anualidad. En Cusco y en San Miguel (Lima),
los municipios instauraron un proceso de presupuesto
participativo sumario. Este hallazgo condice con el
descenso del Indice de Desarrollo Democratico en los
gobiernos locales, aunque el Pert se ubica entre los de
desarrollo medio (Andara Martos, 2016).

Un estudio reciente (Remy, Urrutia, & Veas, 2020)
resalta la poca participacion de los agentes de la
sociedad civil en la formulacion de los planes por la
escasa incorporacion de los proyectos participativos en
los presupuestos publicos, porque lo perciben distante de
las necesidades locales, a excepcion paradojicamente de
las municipalidades distritales cuyos agentes lograron
que se incluya un 60% de proyectos participativos en esos
presupuestos. Contribuye a mejorar la participacion
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las organizaciones sociales, la zonificacion y una
mejor convocatoria. La nota perniciosa lo introducen
los funcionarios ediles alejados de las necesidades
vecinales, pero principalmente la corrupcion. No es
extrafio escuchar, dicen (Remy, Urrutia, & Veas, 2020)
que existen funcionarios que negocian los proyectos a
través de testaferros que fungen de representantes. La
corrupcion diluye la participacion y la confianza de los
vecinos, no solo los recursos siempre insuficientes. La
variable mas influyente que impuls6 a un modelo que
se proponia erigirse mas deliberativo esta terminando
por ceder a la voluntad politica de los alcaldes y los
funcionarios (Montecinos, 2009).

2.7 Presupuesto por resultados

El presupuesto por resultados es una herramienta
de la NGP y la gestion por resultados, que propugna
la aplicacion eficiente, eficaz, productivo y equitativo
de recursos publicos para brindar bienes y servicios de
calidad a la ciudadania; asegurar la transparencia, la
confianza de sociedad, la rendicion de cuentas integra y
oportuna, asi como el desempefio eficiente y responsable
de las autoridades y funcionarios publicos (Franciskovic,
2013).

En el Perq, el capitulo IV la Ley N° 28927 (Congreso
de la Republica, 2006) dispone la gestion presupuestaria
basada en resultados en las entidades de los tres niveles
de gobierno: central, regional y local, estableciendo la
programacion presupuestaria estratégica, metas fisicas,
indicadores de resultados y el desarrollo de pruebas
piloto de evaluacion.

El Ministerio de Economia y Finanzas de encargo de
la capacitacion, coordinacion e implementacion a traves
de las siguientes herramientas de gestion: programas
presupuestales, seguimiento, evaluacion independiente

67




Gobernanza de las finanzas municipales en la diversidad y

en la crisis

e incentivos a la gestion. Asigna a los gobiernos locales el
rol de lograr el bienestar de los habitantes del municipio
que gobiernan, validar los modelos operacionales de los
programas presupuestales con articulacion territorial,
proveer los bienes y servicios gubernamentales que
requieren los pobladores y gestionar la ejecucion de lo
proyectos de inversion publica, comunicar a las partes
vinculadas: la sociedad civil, las entidades publicas, los
proveedores y otros, sobre la ejecucion y el logro de las
metas fisicas y financieras del presupuesto municipal,
aprovechar los hallazgos y recomendaciones de las
evaluaciones independientes y, obviamente cumplir las
metas presupuestales (MEF, 2015).

Los gobiernos regionales y locales no apreciaron con
claridad la logica de los proyectos que contribuyen al
logro de los resultados de los programas, dice (Delgado,
2013), pues las estructuras presupuestarias no estan
claramente, las metas de desempefio no son coherentes
con el financiamiento; ademas las municipalidades son
muy heterogéneos entre si, sea por tamano, urbanidad,
vocacion economica de la poblacion, etc., por ello es mas
complejo definir articular los programas presupuestales,
coordinar su ejecucion, seguimiento y evaluacion. A
2014, solamente el 37.9% de las municipalidades fueron
clasificados en los programas, el promedio nacional es
50.6%, el cumplimiento de metas solo alcanzaba el 35.6%.
La asignacion del presupuesto por pliego, genéricas e
insumos dificulta la ejecucion del gasto por programas.

En 2019 el 80% del presupuesto nacional se gestiono
empleando el presupuesto por resultados, pero no se
logro los resultados esperados (Arana & Huaman, 2020).
Por su parte (Vargas & Zabaleta, 2020) consideran que
una gestion publica efectiva obtiene logros benéficos
evidentes y perdurables para la sociedad, obtiene
retornos sociales que superan los costos. Ante esta
situacion corresponde preguntarse si las limitaciones
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para una gestion puablica efectiva provienen de la
herramienta que se empleq, en este caso el presupuesto
por resultados; o de su implementacion, las directivas
del MEF; o de quienes lo aplican, es decir las autoridades
y los funcionarios publicos de los gobiernos nacional,
regional y local.

La experiencia austriaca demostro la utilidad del
presupuesto por resultados durante la crisis financiera de
2008 por su caracter flexible, pese a la rigidez impuesta
por las autoridades presupuestarias. Sin embargo,
esa utilidad se diluyo cuando algunas instancias
implementaron enmiendas (Steger, 2020). Posiblemente
la herramienta deba adecuarse a la realidad del pais,
pero quizas lo medular en su corta efectividad para
lograr sus objetivos la falta de orientacion de la cultura
organizacional a los resultados en las instancias
gubernamentales, que va de la mano con la practica
usual de los gobernantes para decidir de manera
subjetiva, sin evidencias, sin leer las aspiraciones de la
calle y con la elusion de la cadena de valor de los recursos
publicos (Arana & Huaman, 2020). Las autoridades y
los funcionarios ediles no logran transitar de la gestion
publica tradicional a la moderna.

Otro hecho que debilita la efectividad del presupuesto
como herramienta de gestion publica es su origen, fue
impuesta por ley; ora es la resistencia de los propios
implantadores para adecuar la estructura presupuestal
a las exigencias del presupuesto por resultados. El
presupuesto de los gobiernos locales, dicen (Vargas &
Zabaleta, 2020) no esta enfocado en los beneficios que
deban proporcionar al ciudadano.
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2.8 Gobernanza

La gobernanza tiene su origen en el buen gobierno,
preocupacion que tiene sus raices en Platon y otros
filosofos de la antigiiedad. El buen gobierno, al que
se percibia como ejercido con justicia, ética y bajo el
imperio de la Ley, en el siglo pasado se ha dado paso
a la gobernabilidad, es decir regida y justificada por
la razon del Estado. La crisis de gobernabilidad en los
regimenes democraticos por la pérdida de legitimidad -
deterioro de reconocimiento al gobernante, en particular
en los paises latinoamericanos — ha motivado a retomar
el tradicional sentido del buen gobierno, esta vez bajo
el concepto de gobernanza. (Abellan, 2017). El término
emerge en Francia en el siglo XV, recala entre los
anglosajones en el XVII y se retoma alrededor de 1980
para unificar la extensa literatura sobre gestion publica
tradicional y moderna vinculada a los problemas de
desarrollo (Cornejo, 2014).

La gobernanza es sinonimo de co-gobernabilidad y
co-gestion de los diversos asuntos del estado: politicos,
economicos, administrativos, etc. (Abellan, 2017).
Gobernabilidad es la capacidad y el comportamiento que
tiene el gobierno para ejercer la autoridad; en cambio en
la gobernanza, el gobierno es un agente necesario, pero
sus recursos son insuficientes para identificar y atender
las demandas de la poblacion, de ahi la necesidad de
compartir el gobierno con otros agentes (Rios Céspedes,
2020).

Desde una perspectiva mas operativa, la gobernanza
es el conjunto de interacciones politicas, econémicas
y sociales entre el gobierno y los gobernados en el
marco de las tradiciones e instituciones para formular
e implementar politicas publicas (Oliveira, Arautjo, &
Saeed, 2019). La Gobernanza desplaza la organizacion
y funcionamiento burocratico del Estado por uno
articulador, dinamico y propositivo en la toma de
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decisiones consensuadas y transparentes, coadyuvando
a la efectividad de la gestion publica en todos los temas
de la agenda nacional, regional o local (Garcia & Suarez,
2015); sin dejar de lado el concurso equitativo de la
sociedad civil en el gobierno y gestion estratégica del
Estado a través de una responsable rendicion de cuentas,
en el marco del estado de derecho.

La gobernanza es el actor de la tercera via entre el
estado benefactor y el estado neoliberal, que empuja a
la concertacion entre la sociedad civil y el gobierno a
movilizar recursos y esfuerzos para alcanzar propositos
comunes (Fernandez, 2018), (Garcia & Suarez, 2015).
El autor considera que el estado benefactor fue
gestionado bajo la administracion publica tradicional
basado en la organizacion burocratica por Max Weber
(Martinez, 2016) cuya eficiencia y profesionalismo en
las instituciones publicas, se considero por derivaria en
un eficiente servicio a la sociedad; que evidentemente
no ocurrio6 con el correr de los afos, pues se le atribuye
entre otras haber provocado la crisis fiscal debido al
paternalismo, la ineficacia debido al burocratismo y la
corrupcion. La gestion del Estado Neoliberal corresponde
a la nueva gerencia publica, que involucra entre otras,
el achicamiento del Estado mediante privatizaciones,
despidos de trabajadores y disciplina fiscal. Los servicios
publicos se rigen por las leyes del mercado (Garcia
& Suarez, 2015). Ambos modelos pronto resultaron
insuficientes para la gestion publica en un entorno cada
exigente de participacion, efectividad, calidad de los
servicios; la deslegitimacion de los gobiernos en América
Latina se hizo patente. A la gobernanza, en tanto no
ocurrio la pandemia del COVID 19 se le consideré una
alternativa ante el agotamiento del intervencionismo
como del neoliberalismo, cuyos actores como el Estado
y el mercado fueron rebasados, en la gobernanza cobra
protagonismo la sociedad civil (Fernandez, 2018). Ello
es posible al reconocerse el valor publico — lo que es

71




Gobernanza de las finanzas municipales en la diversidad y

en la crisis

importante para el publico (Cornejo, 2014) - como un
puente entre el Estado y el mercado y que éstos no son
excluyentes entre si, y la sociedad civil entendido como
un mecanismo para acrecentar la legitimidad.

La estrategia basica de la gobernanza implica el
ejercicio de la autoridad, pero con un estilo de liderazgo,
con habilidades la negociacion y manejo de conflictos
(Garcia & Suarez, 2015), en un entorno que reconoce
iguales a la sociedad civil, a las otras entidades publicas
y demas partes vinculadas. En el aspecto financiero son
invalorables la participacion de ellos en la planificacion,
ejecucion, control y sostenibilidad de los proyectos de
desarrollo, prestacion de servicios a la comunidad, asi
como gestion municipal en su conjunto.

La gobernanza municipal se ha empleado en varios
paises de Ameérica Latina, por lo general empleando
como instrumento el presupuesto participativo. En
Chile integraron en el plan de desarrollo comunal
(PLADECO) el programa de modernizacion municipal
y en el presupuesto participativo (Montecinos, 2007).
En diez afios lograron algunos éxitos en los aspectos
operativos y en reduccion de costos de transaccion,
pero la participacion ciudadana sigue siendo un
desafio, aunque mejora cuando se aleja de las practicas
impuestas por PLADECO. En Guatemala encontraron
que la participacion ciudadana se ve limitada por los
menores recursos de poder que poseen los ciudadanos
(Flores & Gomez, 2010). En Ecuador la gobernanza
posibilito la inclusion de la poblacion indigena
tradicionalmente postergada en compromiso con el
desarrollo y con la reivindicacion sus temas urgentes
y prioritarios; en México, gracias a los compromisos y
cooperacion coadyuvaron a la superacion de la pobreza;
en Colombia, el acuerdo “reinventar” contribuyo a la
erradicacion de cultivos ilegales, los afectados optaron
por actividades productivas que les permitieran mejores
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condiciones de vida; en El Salvador el modelo facilito
superar los efectos de la guerra como el aislamiento y el
abandono (Jorquera, 2011).

En el Pert la experiencia de gobernanza alternativa
lo protagoniza la Red de Municipalidades Urbanas y
Rurales del Pert (REMURPE), al cual estan asociados
el 38.2% de municipalidades rurales y urbanas de 19
regiones del pais. Impulsa un modelo alternativo pero
complementario a la relacion Estado-sociedad; es un
espacio que procura participar en el disefio de politicas
publicas locales, que permita incorporar la logica de la
tradicion andina, sin dejar los principios de la gobernanza
como la efectividad, legalidad, transparencia, rendicion
de cuentas, entre otras (Quispe, 2013).

Algunos factores vinculados al andlisis de la
gobernanza municipal son el contexto electoral, la
normatividad municipal, la dinamica de la toma de
decisiones, las redes comunitarias, las interacciones del
gobierno local con la ciudadania y otros agentes del
Estado y la sociedad civil, la capacidades financieras,
humanas y tecnologicas (Valdivieso, 2017), a los que se
afiade la innovacion, la digitalizacion (Thorne, 2020).

El escenario de la gobernanza durante el
confinamiento ha impulsado nuevos modelos en
ciernes: el gobierno electronico, el acceso al internet, la
simplificacion administrativa (Agudelo, y otros, 2020);
sin dejar de lado las inseguridades y las contingencias
que abrio la pandemia en la gobernanza, incorporando
la complejidad del mundo actual a su andlisis (Pont
Vidal, 2020).

2.9 Reflexiones, a manera de sintesis

a) La neoweberianismo, al igual que la
gobernanza, recoge principalmente el formalismo
y la legalidad del weberianismo, afiadiendo
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participacion ciudadana, concertacion,
efectividad, entre otras; sin embargo, no son lo
mismo ambos. El primero reconoce el liderazgo del
Estado en la economia, en cambio la gobernanza
apuesta por co-gobierno y la concertacion entre
agentes de la sociedad civil y el Estado. A partir de
los hallazgos de (Arana & Huaman, 2020), puede
deducirse que probablemente hasta en un 20% de
las municipalidades atn persista el modelo de
administracion tradicional, es decir, weberiana;
dada lo centralista y reglamentaria que es la
administracion publica peruana, quizas pronto
estudiemos las experiencias neoweberianas con
enfoque de mercado.

b) La Teoria de Eleccion Publica también
explica la racionalidad de los gobernantes ediles
peruanos deciden la aplicacion de los recursos
financieros municipales: si son compatibles,
primero con sus intereses politicos; luego con
los de su entorno inmediato, por ejemplo, los
integrantes de su partido politico; solo en tercer
término, con los de la localidad. En los dos
periodos de gobierno local entre 2011 y 2018
se establecio que en las municipalidades con
mas recursos otorgaron prioridad a los gastos
corrientes y menos a las inversiones, tampoco
cumplieron los planes que propusieron en sus
campafas electorales En la misma Teoria se
encuentra el germen de las estrategias para
superar esas limitaciones: la gobernanza, la
cooperacion o co-gobierno entre los actores:
gobernantes y gobernados, entidades publicas y
privadas; ademas la formacion de instituciones
que regulen las acciones individuales de los
gobernantes.

c¢) Han transcurrido casi dos décadas desde
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la iniciativa legal de modernizacion del Estado
Peruano en el tema de las finanzas: el presupuesto
participativo, propuesto por resultados; asi como
en otros aspectos coadyuvantes, profundizacion
de la descentralizacion, SERVIR, entre muchas
otras, segtin (Pasco, 2015) en un complejo proceso
de prueba-error, con resultados poco alentadores.

El presupuesto participativo ha perdido su propdsito
inicial, quizas no lo lograra desde el inicio, a tres afios
solo el 10% de los municipios lo aplicaban por
conviccion en el 2005 (Arroyo & Irigoyen, 2005),
casi 20 afios después participacion de los agentes
de la sociedad civil en la formulacion de los
planes es poquisima por la escasa incorporacion
de los proyectos de ese origen en presupuesto
municipal.

En la actualidad el PerG aun transita por
el presupuesto por resultados, uno de pilares
operativos de la Nueva Gerencia Publica, en
2019 el 80% del presupuesto nacional se gestiono
empleando ese presupuesto por resultados
(Arana & Huaman, 2020), pero tampoco lograron
los resultados esperados.

d) En el Pera, las experiencias con la
gobernanza municipal son poquisimas. La
de REMURPE es una de ellas. Es un espacio
colectivo que alcanza las municipalidades de
varias impulsando las practicas alternativas de
gobernanza con enfoque andino. (Quispe, 2013).
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CAPITULO IIl

FINANZAS DE LAS MUNICIPALIDADES
PERUANAS Y SU DIVERSIDAD
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Resumen

La descripcion de las finanzas de las municipalidades
peruanas resalta la reduccion de la principal fuente de
financiamiento cual es recursos determinados de 82.4% en
2014, 56.4% en 2018, igualmente de recursos directamente
recaudados de 18.6% en 2014, 7% en 2018; lo que es
atribuible a la caida de precios los internacionales de
los recursos naturales; como era previsible, los gobiernos
locales compensaron esta disminucion con el incremento
de la deuda ptblica, que pasé de 2.6% en 2014, 31.8%
en 2018; las donaciones y transferencias se mantuvieron
estables 5.3% y 4.4% respectivamente. Los gastos corrientes
fueron 39% en 2014 y 41.3% en 2018, los gastos de capital
59.8% en 2014 y 56.7% en 2018, la diferencia es servicio
de la deuda. Es evidente la compleja heterogeneidad
de las municipalidades peruanas desde la perspectiva
legal, grado de urbanismo, grado de modernidad,
grado de pobreza y por su capacidad financiera, las
municipalidades provinciales capitales de departamento
gastan 91 veces mas que las municipalidades distritales de
menores gastos. Esta diversidad nos obliga a reflexionar
y cuestionar si las leyes y las directivas emanadas del
gobierno nacional nos conducen necesariamente a

una mejor gobernanza de las finanzas municipales.

Palabras claves: finanzas municipales,
fuentes de financiamiento, categorias de
gasto, tipologia municipal, heterogeneidad

municipal, diversidad de la capacidad financiera.
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Abstract

The description of the finances of the Peruvian
municipalities highlights the reduction of the main source
of financing which is determined resources of 82.4% in
2014, 56.4% in 2018, also of directly collected resources of
18.6% in 2014, 7% in 2018; what is attributable to the fall
in international prices of natural resources; As expected,
local governments compensated for this decrease with
the increase in public debt, which went from 2.6% in 2014,
to 31.8% in 2018; donations and transfers remained stable
at5.3% and 4.4% respectively. Current expenses were 39%in
2014 and 41.3%in 2018, capital expenses 59.8% in 2014 and
56.7% in 2018, the difference is debt service. The complex
heterogeneity of Peruvian municipalities is evident
from the legal perspective, degree of urban planning,
degree of modernity, degree of poverty and due to their
financial capacity, provincial capital municipalities
of the department spend 91 times more than district
municipalities with lower expenses. This diversity
forces us to reflect and question whether the laws and
directives issued by the national government necessarily

lead us to better governance of municipal finances.

Key words: municipal finances, financing sources,
expenditure categories, municipal typology, municipal

heterogeneity,  diversity  of  financial  capacity.
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3.1 Introducciéon

Las municipalidades son los 6rganos de gobierno
local de las provincias y distritos, que constituyen las
reparticiones de la organizacion territorial del Estado.
Ejercen las atribuciones, funciones y competencias que
les otorgan la Constitucion Politica del Estado, en los
articulos 194 al 199 (Oficialia Mayor del Congreso, 2017),
la Ley Organica de las Municipalidades (Congreso de la
Republica, 2003), la Ley de Bases de Descentralizacion
(Congreso de la Republica, 2002), entre otras. Las
municipalidades se crean por mandato del Congreso de

la Republica sobre las bases de un territorio demarcado.

Los gobiernos locales representan al vecindario,
tienen autonomia politica, economica y administrativa
en el marco de la Ley, promueven el desarrollo integral
local en el marco de las politicas y planes nacionales;
aprueban su organizacion interna, su presupuesto,
el plan de desarrollo local concertado, administran
sus bienes y rentas, crean, modifican o suprimen las
contribuciones y demas derechos municipales, gestionan
los servicios publicos locales, planifican el desarrollo
urbano y rural, fomentan en la ejecucion de las obras
publicas locales, los servicios de salud, educacion,
vivienda y otros servicios publicos locales (Oficialia
Mayor del Congreso, 2017). La gestion del presupuesto
de ingresos y gastos publicos de los gobiernos
locales estan reguladas por el Sistema Nacional de
Presupuesto Pablico (Presidencia de la Republica, 2018).
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Ademas de las funciones antedichas, las
municipalidades provinciales cumplen competencias
exclusivas como la aprobacion del plan de adecuacion
territorial y sus planes de desarrollo urbano y rural,
regulacion de licencias y acciones de control vy
fiscalizacion en su ambito territorial. En el caso de
las municipalidades rurales, aquellas cuya poblacion
rural supera el 50% deben privilegiar el desarrollo
rural sostenible (Congreso de la Republica, 2003).

En este capitulo se describe las finanzas municipales
desde la perspectiva de la ejecucion de los presupuestos
de ingresos y gastos, sefialando ademas las principales
fuentes de ingresos y categorias de gastos; asi como la
tipologia de las municipalidades peruanas desde la
perspectiva legal, de programa para la modernizacion,

él grado de urbanismo y pobreza y capacidad financiera.

3.2 Método

Se ha desarrollado a partir de la revision del
marco legal, los articulos cientificos, libros e informes
académicos sobre esos temas; a los que se afiade
los resultados de dos indagaciones propias, cuyas

metodologias se expone sucintamente a continuacion.

Las finanzas de las municipalidades peruanas se
describen en porcentajes del total de ingresos y egresos
segun (INEI, 2019) de los 25 departamentos en los que
esta dividido el Perta politicamente, incluido la provincia

constitucional de Callao. Se ha organizado por quintiles
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en funcion al volumen de ingresos de 2014, 2018 vy
2020. Los dos primeros corresponden al altimo afio del
mandato del gobierno local de turno y 2020 es el afio
del COVID 19. El motivo fue ademas de comparar,

observar el impacto del confinamiento sanitario.

La tipologia de las municipalidades peruanas se
construyo partirdela LOM, la clasificacion que presentael
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) en el Programa
de Modernizacion Municipal y (Herrera & Francke,
2007) que combina urbanismo y pobreza. De nuestra

parte afiadimos otra basada en la capacidad de gasto.

La heterogeneidad municipal desde la perspectiva
de la capacidad de gasto se examino empleando una
muestra ponderada y al azar de 329 municipalidades
de un total de 1851, compuesta por 44 provinciales y 285
distritales. La muestra se clasifico en seis conglomerados
a base del volumen de sus gastos (ver tabla N° 1). Se
recogieron los datos sobre a la division politica y la
poblacion electoral de (JNE, 2019), la condicion de
urbano o rural se determiné por descarte utilizando la
informacion proporcionada por (Presidencia Consejo
Ministros, 2011) y lo referente a los gastos ediles totales
y funcionales se obtuvo (MEF, 2019) y se consolidaron
por cada periodo de gobierno local 2011-2014 vy
2015-2018. Se empleo el andlisis de la varianza de
un solo factor para establecer la diferencia entre los

conglomerados la sostenibilidad financiera de la muestra.
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3.3 Finanzas municipales

Las finanzas municipales se refieren a la captacion
y colocacion de los recursos financieros publicos por
los gobiernos locales, una de las funciones relevantes
inherentes a la gobernanza municipal vinculada a la
prestacion de los servicios publicos y promocion del
desarrollo comunal a través de la inversion publica.

Las fuentes de los que obtienen esos recursos son
los impuestos, contribuciones y tasas que los recauda
directamente (RDR); las operaciones oficiales de
crédito, donaciones y transferencias y los recursos
determinados (ver tabla N® 3.1). La emplea para
pagar los gastos corrientes: gastos de personal activo y
cesante, adquisicion de bienes y servicios, donaciones y
transferencias y otros gastos corrientes; gastos de capital:
adquisicion de activos financieros y no financieros,
donaciones y transferencias y otros gastos de capital y
servicio de la deuda publica (ver tabla N° 3.2). Los gastos
municipales a su vez se suelen reclasificar por funcion
en planeamiento, gestion y reserva de contingencia;
orden publico y seguridad; trabajo; comercio; turismo;
agropecuaria; pesca; energia; industria; transporte;
comunicaciones; ambiente; saneamiento; vivienda vy
desarrollo urbano; salud; cultura y deporte; educacion;
proteccion social; prevision social; y, deuda publica
(MEF, 2019). Esta altima clasificacion se ha empleado
para la aproximacion a la vocacion funcional y

productiva que se presenta en el cuarto capitulo.
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La Constitucion Politica del Pera (Congreso
Constituyente, 1993) les otorga autonomia fiscal a las
municipalidades dentro de su jurisdiccion para legislar
sobre las contribuciones y tasas, en el marco de la Ley;
no asi sobre los tributos municipales. ElI D. Leg. 776
establece los impuestos de administracion distrital
como el predial, a los juegos, alcabala y a espectaculos
publicos no deportivos; y administracion provincial como
al patrimonio vehicular, a las apuestas y a las loterias.
Bajo ambas administraciones, la contribucion especial
de obras publicas y las tasas por servicios publicos o
arbitrios, servicios administrativos, licencias de apertura
de establecimientos, estacionamiento de vehiculos,
transporte publicoy por actividades sujetas a fiscalizacion
municipal ( Presidencia de la Republica, 2004).

Los recursos determinados provienen de los impuestos
nacionales, responden a la politica redistributiva,
basicamente orientados a financiar los proyectos de
desarrollo municipal. El FONCOMUN, tiene el proposito
de compensaralas municipalidades con menordesarrollo
urbano y menores potencialidades socioeconomicas; esta
conformado por el Impuesto de Promocion Municipal:
2% de las operaciones afectas al IGV, al Rodaje: 8% del
precio ex-planta de la gasolina de la venta en el pais
o del valor CIF si es importacion y el 5% del valor de
las embarcaciones de recreo. Los canones, regalias, las
rentas de aduana y participaciones se distribuyen a las
regiones y los distritos afectados por las adversidades

ocasionadas por la extraccion de los recursos naturales,
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entre otros (Congreso de la Republica , 2001), con
el proposito de financiar o cofinanciar proyectos de
inversion orientados al desarrollo local. Las principales
fuentes de financiamiento de las municipalidades
peruanas son los recursos determinados, 82.4% en
2014; sin perder su relevancia se redujo a 56.4% en
2018 (ver tabla N 1), explicable por la caida de precios
los internacionales de los recursos naturales, fuente
a su vez de los canones, uno de los componentes de
los recursos determinados. Como era previsible, los
gobiernos locales compensaron esta disminucion con el
incremento de la deuda publica, de 2.6 al 31.8%. También

se redujo considerablemente los RDR, de 18.6 al 7%.

FINANCIAMIENTOS (%)

José Luis Morales Rocha

Ucayali,
Pasco, Tum-
bes, Amazo-
nas, Madre

de Dios 1,358 53 80 3.1 57 83.2 1,531 52 5.0 378 6.6 50.7
TOTALES 25,855  100.0 29,585 100.0

MEDIA 186 26 53 82.4 7.0 318 44 56.8
DESV. ES-

TANDAR 6.7 39 34 86 6.1 129 48 11.4

Coeficiente
variabilidad 0.4 15 06 0.1 0.9 0.4 1.1

0.2

Quintil

2014 2018
DEPAR-

TAMEN- Media Media
TOS millS/ % RDR CRE DYT RD mill S/ % RDR CRE DYT

RD

Lima,
Cusco,
Arequipa,
Cajamar-
ca, Ancash 13,224 51.1 11.7 29 4.1 81.4 14660 49.6 105 221 34

La Liber-
tad, Piura,
Puno, Ju-
nin, Aya-
cucho 5,585 21,6 8.0 1.0 6.5 846 6,785 229 56 380 5.0

Ica, Hua-
nuco, Tac-
na, Huan-
cavelica,
Callao 3,183 123 11.7 1.1 5.5 81.7 3,367 114 81 253 4.1

Loreto,
Moque-
gua, Apu-
rimac,
Lambaye-
que, San
Martin 2,505 9.7 9.1 5.0

S
=

81.3 3,242 11.0 59 36.0 29

64.0

51.4

62.5

55.2

Fuente: elaboracion propia con datos de (MEF, 2019)

Los ingresos por los recursos determinados en
el presupuesto municipal son relevantes para la
generalidad de las municipalidades, su coeficiente
de variacion (CV) es 0.2 en 2014 y 0.1 en 2018; no
ocurre lo mismo con la captacion de RDR, era 0.4
en 2014, alcanzo 0.9 en 2018; ademas su relevancia
se redujo alrededor de tres puntos porcentuales en

las municipalidades de segundo al ultimo quintil.

Estas tendencias denotan la fragilidad de Ia
autonomia financiera municipal y la dependencia de las
fuentes externas; es mas, no hay propension a mejorar la
situacion. E1 CV de los recursos por operaciones oficiales
de crédito fue 1.5 en 2014, se redujo a 0.4 en 2018; es decir,
en este Gltimo ano la mayoria de las municipalidades
recurrieron al crédito para financiar las inversiones

concertadas en afios de bonanza. Es importante
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recordar que la incapacidad financiera para atender las
demandas vecinales puede ser el caldo de cultivo de la
ingobernabilidad. Por categoria de gasto, en promedio,
las municipalidades peruanas devengaron un 39% en
2014 y 41.3% en 2018 en gastos corrientes, un 59.8% en
2014 y 56.7% en 2018 en gastos de capital. La diferencia
es servicio de la deuda (ver tabla N? 3.2) insignificante

en el primer afio, crece ligeramente en el segundo.

TABLA N¢ 3.2. GASTOS DE LAS MUNICIPALIDADES POR DEPARTAMENTOS (en millones de soles) POR CATE-

GORIAS DE GASTO (%)

Claudia Jessica Lauracio Lope

Ucayali,
Pasco, Tum-
bes, Ama-
zonas, Ma-

dre de Dios 1,477 6.0 394 59.0 1.6 1,436 53 413 55.6 4.1

TOTALES 24,754 100.0 27,104 100.0

MEDIA 39.0 59.8 1.3 41.3 56.7 2.3

DESV. ES-

TANDAR 13.7 13.8 0.8 11.7 122 33

Coeficiente
variabilidad 0.4 0.2 0.6 0.3 0.2

2014 2018

Co - Ser- Media Ca-
DEPARTA- Media rrien- vicio mill Co - pi-
Quintil  MENTOS millS/ % te Capital Deuda S/ % rriente  tal

Ser -
vicio
Deuda

Lima, Cus-
co, Are-
1 quipa, Ca-
jamarca,
Ancash 11,945 48.2 39.8 59.1 1.1 13,306 49.1 41.0 58.3

0.7

La Libertad,
Piura, Puno,
Junin, Aya-
cucho 5,633 | 22.8 343 64.4 13 5941 | 21.9 38.1 59.1

28

Ica, Huanu-
co, Tacna,
Huancaveli-
ca, Callao 2,981 12.0 43.6 55.4 1.0 | 3,136 11.6 | 475 51.3

Loreto, Mo-
quegua,
Apurimac,
Lambaye-
que, San
Martin 2,718 11.0 378 61.0 1.2 3,285 12.1 387 59.3
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2.0

Fuente: elaboracion propia con datos de (MEF, 2019)

Las municipalidades que destinan mas recursos
financieros a la inversion o gastos de capital son
las de segundo y cuarto quintil (ver figura N¢ 3.1).
Al parecer la inversion no esta necesariamente

relacionado con el volumen de los ingresos.

Los ingresos de municipalidades del primer quintil
duplican a las del segundo (ver tabla N° 3.1), casi
ocurre lo mismo a las del tercero con el cuarto, pero
sus gastos de capital son menores. Probablemente
son otras las variables que motivan la inversion, entre
ellas puede mencionarse la mayor participacion

ciudadana y el peso de los gastos administrativos.

Proporcionalmente, es decir en porcentajes, los gastos
por categorias son parecidos entre los quintiles en las
cuales fueron agrupados las municipalidades, el CV
de gasto corriente como el de capital se aproximan

a cero en ambos afios; por cierto, el CV del servicio
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de la deuda de 2018 aumenta considerable debido
al incremento de los créditos asumidos en cuantias

concordantes con la heterogeneidad de la capacidad.

Figura N® 3.1. Gastos por categorias de las
municipalidades por quintales (%)

lfﬂ.n
LAY

- T |

Camente  Capital Sermr Comente Capital Sen
Drenga Drenda
2014 2018
Bl el mimim:

Fuente: tabla N¢ 3.2

Alrededor del 50% de los ingresos y los gastos lo
ejecutanlas municipalidades del primer quintil (ver figura
N¢ 3.2), entre el primero y el sequndo ejecutan el 70%,

el ultimo quintil ejecuta una décima parte del primero.
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Fuente: tabla N° 3.2

El criterio para la distribucion del FONCOMUN es la
magnitud poblacion y el grado desarrollo economico de
las municipalidades (MEF, 2010), los distritos urbanos
reciben mas y las rurales mucho menos. Los canones
y similares tienen el proposito de mitigar los efectos
negativos de la extraccion de los recursos naturales
(Congreso de la Republica , 2001). Los afectados suelen
recibir cantidades considerables de recursos financieros
por este concepto, son los casos de las municipalidades
de las regiones de Tacna y Moquegua, que se encuentran
en el tercer quintil, pese a su menor poblacion. En el
apartado 3.5 se presenta los ingresos municipales per
capita, son relativamente homogéneos. La magnitud
poblacional, el grado de urbanismo y el de desarrollo
socioeconomico también explican la recaudacion de

los RDR, tema que sera motivo de otra indagacion.
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3.4 Tipologia de las municipalidades peruanas

En la Ley Organica de las Municipalidades - LOM
(Congreso de la Republica, 2003) se encuentra una
primera clasificacion de municipalidades: provinciales,
distritales, metropolitana, rurales, fronterizas y de
los centros poblados; cuyas caracteristicas difieren
sustancialmente en rango politico, poblacion, grado de
urbanizacion vocacion productiva de sus pobladores,
ubicacion geografica, etc. Sus gobiernos tienen algunas
atribuciones especificas, por ejemplo, en cuanto a la
cobranza de impuestos municipales entre las provinciales
y distritales, o entre distritales y centros poblados, en
cuanto a la administracion del presupuesto publico; pero
todos ellos tienen el encargo de promover el desarrollo
integral de la poblacion referente, representacion de la

ciudadania, la prestacion de servicios publicos locales.

Laheterogeneidad tambiénesta presentedentrodeuna
clasede municipalidad; porejemplo, entrelas provinciales
hay municipalidades cuya poblacion supera el millon de
habitantes y otras con una poblacion de pocas decenas de
miles; las diferencias son aiin mucho mas notorias en las

distritales, de pocas centenas a varias decenas de miles.

En el pais tenemos 1851 gobiernos locales con
autonomia presupuestal (pliego), 196 son provinciales
y 1655 distritales (INEI, 2019). Esta cifra varia con el
correr del tiempo debido a la creacion de las nuevas

circunscripciones, atribucion que le corresponde al
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Congreso de la Republica. En el marco de la LOM, la
categoria de municipalidad metropolitana corresponde
a la provincia de Lima, las municipalidades fronterizas
estan subsumidas entre las provinciales y distritales,
pero ademas beneficiarias de los programas de
desarrollo e integracion fronterizos (Congreso de la
Republica , 2011). EI 80% de las municipalidades de los
centros poblados se encuentran en la sierra; estan en
franco crecimiento por el ambiente de descentralizacion
que empieza a gestarse en el pais; pero hay que
reconocer que estan alejados de la institucionalidad y
de la capacidad de gestion autonoma (Bonfiglio, 2017).

El D. S. 002-2010-EF (Presidencia de la Republica,
2010), que regula la modernizaciéon municipal, clasifica
a los municipios en cuatro grupos: 40 distritos con
ciudades principales tipo A (2%), 209 distritos con
ciudades principales tipo B (12%), 555 distritos con mas
de 500 viviendas urbanas (30%) y 1030 distritos con
menos de 500 viviendas urbanas (56%). La clasificacion
A'y B responde a los criterios sociales, demograficos y
geoeconomicos. Este programa estuvo orientado a la
generacionde condiciones parael crecimientoydesarrollo
sostenible a partir del incremento de la recaudacion
tributaria municipal y una mejoria en los procesos

y prestacion de servicios e infraestructura publicos.

93




Gobernanza de las finanzas municipales en la diversidad y

en la crisis

TABLA N¢ 3.3. TIPOLOGIA DE LAS MUNICIPALIDADES PERUANAS

TERRITORIAL - PROGR. MODERNI- URBANISMO Y POBRE-

LOM ZACION ZA
DISTRITO
DIVISION N CON N CLASE N
Provin-
ciales Ciudades Provincial metro-
INEI 196 principales A 40 poli 33
Ciudades Provincial inter-
Distritales 1655 principalesB 209  media 55
>500 viviendas Provincial se-
Pliegos 1851 urbanas 555  mi-rural 65
Metropo- <500 viviendas
litana 1 urbanas 1030 Provincial rural 32

Distrital metro-

Rurales 1303 poli 73
Fronterizo
Provincial 29 Distrital urbano 181
Fronterizo Distrital semiur-
distrital 84 bano 295
Centros Distrital urbano
poblados 2337 pobre 178
Distrital rural po-
bre 608
Distrital rural po-
bre extremo 166
Fuente: INEI y Fuente: (Herrera & Franc-
MRE Fuente: MEF ke, 2007)
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Otratipologiamunicipalbasadoentamanopoblacional,
gradodeurbanidad y nivel de pobreza presentan (Herrera
& Francke, 2007), que posteriormente lo adopta (Mufioz
Chirinos, 2010) para analizar el aspecto de su incidencia
politica. Entre las municipalidades provinciales existen
los siguientes conglomerados: 55 ciudades intermedias,
33 metropolis, 32 rurales y 65 semi-rurales; entre las
distritales: 295 semi-urbanos, 178 urbano pobre, 181
urbanos, 73 ciudades metropolitanas, 608 rural pobre

y 166 rural pobre extremo, en total 10 categorias.

Segun el Ministerio de Economia y Finanzas solo el 14%
de los municipios son ciudades, es decir conglomerados
principalmente urbanos; en cambio, el 86% son
mayormente rurales. Otra que se aproxima al anterior es
de (Herrera & Francke, 2007), basada en dos variables,
urbanismo y socioeconomica: 20% son urbanos, 23% son

rurales o semi-rurales o semiurbanos y 56% son pobres.

Establecer una tipologia operativa para disefiar e
implementar las politicas publicas es evidentemente
compleja dada la heterogeneidad en las municipalidades
peruanas; son tan diversas por su extension y ubicacion
territorial, el tamafio de su poblacion, la vocacion
ocupacional de éstos, la diversidad cultural y lingtistica,
las finanzas en sus diversos componentes, los programas
de desarrollo y subsidio en los que estan involucrados,
entre muchos otros. La efectividad de estas politicas, al
menos en parte, esta condicionada por esas variables.

Generar politicas efectivas y pertinentes a las demandas
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por el desarrollo local requiere conocer y comprender
esa diversidad territorial, cultural y potencialidades

economicasy productivasdelosmunicipios(Wobke, 2017).

3.5 Diversidad de la capacidad financiera
municipal

La capacidad financiera puede determinarse por
el volumen de ingresos recaudados o por el volumen
de gastos ejecutados, por el principio del equilibrio
presupuestal. En este trabajo se propone una clasificacion

basada en el seqgundo componente (ver tabla N° 4).

TABLA N¢ 3.4. GASTO TOTAL Y PERCAPITA (en miles
de soles) Y % DE POBLACION URBANA POR TIPO DE

MUNICIPALIDAD SEGUN CAPACIDAD FINANCIERA

Claudia Jessica Lauracio Lope

Las diferencias de los gastos ejecutados por los
gobiernos locales de 2011-2014 y 2015-2018 por
categorias son abismales. Las MDC gastaron 4 veces
mas que las MDD en ambos periodos, las MDB
gastaron 11 y 10 veces que las MDD, respectivamente;
y asi, entre los otros conglomerados (ver tabla 1). Es
notable que las MDA superaron en tres veces a las
OMP en 2011-2014 y mas de dos veces en 2015-2018;
es decir, la capacidad financiera de un solo distrito
supera largamente al de una provincia. La reduccion
de tres a dos se explica porque hubo reduccion de

los precios de los recursos naturales (Chosgo, 2017).

Esnotorialaheterogeneidad delacapacidad financiera
entre las distintas categorias de municipalidades como
lo ilustra la figura N° 4, lo que se confirmo6 con el analisis

de la variancia entre los seis tipos de municipalidades en

2011-2014 2011-2014
GASTO TOTAL Gasto percapita PZ]‘;I GASTO TOTAL Gasto percapita lOS Cuales se€ Ggruparon las 329 munlCIPGlldades de la
CLASE DE NG Miles N°  Urbana N Miles  N° muestra. Sin embargo, esa heterogeneidad no se aprecia

MUNICIPALIDAD n MilesS/. veces Poblacién S/. Miles S/. veces Poblacién = S/.  veces
Provincial capital de
departamento (MPCD)
Otras provinciales

(OMP)

veces 2007 n

en el gasto per capita, ésta varia entre 1,0 a 1,3 en el

25 573.862 91  138.639 4,14 1,3 93,1 25 636.180 98 = 140.012 4,54 1,2

primer periodo y entre 1,0 y 1,2 en el sequndo; lo cual,

desde la perspectiva del gasto, confirma que la politica

—_

19 107.502 17 38.631 2,78 0,9 70,6 9 109.958 17 39.830 2,76 = 0,8

Distrital A (MDA) 18/ 355.998 56 105.181 3,38 1,1 72,0 25 247315 38 = 87.635 2,82 0,8 redistributiva municipal adoptada por el gObianO central
Distrital B (MDB) 31 66.636 11 23712 281 09 505 37 62657 10  19.222 326 0,9 . - . .. L
Distrital C (MDC) 151 23.290 47397 3,15 1,0 40,0 164 24718 4 6.415 385 1,1 tiende a equilibrar las finanzas municipales per cdpita.
Distrital D (MDD) 85  6.301 11994 3,16 1,0 50,1 59 6.474 1 1768 3,66 1,0

TOTAL n 329 329

Fuente: Elaborado con datos de (MEF, 2019), (INEI, 2009) y
(INEI, 2007).
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Figura N® 5.53. Promedio de gasto (miles de soles) por
clase de municipalidad {en soles
700 00O
600 000
500 000
400 000
300 000
200 000

100 000

g |
]

MPCD OMP MDA MDB MDC

Fuente: Tabla N° 3.4.

Desde la perspectiva de los gastos totales las
municipalidades son heterogéneas, (F = 15,891 en 2011-
2014y F =14,062 en 2015-2018, altamente significativos).
En promedio, las municipalidades provinciales
capitales de departamento gastan 91 veces mas que
las municipalidades distritales de menores gastos. Esta
evidente heterogeneidad nos conduce a reflexionar sobre
comodisenarunaestrategiadegobernanzadelasfinanzas
municipales efectiva y pertinente en un Estado unitario,
donde el disefio de dichas politicas es una atribucion
del Gobierno Central (Congreso de la Republica , 2018).

3.6 Conclusiones

a) Las fuentes de financiamiento de las
municipalidades peruanas son: recursos directamente
recaudados (RDR): 18.6 en 2014, 7% en 2018; operaciones
oficiales de crédito: 2.6% en 2014, 31.8% en 2014;
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donaciones y transferencias: 5.3% y 4.4% respectivamente
y recursos determinados (RD): 82.4% en 2014, 56.4% en
2018. La reduccion de RDR y RD es atribuible a la caida
de precios los internacionales de los recursos naturales;
como era previsible, los gobiernos locales compensaron

esta disminucion con el incremento de la deuda publica.

b) Por categoria de gasto, en promedio, las
municipalidades peruanas devengaron un 39% en
2014 y 41.3% en 2018 en gastos corrientes, un 59.8%
en 2014 y 56.7% en 2018 en gastos de capital. La
diferencia es servicio de la deuda, insignificante

en el primer afo, crece ligeramente en el segundo.

c) Es evidente la compleja heterogeneidad de las
municipalidades peruanas desde la perspectiva legal,
grado de urbanismo, grado de modernidad, grado de
pobreza, por supuesto por su capacidad financiera.
En efecto, desde la perspectiva de los gastos totales
las municipalidades son heterogéneas, (F = 15,891
en 2011-2014 y F = 14,062 en 2015-2018, altamente
significativos). En promedio, las municipalidades
provinciales capitales de departamento gastan 91
veces mas que las municipalidades distritales de
menores gastos; sin embargo, en términos per capita
no varian sustancialmente, esta entre 1 a 1.3 veces en

el primer periodo y 1 a 1.2 veces en el sequndo periodo.

La compleja heterogeneidad de las municipalidades

peruanas nos obliga a reflexionar y cuestionar si las
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leyes y las directivas emanadas del gobierno central no
conducen necesariamente a una mejor gobernanza de las
finanzas municipales, menos a garantizar la regulacion
y control adecuados. Es hora de reconocer como lo pide
(Bonfiglio, 2017) que una parte importante, quizas no en
importanciaeconomicaodemografica,estanalejadasdela

institucionalidad y de la capacidad de gestion autonoma.
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Resumen

Se abordo el impacto de la caida de los precios
internacionales de materias primas naturales 'y
confinamiento sanitario, en la dependencia y en
construccion de la sostenibilidad financiera de las
municipalidades peruana y si las transferencias por los
canones, regalias, rentas de aduana y participaciones
han contribuido a mejorar la sostenibilidad financiera de
las municipalidades que mas recibieron estos recursos.
Se establecio un ratio de dependencia financiera de
84.2% en 2014, 84.1% en 2018 y 89.2% en 2020; los de
sostenibilidad fueron 15.8%, 15.9%y 12.3% respectivamente.
Estas municipalidades no tienen autonomia financiera
ni sostenibilidad suficiente como para liderar 'y
financiar programas y proyectos de desarrollo local
auténomo, las crisis sacaron a luz la fragilidad de sus
finanzas municipales y la vocacion reactiva de sus
gobernantes. Ademas, los recursos provenientes de los
canones, regalias, rentas de aduana y participaciones

al parecer crean dependencia financiera de alto riesgo.

Palabras claves: dependencia financiera,
sostenibilidad  financiera, ratio de dependencia
financiera, ratio de sostenibilidad financiera impacto

de canones en las finanzas, finanzas municipales.
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Abstract

The impact of the fall in international prices of natural
raw materials and sanitary confinement was addressed,
on the dependency and construction of the financial
sustainability of the Peruvian municipalities and if
the transfers for royalties, royalties, customs rents and
participations have contributed to improve the financial
sustainability of the municipalities that received the most
these resources. A financial dependency ratio of 84.2% in
2014,84.1%in 2018and 89.2%in 2020 was established; those
of sustainability were 15.8%, 15.9% and 12.3% respectively.
These municipalities do not have financial autonomy or
sufficient sustainability to lead and finance autonomous
local development programs and projects, the crises
brought to light the fragility of their municipal finances
and the reactive vocation of their leaders. In addition, the
resources from royalties, customs fees, and participations

appear to create high-risk financial dependence.

Key words: financial dependence, financial

sustainability, financial dependence ratio,
financial sustainability ratio, impact of
royalties on finances, municipal  finances.

4.1 Introducciéon

Los gobiernos locales requieren capacidad financiera

para liderar, sino al menos coadyuvar, efectivamente
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al desarrollo economico, social, institucional, etc., de
sus municipios, pero no siempre tienen o desarrollan
esa capacidad por, entre otras, la baja recaudacion de
tributos municipales debido a la escasez de la base
imponible de los tributos municipales y/o a la ineficiente
gestion tributaria; volatilidad de las transferencias
del gobierno central cual es el caso las transferencias
ligadas al precio internacional de las materias primas;
el centralismo o paternalismo financiero cuando
hay un solo sistema de administracion tributaria a
nivel nacional al cual delegan las municipalidades
la cobranza de tributos (Reyes Guevara, 2015).

La construccion de la autonomia y la sostenibilidad
de las finanzas municipales es uno de los principios
de la Ley de Bases de la Descentralizacion como
responsabilidad fiscal de los gobiernos sub-nacionales
(Congreso de la Republica , 2002). La sostenibilidad
financiera, principalmente la capacidad para generar
los ingresos propios, garantiza a mediano y largo plazo
la capacidad para cumplir con las razones de ser de
las municipalidades, cuales son: gobiernos locales
con autonomia economica, entre otras, incluido lo
financiero; promotor de desarrollo social, econémico,
y otras que les asigna la LOM (Congreso de la
Republica, 2003); ademas asegurara la gobernabilidad

y una gobernanza eficaz, eficiente y participativa.
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En este capitulo se aborda el impacto de la caida
de los precios internacionales de materias primas
naturales y, en especial el confinamiento sanitario, en
la dependencia y en construccion de la sostenibilidad
financiera de las municipalidades peruana; ademas
se examina si las transferencias por los canones,
regalias, rentas de aduana y participaciones han
contribuido a mejorar la sostenibilidad financiera de

las municipalidades que mas recibieron estos recursos.

4.2 Método

La dependencia financiera y sostenibilidad financiera
tienen connotaciones distintas pero relacionadas; la
primera se refiere a la supeditacion del gobierno local
a las fuentes de financiamiento externas para cubrir sus
gastos corrientes y de capital; en cambio, la sostenibilidad
financieraeslacapacidad delgobiernolocal paraasegurar
el financiamiento de sus obligaciones en el mediano y
largo plazo. En este capitulo se examinan ambos para
los afios fiscales 2014, 2018 y 2020, antes de caida de
precios internacionales de materias primas naturales,

durante este y en la emergencia por el COVID 19.

La sostenibilidad financiera se suele relacionar con
los ingresos propios recaudados por las municipalidades
(Bueno, Netzahualt, & Sanchez, 2017) porque evidencian
su capacidad de gestion o gobernanza y porque una

vez cimentada la base imponible y la cultura tributaria,
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probablementesigafluyendoenelfuturo. Eneseentendido,
los ratios de sostenibilidad (RS) y de dependencia
(RD) pueden expresarse inicialmente como sigue:

RS = RDR/Total de ingresos.

RDR = Recursos directamente recaudados

RD =1 -=RS; es decir: RD = (CRE + DYT + RD) / Total de

ingresos
Donde:
CRE = Operaciones oficiales de crédito
DYT = Donaciones y transferencias
RD = Recursos determinados

Los recursos determinados (RD), el rubro
mas importante (ver capitulo 3, tabla N°¢ 1), esta
constituido por las transferencias de los recursos
provenientes de los canones, regalias, rentas de
aduana y participaciones (RDN), las transferencias
de impuestos municipales recaudados por el

gobierno central (IM) y el FONCOMUN; es decir:

RD = RDN + IM + FONCOMUN
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Losimpuestos municipales recaudados por el gobierno
central y luego transferidos a los gobiernos locales son
propiamente de éstas; a diferencia del impuesto de
promocion municipal, norespondena politicas fiscales del
gobierno central. En ese sentido, para obtener indicadores
mas reales (r) corresponde deducir los IM del ratio de

dependencia financiera, quedando este como sigue:

RDr = (RDN + FONCOMUN + CRE + DYT)/Total de

ingresos
Y el de la sostenibilidad financiera como sigue:
RSr = (RDR + IM)/Total de ingresos

Respecto a si los recursos determinados por concepto
de canones, regalias, rentas de aduana y participaciones
han contribuido a mejorar la sostenibilidad financiera,
se han examinado las finanzas de 56 municipalidades
cuyos ingresos fueron mas de cien millones de soles
en los dos periodos gubernamentales entre 2011 vy
2018, identificados en una muestra de 329 de una
poblacion de 1851 municipalidades (INEI, 2019). Se
estimado si hay alguna relacion entre esos recursos
(RDN) vy la sostenibilidad financiera empleando
el ratio RDN/RD. Fueron de particular interés las
12 municipalidades distritales A (MDA) que mas

recibieron mas recursos en por esos conceptos.

108

Claudia Jessica Lauracio Lope

4.3 Dependencia financiera municipal

La dependencia financiera municipal es un fenomeno
que ocurre en varios paises de América Latina. En México
hay una fuerte dependencia de las finanzas municipales
a las transferencias federales, debido a la poca o nula
capacidad para recaudar los impuestos internos (Bueno,
Netzahualt, &Sanchez,2017). Enel Perq,lastransferencias
ligadas al aprovechamiento de los recursos naturales y
los créditos oficiales son fuentes casi insustituibles para
las finanzas de varias municipalidades (Sanchez, 2017).
Respecto al crédito, (Jiménez & Montoro, 2018) hallaron
que 134 municipalidades, las mas grandes de 1851,
concentraron el 82% de la deuda municipal en 2015. Los
créditos municipales no son un riesgo financiero por si
mismos ni crean dependencia, si coadyuvan a generar las
condiciones para aumentar la recaudacion de recursos
propios, sea mediante la mejora de la base imponible de
los tributos municipales o mediante la ampliacion de la
oferta de bienes y servicios. Respecto a esta ultima, en
una investigacion del mercado de capitales, (Sosa, Bucio,
& Cabello, 2016) encontraron que hay interdependencia

entre el mercado financiero y el de bienes y servicios.

En las municipalidades peruanas, la media de ratio
de la dependencia financiera en 2014 fue 84.2%, en
2018 fue 84.1% y en 2020 89.2% (ver tabla N¢ 4.1). El
salto de 2020 se explica por los fenomenos economicos

adversos a la recaudacion fiscal. El analisis por
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quintiles muestra que nueve de cada diez soles de los
tres primeros quintiles proviene de fuentes externas,
incluso sin considerar los tributos municipales que
recauda el gobierno central y luego los transfiere a las
municipalidades. Esta proporcionalidad es algo menor
en los dos ultimos, pero estan lejos de alcanzar la
autonomia en la generacion de sus ingresos. Dado que el
coeficiente de variabilidad (CA) es 0.2 en 2014, se reduce
a 0.1 en los siguientes afios, la dependencia financiera

de las municipalidades peruanas es generalizada.

TABLA N¢ 4.1. RATIOS DE DEPENDENCIA FINANCIERA DE
LAS MUNICIPALIDADES PERUANAS (En %)

Arequipa, Aadrede Dice, Limbaveque, Calko 7Linn

Quintil  DEPARTAMENTO 2014 2018 2020
1 Huancavelica, Ayacucho, Huanuco, Tumbes
y Amazonas 93.9 94.4 96.7
2
Cusco, Loreto, Cajamarca, Puno y Apurimac 92.4 92.0 94.9
3
Ancash, Pasco, Ucayali, San Martin, Piura 89.4 89.8 93.2
4

Ica, La Libertad, Moquegua, Juniny Tacna  81.6 77.4 89.8

5 Arequipa, Madre de Dios, Lambayeque, Ca-

llao y Lima 63.6 66.6 715
Media 84.2 84.1 89.2
Coeficiente variabilidad 0.2 0.1 0.1

Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, Transparencia
FEconomica, 2020).
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Ademas, la tendencia de la dependencia de las
municipalidades peruanas es creciente en todos los
quintiles (ver figura N° 4.1). Podria argumentarse que
ello es consecuencia de las dos crisis mencionadas, siendo
por ello coyuntural, pasajero; pero incluso si fuese asi,
es evidencia de la carencia o ineficacia de las politicas
publicaslocalesylascorrespondientesacciones previsoras
que estuvieron facultados de adoptar e implementar los

gobiernoslocalesenel periododebonanzaqueleantecedio.

Figura N® 4.1. Dependencia Financiera de las municipalidades
peruanas

I, La Libertad, Moguepa, Jin 7 Taow

Ancazh, Paseo, Ucayali, San Martin Pium

Fuente: Tabla N° 4.1

El analisis de la dependencia financiera por sus fuentes,
antes de la crisis internacional de materias primas (2014)
revela que los recursos provenientes de los canones, regalias,
rentas de aduana y participaciéon son lo mas relevantes, se
confirma lo concluido por (Sanchez, 2017); seguido de
FONCOMUN; en cambio son irrelevantes los créditos
obtenidos y las donaciones y transferencias recibidas
(ver figura N? 4.2) Esta estructura de financiamiento

externa se modifica ante la primera crisis en 2018 y se
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derrumba ante la crisis fiscal provocada en 2020. Se
detraen los canones y similares, asi como FONCOMUN
y se disparan los créditos, en reemplazo a esa detraccion.
En este escenario, estos créditos no necesariamente estan
destinados a mejorar los bienes o servicios municipales
o la base imponible de los tributos sino a cumplir los
compromisos politicos asumidos con anterioridad vy
que son garantia de gobernabilidad. El servicio de
estos créditos detraera la disponibilidad financiera
para los gastos corrientes e inversiones en futuro.
Figura N® 4.2 Detalle de fuentes de

financiamiento externas de municipalidades
peruanas

Fuente: elaboracion propia con datos de (MEF, Transparencia

Economica , 2020).

Acaba de esclarecerse que las municipalidades
peruanas no tienen independencia financiera suficiente
como para liderar y financiar programas y proyectos
de desarrollo local autéonomo, quizas distinto en

el disefio y proceso, dada la heterogeneidad de las
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vocaciones funcionales y productivas. Las citadas
crisis internacionales han sacado a luz la fragilidad
de las finanzas municipales, la vocacion reactiva
de los gobernantes ediles; ademas de deteriorar
gravemente la independencia financiera municipal,
las operaciones oficiales de crédito comprometen

la gobernanza futura de las finanzas municipales.

4.4 Sostenibilidad Financiera

La construccion de la autonomia y la sostenibilidad de
las finanzas municipales es uno de los principios dela Ley
de Bases de la Descentralizacion como responsabilidad
fiscal de los gobiernos sub-nacionales (Congreso de la
Republica, 2002). El ratio de sostenibilidad financiera de
las municipalidades peruanas, en promedio, es 15.8% en
2014, 15.9% en 2018 y 12.3% en 2020; hay una detraccion
de 3.6 puntos porcentuales (ver tabla N° 2). A diferencia
de losratios de dependencia, se observa una elevada
variabilidad entre los ratios de sostenibilidad, el del
primer quintil duplica al de segundo, este al de tercero,
en adelante se reduce en dos puntos porcentuales;
los CV de 2014 y 2018 son 0.8 y el de 2020 es 1.0.

El rango varia entre 5 al 35% denotando que las
municipalidades del altimo, incluso de cuarto quintil
son insostenibles financieramente, las de tercer
quintil caen en esa situacion en 2020. Las del primer

y segundo quintil son relativamente sostenibles,
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aunque las crisis de 2020 los han golpeado rudamente. ingresos propios y porque son relativamente marginales
de la economia urbana golpeada fuertemente por el
TABLA N? 4.2. RATIOS DE SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

DE LAS MUNICIPALIDADES PERUANAS (En %)

confinamiento. El porcentaje de la poblacion urbana
de altimo es quintil es 55.2% y del penualtimo 52.9%

% Poblacion frente a 90.7% del primer quintil (ver tabla N° 4.2).
Quintil DEPARTAMENTOS 2014 2018 2020  Urbana

1 Lima, Callao, Lamba-

Figura N° 4.3. Sostenibilidad financiera de las municipalidades

yeque, Madre de Dios, peruanas
Arequipa 36.4 334 28.8 90.7
Amazonas, Tunbes, Huanueo, Avacucho,  m—
2 Tacna, Junin, Moque- Huucavekea I—
gua, La Libertad, Ica 18.4 22.6 14.0 88.1 Apurimac, Pono, Caamarea, Loretn, Cusco =
3 Piura, San Mctrtin, Piuea, San Martin, Ucayak, Pasco 7 Ancash =
UCGyGll, Pasco y An- Taena, Jusin, Moguegua La Libertad, Iea I —
cash 10.6 10.2 7.8 71.0 . _ ) _
Lima. Callao, Lambayeque, Madre de Dios. | —
Arequipa

4 Apurimac, Puno, Ca-

jamarca, Loreto, Cusco 7.6 8.0 6.1 52.9

5 Amazonas, Tumbes,
Huadnuco, Ayacucho,

Huancavelica 6.1 5.6 45 55.2
Media 15.8 15.9 12.3
cv 0.8 0.8 1.0

Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, Transparencia
Economica, 2020)y (INEI, 2018)

El comportamiento de los RS también es dispar, el de
primer quintil disminuye entre 2014 y 2018, pero el de
segundo aumenta, aunque de ambos se derrumban en
2020. La caida de RS de los demas quintiles es menor

(ver figura N° 4.3), explicable por lo deprimido de los
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Fuente: Tabla N¢ 4.2

Ademas de las politicas fiscales redistributivas de
las rentas municipales que relajan el interés de los
gobiernos locales a buscar ingresos propios por parte
(Bueno, Netzahualt, & Sanchez, 2017) y relajan la cultura
tributaria municipal en los vecinos (Reyes Guevara,
2015), un factor que interviene en la sostenibilidad
financiera municipal es el grado de urbanismo. Hay una
alta correlacion (r = 0.752, R? = 0.565) entre el porcentaje
de poblacion y el ratio de sostenibilidad financiera
municipal. El hallazgo tiene una arista positiva y

negativa. La primera es la contribucion del urbanismo
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a la sostenibilidad, la segunda es la marginacion de

los pobladores rurales de los servicios municipales.

4.5 Transferencias por canones y similares y
sostenibilidad financiera

Por el volumen de sus ingresos las municipalidades
distritales A (MDA), la de mayor ingreso entre las
distritales, son comparables con las municipalidades
provinciales precisamente en cuanto a ingreso; no asi
en cuanto a la poblacion, tienen una décima parte de
las MPCD y un mas de la mitad de las OMP (ver tabla
N¢ 4.3); ello explica la infima recaudacion de RDR en
las MDA. Al parecer, el crecimiento exponencial de
generacion de empleo por las obras y las actividades
administrativas municipales de las MDA, no va
acompanado necesariamente del crecimiento de la
poblacion en la misma proporcion; posiblemente por
la expectativa de la volatilidad de esos empleos, sea
por razones politicas o por la disminucion de ingresos
como ocurrio en el periodo 2015-2018. Ello refuerza
la idea de generar fuentes de empleo sostenibles a
través del desarrollo industrial y de servicios; vale

decir, direccionar la inversion hacia ese extremo.

116

Claudia Jessica Lauracio Lope

TABLA N¢ 4.3. FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE LAS
MUNICIPALIDADES CON MAS INGRESOS (%)

2011-2014 2015-2018

MPCD OMP MDA MPCD OMP MDA
Tamafio muestra 25 19 12 25 19 12
Poblacion promedio 468153 56617 29914 525135 64174 34754
FUENTES DE RECUR-
SOSs
Directamente recauda-
dos (RDR) 203 83 5.9 21.9 10.7 9.5
Operaciones oficiales de
crédito (ROC) 31 1.8 1.5 109 14.9 10.7
Donaciones y transfe-
rencias (DYT) 42 83 1.5 3.2 3.0 2.3
Determinados: canon y
similares (RDN) 32.7 465 76.4 21.0 32.2 58.4
Otros recursos determi-
nados (ORD) 39.7 351 14.7 43.0 39.2 19.1
Ratio RDR/RDN 0.62 0.18 0.08 1.04 0.33 0.16

Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, Transparencia

Tampoco son

FEconomica, 2020).

comparables

las

MDA con

las

municipalidades provinciales en cuanto a las fuentes

de financiamiento (ver figura N¢ 4.4), las MPCD los
obtienen casi en la misma proporcion los RDN, ORD vy
RDN, ocurre algo menos en las OMP respecto a RDN;
pero en las MDA, los RDR son irrelevantes, son casi la

décima parte de los RDN y las ORD una quinta parte.
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Figura N® 4.4. Fuentes de financianuento de las
municipalidades con mas ingresos

=]
o
=

=1

0 300 4600 TOO BOO 500

=1

mORD mRDN mDYT mROC mFRDR

Fuente: Tablas N° 3

Lo dicho los confirma el ratio de solvencia RDR/
RDN, en las MPCD es 0.62 en el primer periodo,
incluso supera la unidad en el segundo; en cambio,
en las MDA es 0.06 en el primero y 0.16 en el
segundo; es decir, los RDR solo representan el 6% de
las RDN en bonanza o normalidad de los precios
internacionales de materias primas y el 16% cuando

estas se deprimen como ocurrio en el sequndo periodo.

En la tabla N° 4.4 se presenta la correlacion
bivariada de Pearson entre las distintas fuentes de
financiamiento de la muestra de municipalidades
con mayor ingreso, el proposito es estimar la

orientacion positiva o negativa entre RDR y RDN.
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TABLA N° 4.4. CORRELACION BIVARIADA ENTRE
LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE LAS

MUNICIPALIDADES CON MAS INGRESOS

2011-2014 2015-2018
RDR ROC DYT RDN ORD RDR  ROC DYT RDN  ORD
RDR 1 1
ROC  0.032 1 -0.402 1
DYT 0.119  0.059 1 0.131 -0.129 1
RDN  -0.679+x  -0375«  -0.272x 1 -0.492%x  -0.136  -0.234 1
ORD  0.298+ -0.118 -0.028 -0.840++ 1 0.116 -0.212  -0.021 -0.745%x 1

Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, Transparencia
Economica, 2020)

En ambos periodos hay una correlacion negativa
entre RDN y RDR, lo que muestra que, en esos afios,
a mas transferencias de recursos por concepto de
canones, regalias y similares se redujeron los ingresos
obtenidos directamente, en particular en las 12 DMA;

ello mas bien crearia una dependencia de alto riesgo.

Esta demostrado que los recursos provenientes
de los recursos naturales esta vinculado al mercado
internacional de estos bienes, cuyo comportamiento en
cuanto a precio y volumen son muy volatiles (Jiménez
& Montoro, 2018), sobre los cuales no tiene control el
gobierno central, menos los gobiernos locales; también

que las transferencias publicas incentivan el crecimiento
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del gasto en los gobiernos locales para que asuman
mas compromisos de gasto; crea expectativas de mas
fuentes y volimenes de negocios en los empresarios, de
mas empleos y mejoras de servicios en la poblacion, etc.;
pero ademas también puede desalentar la generacion
de ingresos propios en los municipios, la automotivacion
para el desarrollo local, siendo su consecuencia la
dependencia financiera (Bueno, Netzahualt, & Sanchez,
Dependencia financiera de las Transferencias Federales
enlos municipios de México, 2017). Siestas transferencias
seralentizanodisminuyenosedetienen, podrian provocar
protestas sociales, consecuentemente ingobernabilidad
en los gobiernos locales. En este escenario parece
urgente que los gobiernos locales de las MDA sienten
las bases para que su localidad se convierta en un polo

de desarrollo productivo, urbanistico, incluso cultural.

4.6 Conclusiones

a) En las municipalidades peruanas, la media de
ratio de la dependencia financiera en 2014 fue 84.2%, en
2018 fue 84.1% y en 2020 89.2% Estas municipalidades
no tienen independencia financiera suficiente como
para liderar y financiar programas y proyectos de
desarrollo local autonomo. Las crisis de los precios
internacionales de materias primas naturales y la
provocado por €l COVID 19 han sacado a luz la
fragilidad de las finanzas municipales, la vocacion

reactiva de los gobernantes ediles; ademas de deteriorar
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gravemente la independencia financiera municipal,
las operaciones oficiales de crédito comprometen

la gobernanza futura de las finanzas municipales.

b) El ratio de sostenibilidad financiera de las
municipalidades peruanas, en promedio, es 15.8%en 2014,
15.9% en 2018 y 12.3% en 2020. A diferencia de los ratios
de dependencia, se observa una elevada variabilidad
entre los ratios de sostenibilidad, el del primer quintil
duplica al de segundo, este al de tercero, los del cuarto
y él ultimo quintil son insostenibles financieramente,

las de tercer quintil caen en esa situacion en 2020.

c) Enlos periodos de gobierno local se observa una
correlacion negativa entre los recursos provenientes de
los canones, regalias, rentas de aduana y participaciones
y los recursos directamente recaudados, con mayor

énfasis en las municipalidades distritales que reciben

mas, ello parece que crea mas dependencia, de alto riesgo.
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CAPITULO V

GOBERNANZA DE PARTICIPACIC)N
VECINAL Y VOCACION FUNCIONAL'Y
PRODUCTIVA



Resumen

Se exploro la gobernanza de la participacion vecinal
al borde de la crisis de los precios internacionales de
materias primas y como los gobiernos locales orientaron
la ejecucion de su presupuesto de gastos. Se emple6
informacion oficial de INEI y MEF. Se aprecia el interés
de los vecinos por participar en la gobernanza de sus
municipalidades, aunque los gobiernos locales no
son dinamicos para conformar las juntas vecinales;
pero la participacion vecinal no se correlaciona con la
ejecucion del presupuesto municipal. Los gobiernos
locales de 2011-2018 gastaron en desarrollo urbano
41.2%, gestion institucional 32.9% en desarrollo
humano 13.6%, en infraestructura y asistencia técnica
productiva 6.9% y en atencién a la poblacién vulnerable
5.4%; denotandose que la vocacion de las autoridades
ediles, incluso los representantes de la sociedad
civil, es atender a los electores con capacidad de
negociacion, concordante con la Teoria de Eleccion

Publica y los mecanismos de la participacion ciudadana.

Palabras claves: gobernanza municipal,
participacion vecinal, vocacion productiva,

desarrollo urbano, asistencia técnica municipal,
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Abstract

The governance of neighborhood participation on the
brink of the international commodity price crisis and how
local governments guided the execution of their spending
budget were explored. Official information from INEI and
MEF was used. The interest of residents to participate
in the governance of their municipalities is appreciated,
although local governments are not dynamic in forming
neighborhood councils; but neighborhood participation
does not correlate with the execution of the municipal
budget. The local governments from 2011-2018 spent
41.2% on wurban development, 32.9% institutional
management, 13.6% on human development, 6.9% on
infrastructure and productive technical assistance,
and 5.4% on vulnerable population care; denoting that
the vocation of the municipal authorities, including the
representatives of civil society, is to serve voters with the
ability to negotiate, in accordance with the Theory of
Public Choice and the mechanisms of citizen participation.

Key words: municipal governance, neighborhood

participation, productive vocation, urban

development, municipal technical assistance
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5.1 Introduccion

La Ley Organica de las Municipalidades - LOM
(Congreso de la Republica, 2003) establece que los
vecinos de un municipio intervienen en forma individual
o colectiva en la formulacion, debate y concertacion de los
planes de desarrollo social, de presupuesto y de gestion
municipal (INEI, 2018). Los gobiernos locales promueven
laparticipacionciudadanaatravésdelasjuntas vecinales,
los comités de obras, asociaciones, comunidades y otras
organizaciones vecinales. La razon de la participacion
vecinal es la generacion de acciones colectivas que
coadyuven a la mejor gobernanza de la realidad social,

productiva y espacial del municipio (Schroeder, 2020).

La participacion vecinal en la diversidad municipal
peruana, por su extension y ubicacion territorial,
el tamafio de su poblacion, la principal vocacion
ocupacional de éstos, la diversidad cultural y lingtistica,
entre otras, es mucho mas compleja. La efectividad de
las politicas publicas orientadas a ellas, al menos en
parte, esta condicionada por esa variable (Wobke, 2017).

En este capitulo se pretende explorar la gobernanza
de la participacion vecinal al borde de la crisis de los
precios internacionales de materias primas; ademas,
como orientaron la ejecucion de su presupuesto
de gastos al cumplimiento de sus funciones y a

coadyuvar la vocacion productiva de los vecinos.
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5.2 Método

La gobernanza de la participacion vecinal se ha
asociado al porcentaje de municipalidades de un
departamento que han declarado dicha participacion;
las areas en los que hicieron, los cuales se agruparon
en planeamiento y gestion presupuestal, rendicion
de cuentas y acciones operativas (seguridad, gestion
alimentaria, comités de obras; la participacion en los
espacios de concertacion y; conformacion de juntas
vecinales. La informacion se obtuvo de (INEI, 2018)
para los 25 departamentos en los que esta dividido el
Pera politicamente, incluido la provincia constitucional
de Callao. Se organizo por quintiles en funcion a

la participacion en los espacios de concertacion.

Lavocacionfuncionaldelamunicipalidad ylavocacion
productiva de los vecinos se ha asociado a los gastos
que destinaron a las distintas categorias funcionales,
en el entendido que su cuantia revela la prioridad que
otorgaron los gobiernos locales al cumplimiento de sus
funciones (vocacion funcional) como a la promocion de
en un horizonte de dos gobiernos ediles, entre 2011 y
2018, siendo por ello su disefio longitudinal. Se tomo una
muestra ponderada y al azar de 329 municipalidades
de un total de 1851, compuesta por 44 provinciales
y 285 distritales. Con esta muestra se conformo siete
conglomerados en funcion al volumen de sus gastos.

Luegoserecogieronlosdatosrespectoaladivision politica
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y la poblacion electoral de (JNE, 2019), la condicion de
urbano o rural se determin6 por descarte utilizando la
informacion proporcionada por (Presidencia Consejo
Ministros, 2011) y lo referente a los gastos ediles totales
y funcionales se obtuvo (MEF, 2019) y se consolidaron
por cada periodo de gobierno local. La heterogeneidad
municipal se analiza empleando el ANOVA de un solo
factor. Para establecer la prioridad o vocacion funcional
o productiva se ha calculado el porcentaje del gasto en
cada funcion respecto al total y luego se han consolidado

estos porcentajes por cada conglomerado municipal.

5.3 Gobernanza de participacion vecinal

En la encuesta realizada por (INEI, 2018), el 97.4%
de las municipalidades informaron que los vecinos
participan en su gestion; sin que sean respuestas
excluyente, el 47.2% lo hacen en planeamiento y gestion
del presupuesto, el 56.3% en las asambleas de rendiciones
de cuentas, el 33.6% apoyan en actividades operativas
como seguridad ciudadana, gestion alimentaria, comités
de obra, etc.; el 66.3% han participado en los espacios de
concertacion; aunque solo el 44.9% tienen conformado
las juntas vecinales, de los cuales funcionan el 93.5% (ver
tabla N° 5.1). En general, los CV varian de 0.0 a 0.3, la
participacion vecinal esgeneralizada, se observa el interés
de los vecinos por participar en la gobernanza de sus
municipalidades; pero los gobiernos locales no siempre

son dinamicos para conformar las juntas vecinales,
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estas una vez constituidas participan activamente. Un andlisis mas detallado revela que las
municipalidades del primer quintil, es decir aquellas
TABLA N¢ 5.1. PARTICIPACION VECINAL EN LAS que reciben mayor participacion en los espacios
MUNICIPALIDADES (En %) de concertacion y en los de planeamiento y gestion

presupuestalydemas,sonlashanpromocionadolasjuntas
Ren- A ¢ - En es- Confor-

Plan dicién clones pacios macién vecinales. Llama la atencion que pasaran a un segundo

DEPARTA- To- y cuen- opera- concer- Junta quintal, las municipalidades de los departamentos mas
Quintil  MENTOS tal Ppto tas tivas tacion vecinal

urbanizadas, menos dependientes y mas sostenible

Piura, Tumbes, . . . . ..
financieramente. Otra notoriedad es la ralentizacion

1 Ucayali, Pasco,
Madre de Dios  99.3 555  56.1 39.4 882 50.8 de la conformacion de las juntas vecinales en las
Hudnuco, Apu- municipalidadesdeltercerquintil,sololohicieronun34.8%.

rimac, Callao,
Lima, Ayacu-

cho 083 482 576 302 733 53.8 Desde la perspectiva financiera, se deprende de la
lca, San Martin, LOM (Congreso de la Republica, 2003) que la razoén
5  Lambayeque, de la participacion ciudadana es también coadyuvar
Huancavelica, 1 b fecti del t icipal:
Cusco 084 478 561 189 683 550 a la gobernanza efectiva del presupuesto municipal;
L , en ese entendido, se ha procurado relacionar el
a Libertad,
Moquegua, porcentaje de avance del presupuesto de gastos de las
4 Tacna, Caja- municipalidades por departamentos de 2017 (ver tabla
marca, Arequi- L. . .
pa 060 462 414 303 628 348 N?5.2) con grado de participacion vecinal (tabla N° 5.1).
Loreto, Puno,
5  Amazonas, An- TABLA N¢ 5.2. EJECUCION DE PRESUPUESTO MUNICIPAL
cashyJunin 973 444 582 282 57.1 415 DE GASTOS 2017 (% de avance)
Nacional 074 472 563 336 663 449 Ejecu- Orden Construc-
cion To- Publico Protec- cion Edifi-
Cv tal Gas- Seguri- cion So- cios y Es-
00 0.1 0.2 02 02 0.3
Quintii DEPARTAMENTOS tos dad cial tructuras
Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2018) 1 Piura, Tumbes, Uca-
yali, Pasco, Madre de
Dios 67.8 739 87.9 56.6
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TABLA N¢5.3. COEFICIENTES DE CORRELACION BIUNICA
ENTRE PARTICIPACION VECINAL Y EJECUCION DE

PRESUPUESTO DE GASTO 2017

2 Hudnuco, Apurimac,
Callao, Lima, Ayacu-
cho 68.8 68.1 90.3 57.2

3 Ica, San Martin, Lam-
. Orden Construc-
bayeque, Huancaveli-

ca, Cusco 69.9 68.4 87.1 63.6
4 La Libertad, Moque-

Ejecucion Publico Protec- cion Edifi-
Total Gas- vy Sequri- ciéon So- cios y Es-
PARTICIPACION VECINAL  tos dad cial tructuras

gua, Tacna, Cajamar-
ca, Arequipa 70.2 69.9 81.8 65.4 Total 0.121

5 Loreto, Puno, Amazo- En planeamiento y gestion

nas, Ancash y Junin ~ 67.4 78.0 87.9 58.9 presupuestal -0.075

Nacional 68.8 71.6 87.0 60.3 Rendicion cuentas -0.204

cv 0.1 0.2 0.0 0.1 Acciones operativas 0.366 -0.277 0.196 -0.154
En espacios concertacion -0.062

Fuente: Elaboracion prpia con datos de (MEF, 2019) Conformacion Junta vecinal ~ 0.248

A diciembre de 2017, se aprecia que los porcentajes Fuente: Elaboracion propia con dos de (INEI, 2018) y

de avance de la ejecucion del presupuesto total de (MEF, 2019).

gustos y de los rubros correspondientes a los aspectos

de participacion vecinal consignados en la tabla N° 5.2 Estos resultados confirman el deterioro del
son bastante homogéneos, a diferencia de participacion presupuesto participativo, la pérdida de caracter
vecinal. Pareciera que no hay correspondencia entre deliberativo que reporto (Koechlin Costa, 2017),
ellos. En efecto, los coeficientes de correlacion entre convirtiendose en un acto sumario, solo para cumplir
las variables pertinentes (ver tabla N° 5.3) muestran con la Ley. En las grandes ciudades, como se evidencia
que no hay relacion al menos moderada entre en este estudio, la participacion vecinal es poquisimas

participacion vecinal y ejecucion del presupuesto (Remy, Urrutia, & Veas, 2020) porque son también muy

municipal de gasto, a excepcion de la participacion en
acciones operativas con la ejecucion total del gasto,

que se diluye cuando se confronta parcialmente.
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pocos los proyectos de origen participativos incorporados
en los presupuestos municipales, a diferencia de los

municipios pequefios cuyos agentes lograr que se
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incluya hasta el 60% de proyectos participativos en los
presupuestos municipales; pero por lo general, tanto
los agentes y obviamente los funcionarios ediles suelen
terminar cediendo a la voluntad politica de los alcaldes
y los funcionarios (Montecinos, 2009). La Teoria de
Eleccion Publica contribuye a explicar esta desavenencia:
los vecinos desean y participan en la gobernanza de
las finanzas municipales, las autoridades los aceptan,
pero a la hora de decidir y ejecutar el presupuesto de
gastos prima sus aspiraciones politicas de su partido,

quizas econdmicas (ver apartado 2.4 de este libro).

5.4 Vocacion funcional y productiva

La vocacion funcional y productiva de una unidad
territorial, en este caso un distrito o municipio, se
refiere a la concentracion de ciertas actividades
economicas a los que suelen abocarse sus habitantes
(Ubilla, 2016). Dichas actividades estan condicionadas
por los recursos a los que tienen acceso como por
potencialidades que pueden desarrollar. Dada la
heterogeneidad territorial, financiera, cultural, etc,,
inherente a las municipalidades peruanas, se presume
que dicha vocacion también es diversa. En este acapite,
el concepto se amplia también a la propension de las

autoridades locales por ciertos de gastos municipales.
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Tanto la Teoria de la Eleccion Publica como la Nueva
Gerencia Municipal, atraves de presupuesto participativo
o por resultados (ver capitulo 2) permiten deducir que la
ejecucion del presupuesto municipal revela los intereses
de los gobernantes locales (vocacion funcional) y los
representantes de la sociedad civil (vocacion productiva).
En ese sentido podria ser valido aproximarnos a esas
vocaciones a través del analisis de los gastos realizados
por los gobiernos locales de 2011-2014 y 2015-2018,

los cuales se agruparon en seis categorias, como sigue:

a) Vocacion institucional: considera
planeamiento, gestion y reserva de contingencia,
orden publico y seguridad y deuda puablica. Son
los gastos en el cumplimiento de las funciones mas

relacionadas con la administracion municipal.

b) Vocacion a la atencion de la poblacion
vulnerable: justicia, trabajo, proteccion social vy
prevision social. Son los gastos vinculados a mitigar las
necesidades de la poblacion vulnerable como asistencia

legal, generacion de empleo, subsidio alimentario.

¢) Vocacion al desarrollo humano: salud, cultura
y deporte, educacion. Son los gastos vinculados a la
mejora de los servicios publicos mencionados, por lo

general en contrapartida al sector correspondiente.

d) Vocacion al desarrollo urbano: transporte,
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comunicaciones, ambiente, saneamiento,
vivienda y desarrollo urbano. Son gastos de la
construccion, mejora, mantenimiento u operacion
de la infraestructura vial, sistemas de agua vy
alcantarillado y demas servicios tendientes a la

mejora del habitad urbano, ocasionalmente rural.

e) Vocacion  productiva:  comercio,  turismo,
agropecuaria, pesca, energia e industria. Son los gastos
vinculados a la infraestructura y asistencia técnica a

las a actividades de produccion de bienes y servicios.

Los gastos realizados por los gobiernos locales
de ambos periodos (ver tabla N° 5.4), en términos
porcentuales, revelan que gastaron mas en desarrollo
urbano: 41.2%, seguido de gestion institucional: 32.9%,
desarrollo humano: 13.6%, menos en infraestructura y
asistencia técnica productiva: 6.9% y aun menos en la
atencion a la poblacion vulnerable: 5.4%; reflejandose
de esta manera la vocacion de las autoridades ediles,
incluso los representantes de la sociedad civil, por
atender a los electores con capacidad de negociacion,
concordante con la Teoria de Eleccion Publica vy

los mecanismos de la participacion ciudadana.
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TABLA N°¢ 54. GASTOS RELATIVOS (%) POR
VOCACIONES FUNCIONALES Y PRODUCTIVAS DE LAS
MUNICIPALIDADES PERUANAS

2011_2014 2015-2018 cv
VOCACION

MPCP OMP MDA MDB  MDC MDD MPCP OMP MDA MDB MDC MDD
Institucional ~ 33.0 34.0 305 29.4 33.8 38.6 36.3 33.6 31.0 25.4 29.1 39.8 0.1
Atencion po-
blacion vul-
nerable 7.8 6.5 5.5 4.8 5.1 4.9 75 5.3 5.3 3.6 3.8 44 0.2
Desarrollo
humano 9.1 12.8 14.4 15.3 15.8 13.2 6.8 109 15.9 20.7 17.3 113 0.3
Desarrollo
urbano 45.1 387 41.8 42.8 37.6 326 455 44.7 41.4 45.9 42 36.1 0.1
Productiva 5.0 8.0 7.8 7.7 7.7 10.7 3.9 5.5 6.4 4.4 7.8 8.4 0.3

Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, 2019)
Figura N* 5.1. Vocaciones funcionales y productivas de las

municipalidaces peruanas (%)

Produetiva R —
Desartollo urbano |

Desarrollo e

A. Poblhcion wuluerable .

Sty 0 0000 9

Fuente: Tabla N° 5.4
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El coeficiente de variabilidad (CV) de los gastos
ejecutados en las funciones institucionales y en desarrollo
urbano son 0.1, el de atencion a la poblacion vulnerable es
0.2, el de desarrollo humano y en apoyo a la produccion
de bienes y servicios 0.3. Segin (Escobar, 1998) hay
menor diversidad cuando el CV es proximo a cero y mas
si se aleja de ese valor. Por su parte, (Gordon & Camargo,
2015) consideran que a partir de 0.3, ya la variabilidad es
notoria,enparticularenlosexperimentos.Conlasreservas
debidas a esta altima acotacion, puede adelantarse que
hay cierta semejanza en algunas vocaciones funcionales

en términos generales, mas no asi a nivel de detalle.

El anadlisis detallado de la vocacion por el desarrollo
urbano es la mas significativa revela que el componente
que mas concentra son los gastos en transporte: 17.5%,
principalmente inherente a infraestructura vial;
sequido de obras y servicio de saneamiento: 13.9%.
En conservacion de medio ambiente y conexos se
gasto 6.5 %, en vivienda y desarrollo urbano 3.1% y en
comunicaciones solo 0.2%, de un total de 41.2 % en esta
categoria vocacional. Al parecer, la tendencia compartida
es la infraestructura las comunicaciones viales, menos

las comunicaciones digitales (ver la figura N° 5.2).
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TABLA N¢ 5.5. DETALLE DEL GASTO RELATIVO (%) EN
DESARROLLO URBANO

2011_2014 2015-2018 (6)%
VOCACION

MPCP OMP MDA MDB MDC MDD  MPCP OMP MDA MDB MDC MDD
Transporte 228 18.8 15.7 19.1 13.6 135 18.9 227 18.3 20.1 12.7 14 0.2
Comunica-
cion 0.1 0.4 0.1 0.2 0.2 0.2 0.1 0.6 0.1 0 0.2 0.1 0.8
Ambiente 12.1 4.4 11.2 5.8 3.3 25 13.3 5.7 10.4 4.2 29 2.1 0.6
Saneamien-
to 6.7 12.8 11.2 15.4 18.4 14.2 8.2 12.3 9.4 189 226 17.1 0.3
Vivienda y
Desarrollo
Urbano 3.4 23 3.6 23 2.1 2.2 5 34 3.2 2.7 3.6 2.8 0.3

Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, 2019)

El coeficiente de variabilidad (CV) de los gastos en
desarrollo urbano es 0.2, revelados de esta manera el
interés compartido por los seis tipos de municipalidades,
en ambos periodos de gobierno local en el desarrollo de
la infraestructura vial. Son las otras municipalidades
provinciales, por lo general ciudades intermedias,
las interesadas en mejorar las comunicaciones
digitales y son las MPCD las preocupas por el medio
ambiente; en cambio, son las municipalidades
distritales y las otras provinciales las que apuestan
por el saneamiento (ver tabla N° 5.2). Estos hallazgos

concuerdan con las carencias de estas poblaciones.

En vocacion institucional, en el componente
planeamiento, gestion y reserva de contingencia se
gasta 28.7% de 32.9% su CV es 0.1; es decir, todas
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las municipalidades, un poco mas las distritales,
gastan casi una tercera parte de su presupuesto
para cumplir con las actividades administrativas.
Gastan 3.3% en orden publico y 0.9% en servicio de la
deuda publica. Sus CV son respectivamente 0.4 y 0.4.

La LOM (Congreso de la Repiblica , 2002), aparte
de otorgar autonomia a los gobiernos regionales y
locales, trajo consigo ciertas exigencias administrativas
orientadas a la regulacion y control de la gestion de
éstos. El gobierno central habitualmente establece, a
través de leyes, ciertos procedimientos administrativos
que deben cumplir los municipios para realizar las
funciones que le son inherentes (Calderon & Ascue,
2018). Cumplir con leyes, directivas, etc, demanda
asumir una carga administrativa de por si onerosa
para las municipalidades de menores recursos,
requieren entre 6 a 15 funcionarios para gestionar un
presupuesto a veces inferior al millon de soles por afo
(Romero & Reatequi, 2019). A ello, se afiade el mercado
de bienes y servicios, de capacidades humanas vy

practicas comerciales incipientes de estos municipios.

La siguiente vocacion importante es el desarrollo
humano. Gastaron en coadyuvar a la educacion el 8.3%
de su presupuesto, 3.8% en cultura y deporte y 1.6%
en salud. Sus CV son 0.4, 0.2 y 0.3, respectivamente;
a excepcion de cultura y deporte, hay dispersion

de intereses. Son las municipalidades distritales
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las mas preocupadas en mejorar la educacion.

Los gastos vinculados a la infraestructura y
asistencia técnica a las a actividades de produccion
de bienes fueron solo el 6.9% del presupuesto, pese
a su capacidad para coadyuvar al crecimiento de la
base imponible de los impuestos y tasas municipales
( Presidencia de la Republica, 2004), la mejor
estrategia para mejorar la sostenibilidad financiera
de gobiernos locales. La diversidad de la vocacion

productiva de la poblacion se observa en esta categoria.

TABLA N¢ 5.6. DETALLE DEL GASTO RELATIVO (%) EN
INFRAESTRUCTURA 'Y ASISTENCIA TECNICA A LAS
ACTIVIDADES PRODUCTIVAS

2011-2014 2015-2018

VOCACION

MPCP  OMP MDA MDB MDC MDD  MPCP OMP MDA MDB MDC

MDD

Ccv

Comercio

Turismo

Agropecua-

ria

Pesca

Energia

Industria

3.2 0.6 1.2 0.6 0.7 0.2 25 1 1.6 0.2 0.4

0.4 1.9 0.3 0.3 0.4 0.1 05 1.9 0.7 0.3 0.4

0.1 0 0.2 0 0.1 0 0 0.1 0 0

03 0.8 1.1 1.9 1.3 1.4 0.2 0.3 0.7 1 1

0.1 0.1 0 0.1 0.1 1.1 0 0 0.2 0 0

0.1

0.1

7.3

0.9

0.9

05

0.5

2.1

Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, 2019)
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El coeficiente de variabilidad (CV) de los gastos
en el apoyo a la produccion de bienes y servicios es
0.3, que revela su heterogeneidad. Ello se observa con
mayor nitidez en los CV de los componentes de esta
categoria (ver tabla N° 3). El apoyo es insignificante a
la actividad industrial pese a su alto valor agregado,
apuestan por el comercio las MPCD, por el turismo las
OMP, por la agricultura todas las distritales y las OMP.

Figura N® 5.2. Detalle de gastos en atencion a la
produccion de bienes ¥ servicios (en %

CUIELT: Tud=mo :\'J'L ope aria Pesca En —L'J' a Industria

20

6.0

mMPCF mOLMF mlDA slDE slDC slDD

Fuente: Tabla N° 5.6

Esta diversidad también se explica por el porcentaje
de la poblacion urbana municipal: mayor al 70% en las
provinciales, también en las distritales cuyos gastos
totales superan los cien millones de soles en cada periodo
de gobierno local. En las demas distritales bordean
el 50%. Es decir, el 30% de la poblacion de aquellas es
rural y la de éstas, el 50% (ver acapite 3.5). Aunque en

actualidad la tendencia es la complementacion (Pérez-
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Martinez, 2016), por lo general la poblacion rural
desarrolla principalmente las actividades agrarias

y la poblacion urbana las de servicios y la industria.

La LOM (Congreso de la Reptblica, 2003) dispone que
una de las funciones de las municipalidades es promover
del desarrollo economico, vale decir, las actividades
productivas que constituyen la vocacion productiva
de la poblacion del municipio. Si en cumplimiento
de esas funciones no se incluye el de transportes,
podria concluirse que la promocion del desarrollo

productivo no es prioridad para los gobiernos locales.

5.5 Conclusiones

a) Se aprecia el interés de los vecinos por
participar en la gobernanza de sus municipalidades;
pero los gobiernos locales no siempre son dinamicos
para conformar las juntas vecinales, estas una
vez constituidas participan activamente. No hay
relacion al menos moderada entre participacion
vecinal y ejecucion del presupuesto municipal de

gasto, coeficientes de correlacion tienden a cero.

Los gastos realizados por los gobiernos locales de
ambos periodos revelan que gastaron en desarrollo
urbano 41.2%, gestion institucional 32.9%, en desarrollo
humano 13.6%, en infraestructura y asistencia técnica

productiva 6.9% y en atencion a la poblacion vulnerable

143




Gobernanza de las finanzas municipales en la diversidad y

en la crisis

5.4%; reflejandose de esta manera la vocacion de las
autoridades ediles, incluso los representantes de la
sociedad civil, por atender a los electores con capacidad
de negociacion, concordante con la Teoria de Eleccion

Publica y los mecanismos de la participacion ciudadana.
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CAPITULO VI

GOBERNANZA DE LOS SERVICIOS
MUNICIPALES Y EFECTIVIDAD DE LA
POLITICA REDISTRIBUTIVA



Resumen

Se describe la gobernanza de los servicios municipales
y la efectividad de las politicas redistributivas para
mejorar y equilibrar dichos servicios en los gobiernos
locales del Pert del periodo 2015-2018. La mayoria
de los indicadores de servicios locales han crecido,
a excepcion de reciclaje de basura: -18.2% y los de
desarrollo economico local; sin embargo se percibe
la atencion deficiente de los servicios de agua potable
y electricidad al ambito rural, el desinterés de los
gobiernos locales por mejorar la sostenibilidad financiera
y la dependencia de la mejora de los servicios locales de
los recursos adicionales, provenientes de los canones y
similares, pese al rol benéfico de la politica redistributiva

de la rentas para homogeneizar dichos servicios.

Palabras claves: servicios municipales,
politicas redistributivas, desarrollo de
infraestructura  urbana, saneamiento  ambiental,

desarrollo  economico local, desarrollo  social.

Abstract

The governance of municipal services and the
effectiveness of redistributive policies to improve and
balance these services in local governments in Peru for
the period 2015-2018 are described. Most of the local

service indicators have grown, with the exception of
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garbage recycling: -18.2% and those of local economic
development; However, the deficient attention to potable
water and electricity services in rural areas Is perceived,
as well as the lack of interest of local governments to
improve financial sustainability and the dependence of
improving local services on additional resources, from
fees and charges, despite the beneficial role of the income

redistributive policy to homogenize these services.

Key words: municipal services,
redistributive policies, urban infrastructure
development, environmental  sanitation, local
economic development, social development.

6.1 Introduccién

La confianza en la gestion municipal depende de
prestacion de servicios publicos (Casiano & Cueva,
2020). A finales de siglo pasado (Castillo Maza, 1999)
decia que los vecinos lo primero que perciben y aprecian
es la calidad de los servicios municipales; si satisface
sus necesidades oportunamente y a tasas razonables,
probablemente les impulsara a participar en gestion
municipal. Afios mas tarde, (Alvarado, Rivera, Porras,
& Vigil, 2003) hallaron que los vecinos visualizan a
la municipalidad como la gestora de los servicios
basicos. Entre estos priorizan el desarrollo de espacios
publicos, pistas y veredas, luego la limpieza publica y

el saneamiento; consideran que de los servicios como
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salud y educacion deben coordinarse con los sectores
correspondientes del gobierno nacional o regional. Por
el nivel socioeconomico, los de sectores alto y medio
prefieren un ambiente grato para vivir, mientras los del

nivel bajo demandan inversiones en agua y desagte.

La Ley Organica de Municipalidades- LOM (Congreso
de la Republica, 2003) atribuye a las municipalidades
las competencias para brindar los servicios publicos de
saneamiento ambiental, salubridad y salud; transito,
circulacion y transporte publico; educacion, cultura,
deporte y recreacion; programas sociales, defensa
y promocion de derechos ciudadanos; seguridad
ciudadana; abastecimiento y comercializacion de
productos y servicios; registros civiles en convenio con
RENIEC; promocion del desarrollo econémico local
para la generacion de empleo, etc., sea directamente o
a través de concesiones. Las municipalidades debieran
financiar la prestacion y la mejora de sus servicios con
las respectivas tasas; sin embargo, la presencia de
sectores vulnerables, marginadas o excluidas suele
demandar el otorgamiento de subsidios, ello persiste asi
se disminuya la calidad de los servicios publicos (Garcia,
Sandoval, & Espinosa, 2018); creandose un circulo
vicioso porque los sectores pudientes y mejor conciencia
tributaria incurren en morosidad ante la deficiente
calidad de los servicios municipales (Ruiz, 2017). Por
lo dicho, y también por la magnitud de las inversiones

para mejorar la infraestructura de los servicios, por lo
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general resultan insuficientes las tasas. Las fuentes de
financiamiento a los que se recurre en estos casos son
los recursos determinados, transferencias de gobierno
nacional orientadas a equilibrar el presupuesto de las
que tienen mayor potencialidad de recaudacion con las
que tienen menos, mediante politicas redistributivas.
El FONCOMUN tiene el proposito de compensar a
las municipalidades con menor desarrollo urbano
y menores potencialidades socioeconomicas (MEF,
2010). Los canones, en cambio, se distribuyen a las
regiones, provincias y distritos afectados por las
adversidades ocasionadas por la extraccion de los
recursos naturales (Congreso de la Republica , 2001).
La efectividad de las politicas publicas para resolver
problemas de caracter publico no solo son consecuencia
de la calidad de su disefio, sino también de su
implementacion (Cejudo, 2016) y gobernanza. La puesta
en marcha de las mencionadas politicas redistributivas
corresponde al Ministerio de Economia y Finanzas

(MEF) y su gestion a los propios gobiernos locales.

Enese contexto, el propositodeeste capituloesdescribir
la gobernanza de los servicios publicos municipales
entre 2014-2018; luego, explorar la efectividad de
las politicas redistributivas de las rentas municipales

para mejorar y equilibrar los servicios municipales.
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6.2 Método

Para describir la efectividad y la sostenibilidad de
la gobernanza de los servicios publicos municipales se
emplearon 20 indicadores de gestion municipal con los
que se asocio, los cuales a su vez se agruparon en cuatro
componentes: saneamiento ambiental, salubridad
y salud; desarrollo de la infraestructura urbana vy
cobertura de electricidad; desarrollo econémico local y
control y promocion de la cultura y derechos y sequridad
ciudadana (ver tablas N¢ 6.1, 6.2, 6.3, 6.4). Para medir la
efectividad vy la sostenibilidad a la vez se ha optado un
método clasico, el indice de crecimiento marginal (Plata,
Gonzalez, & Calderon, 2017) porque permite combinar la
mejora o la detraccion con el ciclo de vida del producto,
en este caso servicio municipal. Dichos indicadores
corresponden a los 25 departamentos, en los que esta
politicamente dividido el Perq, incluido la Provincia
Constitucional de Callao. Los datos se obtuvieron de
(INEIL 2016), (INEI, 2017), (INEI, 2019). Para explorar
la relacion entre los indicadores de gestion municipal
y la recaudacion del presupuesto de ingresos, también
se ha calculado su indice de crecimiento marginal de
2015-2018. Los datos se obtuvieron del (MEF, Portal de
Transparencia Econémica, 2021) para el mismo periodo
y se ordenaron por quintiles, de mayor a menor; también
se calcularon los coeficientes de variabilidad, que

ratificaron la diversidad en la gobernanza municipal.
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Las propiedad que justifica la aplicacion del indice de
crecimiento marginal es su comportamiento, ascendente
al principio hasta alcanzar un estado estacionario,
luego empieza el declive (Plata, Gonzalez, & Calderon,
2017); lo que hacer presumir que a un nuevo o mejor
servicio municipal, al inicio le acompafia una de alta
productividad marginal positiva y creciente de los
recursos presupuestales que se aplican en ello, su tasa
de crecimiento es positivo, se aprovecha optimamente
los recursos publicos; en cambio, cuando la cobertura
es plena o aparecen otras opciones mas accesibles
o de mejor calidad en la percepcion del usuario, o
deja de ser prioritario o de necesidad para la politica
publica local o para las autoridades ediles, disminuye
su requerimiento en el vecindario o su promocion
por los gobernantes, entonces esa productividad se
estanca y declina, su indice de crecimiento marginal
es cero o negativo, hasta es posible que sobrevenga

una trampa de ineficiencia del uso de los publicos.

Para explorar la efectividad de las politicas
redistributivas para mejorary equilibrar los presupuestos
municipales se ha empleado la evolucion del coeficiente
de variabilidad y el ratio de disparidad entre el
quintil superior e inferior de los ingresos municipales
per capita de 2015 a 2018 de los 25 departamentos,
en los que esta politicamente dividido el Pera. Este
indicador permite eludir la abismal diferencia entre

municipalidades con pocos cientos de habitantes con

152

Jarol Tedfilo Ramos Rojas

otros que cuentan con cientos de miles, por tanto,
con presupuestos muy dispares. Los datos sobre los
presupuestos recaudados se obtuvieron de (MEF, Portal
de Transparencia Economica, 2021). Se consideraron
cinco indicadores de gestion municipal, para los cuales

de igual manera se calcul6 el ratio de disparidad.

Los datos se han organizado por quintiles con el fin
de aplicar €l andlisis de valores extremos, se compara
el extremo o quintil superior con el inferior. Este
meétodo no paramétrico se emplea por su capacidad de
cuantificar el desenvolvimiento de los procesos de las
colas de las distribuciones (Alba, Pineda, & Deaza, 2019).

6.3 Gobernanza de los servicios municipales

Es preocupante el crecimiento marginal negativo
(-18.2%) del reciclaje de la basura en las municipalidades
peruanas cuando la conciencia ambiental colectiva se
predispone incluso asumir costos adicionales para ello
(Colquehuanca, Colquehuanca, Gallegos, & Calatayud,
2020), A excepcion de las municipalidades de las
regiones de Callao, Madre de Dios, Loreto, Tumbas
y Tacna (ver tabla N° 6.1), las municipalidades de las
demas regiones se desistieron de los programas vy
proyectos de reciclaje de basura, una de las estrategias
reconocidas por su efectividad en la conservacion
ambiental (Meneses, Calderon, & Sotelo, 2020). Por

cierto, no se debe a la saturacion del servicio, porque
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en promedio menos de una cuarta de ellas lo hacen;
quizas la explicacion plausible sea su alto costo, la poca
colaboracion del vecindario para predisponer la basura
para el reciclado o la ausencia de la conciencia ambiental.

TABLA N2%.1. MUNICIPLIDADES PERUANAS: CRECIMIENTO MARGINAL (%) DE INDICADORES DE
SANEAMIENTO AMBIENTAL, SALUBRIDAD Y SALUD

Departamen-  Me-
Departamen- L ;05- quintil in- d 1 a y
tos quintil su- QUIN erior pais  C
INDICADOR perior 1 2 3 4 5
L Callao, Madre Hudanuco,
Municipalida- .
. de Dios, Lo- Puno, Pasco,
des que reci- .
lan basura (%) reto, Tumbes, Huancavelica, -
cl
" Tacna 145 -18.1 -252 -28.1 -34.1 Piura 18.2 1.1
.. Tumbes, Moquegua,
Conservacion .
B Huancavelica, Amazonas,
de areas ver- K
des Ayacucho, Ica, Ancash, La Li-
Huanuco 65.2 18.7 5.0 -7.3 -25.4 bertad, Pasco 11.3 29
Campafias de .
Callao, Lam- Lima, San
salud en mor- K
L bayeque, Pas- Martin, Uca-
dicacion  con . .
co, Ica, Ama- yali, Cajamar-
MINSA (N2 ac-
i zonas ca, Loreto
ciones) 2488 71.0 45.8 22.2 1.9 779 1.7
. Apurimac,
Acciones  de
L Madre de Ayacucho, San
promocion . X
o Dios, Huanca- Martin. Loreto,
conservacion
i velica, Tacna, Piura, Pasco
ambiental .
Ucayali 146 6.6 3.0 0.8 -3.5 43 15
Cobertura de Ayacucho,
Puno, Loreto, K
agua al 75- Arequipa,
Moquegua,

100% en capital Callao, Lima,

Tumbe y Pasco

distrito 102 55 2.8 1.8 -00  Cusco 41 09
Cobertura de Madre de Arequipa,
agua al 75- Dios,  Puno, Lambayeque,
100% en resto Ucayali, Piura, Lima,  Junin,
del distrito Huancavelica 147 75 4.1 2.3 -9.6  Tumbes 53 1.2

Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2016), (INEI,
2017), (INEI, 2019)
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En cambio, la mejora de la conservacion de las
areas verdes acompana a las municipalidades de mas
de la mitad de las regiones, en general su crecimiento
marginal es el 11.3% también el 80% de ellas han
realizado acciones de promocion de conservacion,
aunque el crecimiento marginal es moderado: 4.3%. Dado
estos resultados, resulta atn mas incomprensible el
retroceso del reciclaje de la basura. Se observa el interés
por el cuidado de la salud de la poblacion también es
creciente, a través de las campafas en coordinacion
con el Ministerio de Salud. Esa estrategia responde al
hallazgo de (Alvarado, Rivera, Porras, & Vigil, 2003),
pareciera que esta cuajando la demanda sobre la

especializacion en la prestacion de servicios publicos.

La dotacion del agua potable y los servicios colaterales
ala poblacion son vulnerables desde hace varias décadas,
agravado por el aumento de la densidad poblacional
y la dinamica de la expansion urbana (Huaquisto &
Chambilla, 2019). El problema es mas notorio en la
zona rural, el resto de distrito en los indicadores de
gestion municipal del INEI. La media de la cobertura
de agua al 75-100% de las capitales de los distritos
bordea el 90%, en cambio dicha cobertura es menos
de la mitad en las zonas rurales. Ante esa realidad,
la gobernanza de este servicio ha procurado priorizar
timidamente la atencion a las zonas rurales de distrito.
La orientacion hacia el decrecimiento ocurre en cuatro
quintiles en el reciclaje de basura (ver figura N° 6.1), en
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los demas indicadores la tendencia mayoritariamente
es hacia el crecimiento; incluso en todos ellos: en las
campanas de salud en coordinacion con MINSA. Ello
refuerza que los gobiernos locales son sensibles a
las fuentes adicionales de recursos financieros, pero

también al reconocimiento de la especialidad sectorial.

Figura N° 6.1. Crecimiento marginal (%) de los indicadores
de saneamiento ambiental, salubridad v salud

EQUINTIL4 WQUINTIL3 wQUINTIL 2

Fuente: Tabla N° 6.1.

El crecimiento marginal de los indicadores del
desarrollo de la infraestructura urbana y electrificacion
de las municipalidades peruanas estan en franco
ascenso. Lo correspondiente a las licencias de edificacion
y las verificaciones técnicas, inherentes a la iniciativa
edil, 11.2 y 89.6% respectivamente, revelan el interés
creciente de estos gobiernos para formalizar la
infraestructura privada local. Sorprende el crecimiento
inusitado de la construccion de veredas y pistas en las
municipalidades de los departamentos de Apurimac
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y Madre de Dios, explicable porque las transferencias
de canon minero crecieron exponencialmente.
Estas obras son altamente populares y estan mas
vinculadas a la concertacion y mecanismos de
participacion vecinal, aunque desde la perspectiva

de gestion e inversion son ineficientes (Ardiles, 2020).

La electrificacion, insumo ineludible en la era
de conocimiento, aun es deficitario en el Perq,
solo alcanza al 88% de los potenciales usuarios
(Benito, Huanachin, & Rodriguez, 2019); la brecha

es ain mayor entre las zonas urbanas y rurales.

La cobertura de la electrificacion al 75-100% en las
capitales de distrito bordea el 90%, pero solo a la mitad
de los usuarios rurales; es mas, entre 2015-2018 el
crecimiento marginal es 6.9% en las urbes y casi tres

veces menos en las zonas rurales (ver tabla N¢ 6.2).
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TABLA Ne 6.2. MUNICIPLIDADES PERUANAS: CRECIMIENTO MARGINAL (%) DE INDICADORES DE IN-
FRAESTRUCTURA URBANA'Y ELECTRIFICACION

Departamen- Me-
INDICA - tos quintil su- Departamentos d i a
DOR perior 2 3 4 quintil inferior pais Cv
Tumbes, Cal- i
Cajamarca,  Puno,
lao, Amazonas, . .
. . X Lima, Huancaveli-
Licencia de Madre de Dios, .
caq, Ica
edificacion Ucayali 163 4.6 -1.1 11.2 1.8
Tacna, Caja- .
Amazonas, Junin,
marca, Loreto, i
L Ucayali, Cusco,
Verificacion Moquegua,
L. Ayacucho
Técnica Callao 953 524 233 89.6 1.4
Apurimac,
Madre de Callao, Moquegua,
Construc- Dios, Huanuco, La Libertad, Ica,
cion de pis- Lima, Amazo- Piura
tasy veredas nas 934 -13.2 -52.7 365.9 3.1
Cobertura .
. Apurimac,
electri-
. Madre de Amazonas, La Li-
cidad al R
Dios, Tumbes, bertad, Loreto,
75-100% . .
) Huancavelica, Lima, Callao
en capital
L Ayacucho
distrito 3.9 5.6 3.9 69 08
Cobertura Madre de Dios,
electricidad Huanuco, Lima, Ancash, Lo-
al  75-100% Huancavelica, reto, Moquegua,
en resto del Piura, Lamba- Amazonas - -
distrito yeque 1.6 -4 -77 25 4.0

Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2016), (INEI,

Dos de

los cuatro

2017), (INEI, 2019)

indicadores de crecimiento

marginal de la promocion de desarrollo economico

local son negativos, uno es proximo a cero; solo el de

promocion de las PYMES es positiva y aceptable: 10.5%.
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Los operativos de control decrecieron en 9.6%, pudiendo
entenderse como que las autoridades ediles renunciaron
a las atribuciones que les confiere la LOM en sus Art.
78, 79, 80, entre otros (Congreso de la Republica, 2003).

El registro de ambulantes decrecio en 3.6%. Uno
de los paradigmas de la informalidad es el comercio
ambulatorio (Montes & Montes, 2011); aunque es
moderada, lo relevante aqui es el descuido de la
formalizacion, parte de la politica nacional tendente
a la competitividad y productividad; y extrafiamente
este deterioro ocurrio en los departamentos mas
citadinos como son Lima, Piura y otros (ver tabla N° 6.3).

El crecimiento de la promocion de las MYPES, al
parecer no tendria los resultados esperados por lo dicho,
pero también porque el crecimiento de las licencias

de funcionamiento otorgadas es muy moderado.
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TABLA N2 6.3. MUNICIPLIDADES PERUANAS: CRECIMIENTO MARGINAL (%) DE INDICADORES DE DESA-
RROLLO ECONOMICO LOCAL

QUINTIL Me-
Departamentos Departamentos dia
INDICADOR  quintil superior 1 2 3 4 5 quintil inferior pais cv
Ucayali, Caja- .
La Libertad, An-
de marca, Loreto,
. cash, Callao, Cusco,
funciona- Tumbes, Aya- .
Madre de Dios
cucho 206 6.5 0.8 -6.2 -17.1 09 156
Moquegua,
Ayacucho Ma- Tumbes, Amazo-
Operativos dre de Dios, nas, Ucayali, Cal-
control  Pasco, San lao, La Libertad -
Martin 487 -126 -218 -27.6 -347 9.6 - 37
Pasco, Loreto, Piura, Cajamarca,
Ambulantes Callao, Apuri- San Martin, Lima, -
mac, Ucayali 304 -00 -75 -13.8 -285  Ayacucho 39 - 5.6

Tumbes, Callao,

i San Martin, Ica,
Madre de Dios,

Amazonas, Lamba-

Promocion de Huanuco, Mo-

yeque, Loreto

quegua 278 138 88 5.8 -3.6 10.5

Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2016), (INEI,
2017), (INEI, 2019)

A diferencia de los indicadores de saneamiento
ambiental, salubridad, los indicadores de desarrollo
economico local tienden mayormente hacia el
decrecimiento (ver figura N° 6.1), a excepcion de la
promocion de las MYPES, aunque las municipalidades
del primer quintil apuestan por mejorar este aspecto que
le otorga sostenibilidad a sus finanzas; sin embargo, no
ocurre con los demas quintiles, ratificando el hallazgo
de (Bueno, Netzahualt, & Sanchez, 2017) sobre que

las politicas fiscales redistributivas de las rentas
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municipales relajan el interés de los gobiernos locales a
buscar ingresos propios por su parte vy relajan la cultura

tributaria municipal enlos vecinos (Reyes Guevara, 2015).

De nuestra parte hemos encontrado una correlacion
positiva mas que aceptable entre el porcentaje
de poblacion urbana y el ratio de sostenibilidad
financiera municipal (ver capitulo 4). Desde la
perspectiva de la gobernanza local y nacional, no
se observa un interés de todas las municipalidades
hacia la promocion de desarrollo municipal como

estrategia para lograr la independencia financiera.

Figura N® 6.2. Crecimiento marginal (%) de los indicadores
de desarrollo economico local

Licencia de foncionamientos |

400 -0 -200 -100 - 100 200 300 400 50,0 60.0

B QUINTIL 5.0 mQUINTIL 40 mQUINTIL 3.0 UINTIL 20 mQUINTIL 1.0

Fuente: Tabla N° 6.2.
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El crecimiento marginal de los indicadores digamos para revertir la tender cia del crecimiento marginal.
mas sociales, en promedio todas son positivas (ver
0 o . )
tabla N° 6.4). Las mUHICIPGthdeS de las regiones: TABLA Ne 6.4. MUNICIPLIDADES PERUANAS: CRECIMIENTO MARGINAL (%) DE INDICADORES
ICCI, CClllClO, HUClnCCl\/eliCCl, Moquegua y PUnO, hCln DE PROMOCION CULTURAL, DERECHOS Y SEGURIDAD CIUDADANA
. ~ge .. . .- D - UINTIL D -
promovido enfaticamente la digitalizacion de la cpar- Q epar
tamentos tamentos Me-
poblacion a través de la implementacion de cabinas INDICA - quintil supe- quintil infe- dia
. s s . .. DOR rior 1 2 3 4 5 rior ais  CV
de internet. Si bien es bien modesto en crecimiento del P
o . o L. Cabinas La Libertad,
acervo bibliografico de las bibliotecas municipales: piblicas de ::‘lv nC‘l“‘;f" Apurimac,
. uancaveli- X
1.9%, puede explicarse por la difusion acelerada de ”f“?r“‘le'“;;; ca, Mogue- E‘”‘f“‘“““’
nicipales N uanuco,
las bibli irtuales; sin emb izds tambié P gua puno -
as bibliotecas virtuales; sin embargo, quizas tambien PC) 809 252 65 - 58 -13.0 Arequipa 188 22
por escaso desarrollo en la gestion bibliotecaria: area Amazonas, b .
1 . o . . . . . Ancash, uno, an
reducida, pocos equipos tecnologicos, servicioslimitado, Apurimac, MarnTm Tl()lc-
] . . na, umbes,
personal poco calificado, consecuentemente Acervo bi- Arequipa, Ucayali
. . . bliografico Ayacucho 8.3 5.2 37 - 22 -53 1.9 85
escasa presencia de usuarios (Quispe, 2020). U y
cayall, Lambaye-
Madre  de
Dios, Callao que,  Ama-
El indicador de la defensoria del nifio y el adolescente ) SR zonas, Pasco,
Defensoria Apurimac, lea. La Li-
es una muestra de las otras acciones de la promocion del nifio y Huancave- bertad
.. . adolescente  lica 474 154 8.2 49 - 22 14.7 1.3
de los derechos humanos por las municipalidades,
Apurimac,
su indice de crecimiento marginal nos revela que al Madre  de Callao, Ica,
menos es aceptable: 14.7%. Los serenos en el Pera se Dios, La Li- Pas o, Lam-
bertad, Lo- bayeque,
encargan de la sequridad ciudadana e igualmente las Efectivos de reto, Ayacu- Moquegua
. .. . . . ren h 14.2 5.4 1.8 - 08 - 36 3.4 2.0
brigadas de defensa civil en situaciones de emergencia, serenazge e
Huancave-
. R Lo Li
ambos han crecido en las municipalidades de los Efectivos de lica, Apuri- Ia lbir‘tud,
. ca, 1maq,
departamentos que antes carecian de ellos por sus las brigadas  mac, Loreto, Ucayali, Mo-
de defensa Cajamarca, ’
escasos recursos, que ahora les fluyeron por el canon civil Tumbes 1044 636 415 46 -280 duedua 372 13

minero; en cambio decrecieron en aquellos municipios
Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2016), (INEI,

2017), (INEI, 2019)

que ya lo disfrutan desde varios afios antes, Moquegua,
por ejemplo. Ello no implica que deba prescindirse

del servicio sino mejorar su calidad, reinventarse
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Si bien, la gobernanza de los servicios municipales
de 2015 a 2018 ha recogido algunas aspiraciones de
los usuarios a la entrada del siglo XXI (Castillo Maza,
1999) y (Alvarado, Rivera, Porras, & Vigil, 2003), por
ejemplo, la coordinacion de las camparfias de salud con
el MINSA; no ha logrado superar la baja percepcion y
confianza en la gestion de los servicios publicos (Casiano
& Cueva, 2020). Uno de los ejes de la confianza municipal
se cultiva garantizando la sostenibilidad del servicio,
asi como su calidad a precios razonables; es decir,
obteniendo crecimientos marginales positivos; ello es
posible incluso si se alcanza el punto de saturacion, sefial
de la necesidad de mejorar o reinventar el servicio. Las
municipalidades de los departamentos de Moquegua,
Ancash, Tacna, Cusco, entre otras, reciben recursos
adicionales relevantes por canon y regalias mineras desde
hace mas de una década, pero se ubican en el altimo
quintil en el crecimiento marginal de varios indicadores
de gestion. Igual ocurre con las municipalidades de
Lima y Callao, explicable porque alcanzaron estabilidad
en la prestacion de esos servicios, proximo al punto de
saturacion. Es importante reiterar el alto crecimiento
marginal de los departamentos de Ancash y Madre de
Dios cuyos ingresos acaban de crecer exponencialmente
precisamente por las transferencias de los cdanones;
posiblemente ello persista en tanto los precios
internacionales de las materias primas sean expectantes.
En este espectro queda claro, que la sostenibilidad de los

servicios municipales depende de las transferencias del
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gobierno central, cuyos efectos colaterales son latentes.

En particular, en la confianza entre los gobernantes y
la ciudadania radica la gobernabilidad democratica; lo
contrario facilita el cuestionamiento de la legitimidad,
reduce la participacion ciudadana, incluso alienta la
emergencia de grupos opositores que suelen impulsar
la vacancia (Moa, Innocenti, & Bustamante, 2016).
Pese a la disponibilidad de recursos presupuestales
persisten las barreras que impiden a las localidades y
comunidades desarrollar sostenidamente sus servicios
publicos, una de ellas son sus tarifas (Garcia, Sandoval,
& Espinosa, 2018). El crecimiento marginal positivo de los
servicios municipales mas sociales por asi decirlo en los
departamentos menos desarrollados urbanisticamente
es un indicio del interés de sus gobiernos locales por
subsidiar a las organizaciones barriales y comunidades
vulnerables, marginadas o excluidas. El riesgo en estos
casos es la dependencia de los usuarios al subsidio, a la
exigencia de igual trato por parte de los vecinos que si
pueden pagar las tarifas (Ruiz, 2017); incluso es posible
la aparicion de segmentos y dirigentes clientelares
adictos a la autoridad edil a cambio de los subsidios u
otras prebendas (Garcia, Sandoval, & Espinosa, 2018).
En este entorno sociopolitico se pierde toda racionalidad

en la gobernanza de los recursos y servicios municipales.

165




Gobernanza de las finanzas municipales en la diversidad y

en la crisis

6.4 Efectividad de la politica redistributiva

Las politicas pablicas redistributivas emergen en un
atisbo del Estado de Bienestar por la década de los afios
80 en varios paises de Latinoamérica. Aprovechando
el enfriamiento del neoliberalismo procuran re-
democratizar y descentralizar el Estado en el marco
de un neo-institucionalismo. Lo gobiernos procuran
disimular la pobreza y la desigualdad que agobia a
importantes segmentos de la poblacion transfiriendo

algunas de sus rentas (Hermerson & Mlo, 2017).

En la actualidad, la justicia social justifica una
distribucion mas igualitaria de la renta plausible via
redistribucion; sin embargo, ésta alienta el riesgo
de aumentar la ineficiencia, el clientelismo, hasta
corrupcion en el uso de los recursos redistribuidos.
Ademas, el crecimiento economico tiene un moderado

efecto reductor en la desigualdad (Teijeiro, 2017).

Las fuentes importantes de transferencias del
gobierno nacional a las municipalidades son el
Fondo de Compensacion Municipal consignado en
el Art. 196 de su Constitucion Politica de 1993, los
canones mediante la Ley N® 27506 en 2001, regalias
mineras Ley 28258en 2004, ademas de las Rentas de

Aduanas Ley 27613, entre otras de menor cuantia.

El FONCOMUN tiene el proposito de equilibrar las
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rentas de las municipalidades con menor desarrollo
urbano y menores potencialidades socioeconomicas
(MEF, 2010) y los canones y regalias principalmente para
atenuar los efectos negativos de la extraccion de recursos
naturales (Congreso de la Republica, 2001). Inicialmente
el 70% del FONCOMUN era destinado a inversiones
y el 30% a gastos operativos, luego esta distribucion
se encomendo a la discrecionalidad del Concejo
Municipal; en cambio, los canones y regalias siguen
destinados a las inversiones, con algunos atenuantes
operativos para coadyuvar la gestion de las inversiones.
Las transferencias por ambos son gravitantes en los

presupuestos municipales (ver capitulo 4: figura 4.2).

En un estudio previo (Lauracio, 2018) encontramos
que en efecto el ingreso municipal per capita en 2011 era
altamente dispar. En ese afio, el coeficiente de disparidad
fue 0,91, el ratio de disparidad entre el quintil mas alto y
el mas bajo era 6.1; esta distancia se fue reduciendo con
el correr de los afos, hasta llegar en 2017 el coeficiente
a 0,40 en 2017 y el ratio a 2.1; atribuible principalmente

a la politica redistributiva de las rentas municipales.

En el anadlisis que realizamos para este trabajo,
tomando como referencia 2015, se encontro que las
municipalidades de los departamentos de Moquegua,
Cusco, Tacna, Huancavelica y Pasco son las que
recaudan ingresos por habitante; curiosamente las

que menos recaudan por habitante son Callao, Lima,
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Madre de Dios, Loreto y Lambayeque (ver tabla N° 6.5).

Los del primer quintil superan en 65% en 2015,
pero le llevan una ventaja del 11% en 2018. En efecto,
el coeficiente de crecimiento marginal de los ingresos
de las municipalidades del sequndo quintil sextuplica
al del primero, ello puede atribuirse a la incorporacion
reciente de las municipalidades de Ancash a

las transferencias por canon y regalias mineras.

TABLA N? 6.5. INGRESOS MUNICIPALES PERCAPITA ANUALES 2015-2018 (En soles)

Quintil  DEPARTAMENTOS 2015 2016 2017 2018 CMg
1 Moquegua, Cusco, Tacna,
Huancavelica, Pasco 1,769 1,795 1,630 1,855 3.2
2 Apurimac, Ayacucho, Are-
quipa, Tumbes, Ancash 1,013 1,222 1,363 1,673 181
3 Cajamarca, Huanuco, Puno,
Ica, La Libertad 783 858 916 923 6.0
4 Amazonas, Junin, Ucayali,
Piura, San Martin 643 744 820 910 12.2
5 Callao, Lima, Madre de Dios,
Loreto, Lambayeque 547 624 644 671 7.4
Media 951 1,049 1,075 1,207 9.4
Coeficiente de disparidad 0.5 0.5 0.4 0.5
Ratio de disparidad 3.2 29 25 2.8

Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2016), (INEI,
2017), (INEI, 2019)
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Las disminuciones del coeficiente y el ratio de
disparidad son mas moderadas entre 2015 (nuevo
afio base) a 2018, respecto a 2011-2017, cuyo afio
base era 2011, pero la tendencia persiste, a excepcion
de 2018, probablemente debido a las menores
transferencias del FONCOMUN, canones y regalias
debido a la caida de los precios internacionales

de materias primas naturales (figura N¢ 6.3).

Figura N® 3. Tendercia del coeficiente v ratio de disparidacd
municipal

Pa ba L
= i

in e i

P A= Ao

2015 20le 201

e C peficiente de dis paridad Ratio de dis paridad

Fuente: Tabla N¢ 6.5.

Los hallazgos que acaban de exponerse ratifican
que la politica de redistribucion del ingreso municipal
tiene a homogeneizar el ingreso que recaudan las
municipalidades por persona, al menos en los periodos de
crecimiento o estabilidad de los precios internacionales
de materias primas naturales. Probablemente en el largo
plazo estas politicas logren su objetivo cual es reducir la

brecha entre los municipios urbanos y mejor posicionados

169



Gobernanza de las finanzas municipales en la diversidad y

en la crisis

con los de mayor presencia rural, tampoco es inoportuno
rescatar la afirmacion de (Cejudo, 2016) quien menciona
que la calidad de las politicas puablicas es efectiva

si es adecuadamente implementada y gestionada.

6.5 Efectividad de la politica redistribuira en los
servicios municipales

En este apartado se procura explorar la efectividad
de las politicas redistributivas de las rentas municipales
para mejorar y equilibrar los servicios municipales entre
las municipalidades mejor posicionadas y las que atn
no lo consiguen (ver tabla N¢ 6.6). Se escogieron cinco
indicadoresdegestion municipal yla cantidad de servicios
municipales prestados se ordenaron de mayor tomando

como referencia la recaudacion de ingresos de 2015.

TABLA N¢ 6.6. RANKING DE SERVICIOS MUNICIPALES por cien mil habitantes y
RATIO DE DISPARIDAD

José Luis Morales Rocha

Defensoria del nifio Superior 1,038 1,300 1,356 977
y adolescente (N Inferior 681 1,191 1,071 1,151
acciones) Ratio 15 11 13 0.8

Superior 85 89 87 75
Serenos (efectivos)  Inferior 63 75 73 69

Ratio 1.3 1.2 1.2 1.1
Promedio de ratio 1.4 1.2 1.3 1.0

INDICADOR  QUINTIL 2015 2016 2017 2018
Superior 165 204 152 149
Licencias de .
o Inferior 164 169 125 144
edificacion
Ratio 1.0 1.2 1.2 1.0
Municipali- Superior 22.6 27.8 26.7 18.4
dades  reci= . forior 175 325 20.6 27.6
clan basura
(%) Ratio 1.3 0.9 1.3 0.7
Acervo bi- Superior 12,481 10,893 9,048 9,263
bliografico . ojor 6,655 6,994 6327 6,065
(cantidad de
material) Ratio 1.9 1.6 1.6 1.5
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Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2016), (INEI,
2017), (INEI, 2019)

En el estudio previo (Lauracio, 2018) se encontro
que la tendencia a la homogeneizacion de los ingresos
municipales per capita no trasciende de la misma manera
en la calidad de la gestion, entre ellas, la prestacion de
los servicios municipales. Si bien hay una correlacion
positiva y moderada entre esas variables, solo en dos de
ellas son significativas: serenos municipales y delegados
vecinales. Ello se atribuy6 a intervencion de otros factores,
ademas de la disponibilidad de los recursos; tales como
el liderazgo. En cambio entre 2015 y 2018, tomando
como referencia el ingreso municipal por habitante de
2015, la disparidad de la prestacion de los servicios
municipales se redujo de 1.4 a 1.0; incluso en 2018, en
dos indicadores: municipalidades que reciclan basura y
defensoria del nifio y el adolescente, el orden se revirtio,

la prestacion de servicios del quintil inferior supera al
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superior; paradojico, pero explicable porque la base de
la jerarquizacion no la cuantia del servicio en si mismo,
sino el ingreso municipal per capita. Si bien la muestra
es pequefia, puede conjeturarse plausiblemente que la
politica redistributiva de las rentas municipales también

contribuye al crecimiento de los servicios municipales.

Figura N® 6.4. Ratios de disparidad de los ingresos per
capita y prestaciones de servicios municipales

A B A= o

=AMz =U16 =AM A ) B

s Iz 50 muanicipal percapia Indicadores de gestion municpal

Fuente: Tabla N° 6.6

La tendencia de los ratios de disparidad de
los ingresos municipales por habitante disminuye
de 2015 a 2017 y repunta ligeramente en 2018;
de manera similar la disparidad de los servicios
disminuye en 2016, para recuperar pero muy poco
en 2017, para caer considerablemente en 2018 (vea
la figura N¢ 6.4). Reiterando, si bien la muestra
de indicadores es pequefia, se percibe un indicio
de rol benéfico de la politica redistributiva de las
rentas también coadyuva a la homogeneizacion de

los servicios municipales en el ambito nacional.
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TABLA N¢ 6.7. COEFICIENTES DE CORRELACION ENTRE EL
TOTAL DE INGRESOS Y PRESTACION DE SERVICIOS MUNICI-
PALES DEPARTAMENTALES

INDICADORES 2015 2016 2017 2018
Licencias de edifi-
cacion 0.593 0.686 0.866 0.710
Municipalidades
reciclan basura (%) 0.143 0.221 0.318 0.186
Acervo bibliografico

0.959 0.971 0.965 0.950
Acciones de de-
fensoria del nifio y
adolescente 0.978 0.972 0.979 0.940

Efectivos de sere-
nazgo 0.953 0967 0975  0.959

Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, Portal de

Transparencia Econémica, 2021) y Tabla N° 6.6

Lo dicho anteriormente los ratifican los coeficientes
de correlacion de ingresos municipales y servicios
municipales por departamentos (ver tabla N°¢ 6.7).
Excepto la baja correlacion de los ingresos anuales
con el porcentaje de municipalidades que reciclan la
basura, hay una alta o casi alta correlacion entre los
ingresos y los servicios consignados. Se aproximan o
superan al 95% los coeficientes de correlacion entre
ingresos y los servicios de serenazgo, defensoria del nifio
y el adolescente y acervo bibliografico. En contraparte,
el riesgo en estos casos es su alta dependencia de los

ingresos, la disminucion de este podria ocasionar
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la reduccion del servicio como ocurre en 2018.

6.6 Conclusiones

a) La prestacion de los servicios municipales
en el Pert, entre 2015 y 2018, mayormente han
aumentado. El crecimiento marginal de los indicadores
de servicios de saneamiento ambiental, salubridad y
salud son positivos, aunque moderados, a excepcion
de reciclaje de basura: 18.2%. Los de desarrollo de la
infraestructura urbana estan en franco ascenso; en
cambio, los de desarrollo econémico local tienden
mayormente hacia el decrecimiento, a excepcion de
la promocion de las MYPES. También crecieron de

promocion cultural, derechos y seguridad ciudadana.

b) Algunas particularidades del analisis de
los servicios municipales son la atencion deficiente
de los servicios de agua potable y electricidad al
ambito rural, el desinterés de los gobiernos locales por
mejorar la sostenibilidad financiera y la dependencia
de la mejora de los servicios locales de los recursos

adicionales, provenientes de los canones y similares.

Se percibe indicios de rol benéfico de la
politica  redistributiva de la renta también
coadyuva a la  homogeneizacion  de los

servicios municipales en el ambito nacional.
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CAPITULO VII

GOBERNANZA DE RECURSOS HUMANOS
E INNOVACION DE PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS INTERNOS



Resumen

Se exploro la respuesta de los gobiernos locales de
2015-2018 a la modernizacién de la administracion
publica, referente la profesionalizacion de su personal
y su propension a la innovacion de los procedimientos
administrativos.Seevaludlaincorporaciondetrabajadores
por modalidades y la disponibilidad de instrumentos
de gestion. Solo el 15.4% de los trabajadores de las
municipalidades peruanas son profesionales, proporcion
por demas insuficiente para emprender la modernizacion
del Estado en las municipalidades peruanas. Hay un
largo trecho para que los modernos instrumentos de
procedimientos administrativos internos llequen a
implementarse a plenitud y una apreciable relacion entre
la incorporacion de profesionales por CAS o por STP con

la adopcion e implementacion de esos instrumentos.

Palabras claves: Recursos humanos, innovacion

de procedimientos administrativos, procedimientos

administrativos interinos, modernizacion del
Estado,  instrumentos  de  gestion = modernos.
Abstract

The response of local governments from 2015-2018
fo the modernization of public administration was
explored, referring to the professionalization of its

personnel and its propensity to innovate administrative
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procedures. The incorporation of workers by modality
and the availability of management instruments were
evaluated. Only 15.4% of the workers in the Peruvian
municipalities are professionals, a proportion that
is insufficient to undertake the modernization of the
State in the Peruvian municipalities. There is a long
way to go for the modern instruments of internal
administrative procedures to be fully implemented
and there is an appreciable relationship between the
incorporation of professionals by CAS or by STP with
the adoption and implementation of those instruments.

Key words: Human  resources, innovation
of administrative procedures, interim
administrative  procedures, modernization of

the State, ~modern management  instruments.

7.1 Introduccion

Al procedimiento administrativo se suele considerar
una herramienta de gestion que nutre de informacion
a las autoridades y funcionarios ediles y de las otras
instancias publicasacercadeformalidadesy precauciones
imprescindibles para disponer un acto administrativo
que satisfagan de la mejor manera los intereses publicos
(Loo Gutiérrez, 2017). La legislacion peruana precisa
que dicho procedimiento conduce a la emision de un
acto administrativo con efectos juridicos individuales o

individualizables sobre intereses, obligaciones o derechos
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de los administrados en el marco de derecho publico.
Los actos de administracion interna estan orientadas
a lograr la eficacia y eficiencia de los servicios y la
mision institucional (Congreso de la Republica, 2017).

Los actos administrativos los declaran las autoridades
ediles competentes, pero la informacion, los tramites, las
diligencias y demas actividades inherentes los realizan
los funcionarios y trabajadores municipales. Por ello, el
recurso humano o capital humano o capital intelectual,
como también se le conoce, es el componente medular
en el accionar de las entidades publicas y privadas, las
municipalidades no son la excepcion. La efectividad
de las politicas publicas del gobierno local, la calidad
de los servicios, la productividad de los recursos, la
responsabilidad, incluso el compromiso, entre otras
cualidades laborales del personal municipal estan
vinculadas a la adecuada gobernanza del recurso
humano. Laefectividad ylademocraciasonlos pilaresque
otorgan legalidad a la accion publica en el ambito local.
La gobernanza de los recursos humanos municipales
rescata participacion de sus autoridades, funcionarios
y trabajadores trasciende la prestacion de los servicios
publicos per se, sino que enfatiza en el como se logra ello;
se sustenta en las teorias del institucionalismo economico
(Masera, Palma, & Calgagno, 2017) y la eleccion publica
(Lopez Sandoval, 2016), otorgandole un rol activo a los
gobiernos locales en el desarrollo economico, social y

politico de su localidad. En ese enfoque, se reconoce que
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las autoridades, funcionarios y servidores municipales,
no solo son proveedores de servicios publicos,

sino que son actores activos en la economia local.

Las cualidades de legalidad, formalismo y otras
cualidades que (Loo Gutiérrez, 2017) reconoce en los
procedimientos administrativos nos aproximan a la
teoria estructuralista de Weber (Diaz, Pereira, & Suarez,
2018); en efecto, hasta una década atras, los procesos
y procedimientos de las municipalidades peruanas
respondian al modelo clasico de administracion publica
de corte weberiano. Aun a 2019 solo el 80% de las
entidades publicas, entre ellas las municipalidades,
empleaban el presupuesto publico por resultados
(Arana & Huaman, 2020), uno de los instrumentos de
la Nueva Administracion Publica. Los gobiernos locales
de los ultimos lustros asumieron la responsabilidad de
modernizar la administracion municipal, en sintonia con
laLeydemodernizaciondelagestiondel Estado(Congreso
de la Republica, 2002), lo que no es contradictorio con
la Ley de Procedimientos Administrativos, en particular

lo que corresponde a la administracion interna.

La modernizacion suele asociarse a la innovacion,
en este caso, de los procedimientos administrativos;
es decir, el disefio, implementacion, aplicacion vy
socializacion de un nuevo sistema de actuacion de
las autoridades y funcionarios ediles, en un nuevo

proceso y los cambios tecnologicos implicitos en ello,
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conducentes a mejorar los servicios al vecindario,
otorgando un mayor valor agregado a menor costo
(Morales, Barrera, Rodriguez, Romero, & Tavara, 2014).

El proposito de este capitulo es explorar como los
gobiernos locales de 2015-2018 han respondido a la
modernizacion de la administracion publica, desde
la perspectiva de la profesionalizacion de su personal
para optimizar su participacion en la gobernanza
municipal, también cual es la propension a la innovacion
particularmente de los procedimientos administrativos

y si hay alguna relacion entre ambas variables.

7.2 Método

La disponibilidad y la profesionalizacion de personal
en las municipalidades peruanas, en el periodo de
gobierno local 2015-2018, se describen por modalidad
de vinculacion laboral: nombrado o contratado bajo el
régimendel D.Leg.276y728(POS, personalyobligaciones
sociales segin consulta amigable del MEF), contrato
administrativo de servicios (CAS) y locacion de servicios
(SPT, servicios profesionales y técnicos) correspondientes
a los 25 departamentos, en los que esta politicamente
dividido el Perq, incluido la Provincia Constitucional de
Callao. Con el proposito de estimar la sostenibilidad de
la gobernanza de personal se ha calculado el crecimiento
marginal de la incorporacion de trabajadores por

modalidades y el requerimiento de asistencia técnica
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y capacitacion. Respecto a la innovacion de los
procedimientos administrativos se estimo el crecimiento
marginal de la disponibilidad de instrumentos de gestion
de desarrollo urbano y rural, gestion de presupuesto
por resultados, texto Unico de procedimientos
administrativos (TUPA) con costos, correo electronico
para atencion ciudadana, sistemas de cobranza de
tributos no tradicionales y sistemas informaticos de
administracion tributaria. Los datos se obtuvieron de
(INEIL, 2016), (INEI, 2017), (INEI, 2018) y (INEI, 2019).

El criterio y el procedimiento para estimar
el crecimiento marginal son los mismos que se
mencionaron en el capitulo 6. Dada la diversidad
de los tipos de asistencia técnica, capacitacion e
instrumentos de gestion de desarrollo urbano y rural
se emplea el método de unidades equivalentes para
estimar una medida que los equipare respecto a la
totalidad (Wernke, Lembeck, & Junges, 2020). La
frecuencia de requerimiento o disponibilidad de diversos
tipos de asistencia o capacitacion o instrumentos de

expresaron a su equivalente al total de municipalidades.

Los datos se agruparon por quintiles para
aplicar el andlisis de valores extremos: ratio de
quintil superior/ quintil inferior. Este meétodo no
parameétrico se emplea por su capacidad de cuantificar
el desenvolvimiento de los procesos de las colas de
las distribuciones (Alba, Pineda, & Deaza, 2019).
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7.3 Gobernanza de Recursos Humanos

Por modalidades de vinculacion laboral, las
municipalidades de los departamentos de Tumbes,
Moquegua, Lambayeque, Cusco y Cajamarca cuentan
con mayor porcentaje de personal nombrado vy
contratado: 63.8%; en el altimo quintil solo el 25.6% tiene
esa condicion (ver tabla N° 1); en cambio, estas Gltimos
contratan mas personal por las otras modalidades,
las del quinto quintil 38.2% por CAS frente a 16.5% del
primer quintil; igualmente, las de cuarto quintil y
las del cuarto quintil 39.6% por SPT frente a 19.7% del
primer quintil. La media nacional es 41.7% de personal
nombrado y contratado en las municipalidades,
28.2% son de CAS vy 30.1% STP. El coeficiente de
dispersion, si bien no muestra homogeneidad, es

aceptable en un entorno signado por alta diversidad.

El déficit de plazas organicas de personal en el altimo
quintil puede explicarse por la presenciade Lima y Callao
en ese quintil, por dos condicionantes, la primera por la
prohibicion de crear nuevas plazas organicas de personal,
cuyo marco legal se menciona mas adelante; y sequndo
por la necesidad de atraer nuevo personal con mejoras
salariales, pues el personal CAS recibe retribuciones
mas elevadas (SERVIR, 2017). Entre las del cuarto quintil
estan las municipalidades de Apurimac, departamento
emergente que en esos afios ingreso al club exclusivo de

los beneficiarios del canon y regalias mineras. La gestion
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de mas recursos requiere disponer de mas personal.

TABLA 7.1. RELEVANCIA (en %) DE RECURSOS HUMANOS POR MODALIDAD
DE VINCULACION LABORAL Y PROFESIONALIZACION

Claudia Jessica Lauracio Lope

Vincula-
cion La- Quintil Quintil Me -
boral Quintil 1 2 Quintil 3 4 Quintil 5 dia CcvV
TOTAL
POS 63.8 46.9 39.2 32.8 25.6 417 03
CAS 16.5 26.2 32.2 27.6 38.2 282 04
SPT 19.7 26.9 28.6 39.6 36.2 30.1 04
PROFE-
SIONAL
POS 7.9 11.7 13.7 17.3 10.4 122 05
CAS 28.0 14.1 19.3 243 13.9 199 04
SPT 18.4 13.7 18.3 23.2 14.1 176 0.3
% del total 13.6 12.8 16.7 21.1 13.0 154 03
Tum - Ancash,
. Pasco,
bes, Mo- La Liber- Ayacu-
Tacna, Puno,
quegua, . tad, Ama- ) cho, San
Arequi- Junin, .
Departa- Lamba- . zonas, B Martin,
pa, Piu- Hua- .
mentos yeque, Huan - Lima,
ra, Lo- . nuco, .
Cusco, cavelica, . Ucayali,
. reto, Ica Apuri-
Cajamar- Madre Callao
, mac
ca Dios

Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2016), (INEI,
2017), (INEI, 2018), (INEI, 2018), (INEI, 2019).

La tercera disposicion transitoria de la Ley N°® 28411

(Congreso de la Republica, 2004), prohibe crear plazas

organicas de personal. Esta disposicion suele reiterarse
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en las leyes anuales de presupuesto publico (Congreso
de la Republica, 2015). Esta politica al parecer no
condice con el crecimiento de la demanda de los servicios
municipales posterior a 2004, afio de la prohibicion,
en particular en las distritales, debido al crecimiento
poblacional (Haller, 2017)y al aumento de la complejidad
de los procesos administrativos. Los gobiernos
locales distritales cubren este déficit con trabajadores
eventuales mediante los CPT, en especial los que
tienen menor capacidad de gasto. En un estudio previo
encontramos que en 2011-2014, las municipalidades
distritales con menos recursos asumieron el 13.18% de su
presupuesto para contratar CPT y 19.15% en 2015-2018,

El principal activo que tienen los gobiernos locales
para brindar los servicios publicos ademas de realizar
sus procesos Yy procedimientos administrativos es
la calidad del personal, que sea capaz de disefiar
e implementar las politicas publicas y relacionarse
eficazmente el vecindario (Diaz G., 10-13 nov. 2015).
Ademas, el autor menciona que el Perq, entre otros
9 paises, tiene un bajo desarrollo del servicio civil
en cuanto a merito, eficiencia, capacidad funcional,
capacidad integradora y consistencia estructural. Entre
los objetivos del proceso de modernizacion de la Gestion
del Estado, la respectiva Ley (Congreso de la Republica,
2002) sefala la necesidad de contar con servidores

publicos calificados y adecuadamente renumerados.
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La remuneracion es una de las variables que influyen
en la calidad de vida laboral; cuando la retribucion es
mayor,lacalidad devidaaumenta (Loli, Danielli, Navarro,
& Cerron, 2018). Los derechos laborales, cuyo principal
componente son las remuneraciones, es el principal factor
delacalidad devidalaboral. Este factorincluso contribuye

a la reduccion del estrés laboral (Lauracio, 2019).

En un estudio previo establecimos que, en las
municipalidades provinciales capitales de departamento,
las retribuciones al personal fueron el 35.02% del total
de los gastos municipales en el periodo 2011-2014 vy
41.32% en 2018-2018. Se redujeron casi a la mitad en las
municipalidades distritales, pero estos gastan mas en
retribuir al personal por CAS Y SPT. También se encontro
que las municipalidades provinciales requieren una
estructura administrativa mas compleja para brindar
los servicios municipales acordes con la magnitud
poblacional y las atribuciones legales. Por ejemplo,
(Municipalidad de Lima, 2020) cuenta con 23 gerencias
y 63 subgerencias; la (Municipalidad Provincial de
Chiclayo, 2016) con 10 gerencias y 20 subgerencias; la
(Municipalidad Provincial de Tarma, 2013) 7 gerencias
y 21 subgerencias; en cambio, las municipalidades
distritales si bien aprueban una estructura similar a
las provinciales, muchas de ellas no estan cubiertas,
la (Municipalidad Distrital de Yura, 2020) declara
10 gerencias y 19 subgerencias, cubiertas a veces; la
(Municipalidad Distrital de Ascension, 2020) declara 7
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gerenciasy 4 subgerencias,delos 11 solo 4 estan cubiertas.

Figura N° 7.1. Recursos humanos municipales por
modalidad de vinculacion laboral v profesionalizacion (%

Total Toml Toml

Profesional Profesional Profesional

POS CAS 3TP

B Cuintil 1 Cuintl 2 mCuintl 5 W Cuintild  m Quintl 5
Fuente: Tabla N° 1.

El otro componente de ese objetivo de la
modernizacion del Estado es la calificacion, que
podria atribuirse a profesionalizacion. Examinando
mas alla de la falta de cobertura de las gerencias en
las municipalidades distritales en el ejemplo anterior,
sea por falta de recursos o de postulantes calificados,

es notoria la insuficiencia de profesionales en ellas.

En efecto, los profesionales solo constituyen el 7.9%
entre los nombrados y contratados en el primer quintil, en
general son el 12.2% del personal de esa condicion, menos
de la sexta parte. Esta situacion explica la necesidad de

contratar profesionales a través de las otras modalidades
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(ver figura N°7.1). El 28.0% y el 18.4% de los trabajadores

del primer quintil son por CAS y SPT, respectivamente; TABLA Ne 7.2. CRECIMIENTO MARGINAL (en %) DE PERSONAL Y REQUERIMIENTO DE ASIS-

en general solo el 15.4% de los trabajadores de las TENCIA TECNICA Y CAPACITACION

municipalidades peruanas son profesionales, proporcion INDICA = Quintil supe- Quintil
cipalida p anas son pro oha » proporcio DOR rior 1 2 3 4 5 inferior Media CV
por demas insuficiente para emprender la modernizacion S a n
del Estado en las municipalidades peruanas. Martin,
Puno,
Cusco, Caja- Pasco,
Elpanoramaesmaspreocupanteenlasmunicipalidades marca, Hua- facna,
nuco, Ica, Moque-
alejadas de las grandes urbes donde estan asentadas las Total POS  Arequipa 66 40 17 -15 -96  gua 02 27.0
mejores universidades y en donde aspiran laborar sus lea,
. o . . Callao, ,Lo- Tumbas,
egresados. En este contexto, se justifica la exigencia de reto,  Ma- Ucayali,
la calidad de la formacion universitaria por el Estado. dre de Dios, Moque-
Apurimac, gua, Piu-
Total CAS  Cusco 144 16 -11 45  -121 ra 03 -283
El crecimiento marginal de vinculacion del Tacna, Puno, Ju-
. . . Ucayali, nin, Cus-
total de los trabajadores municipales en 2015- Amazonas, co, Piura,
2018 es bastante moderada, en promedio 0.2% en Lima,  Apu- Lamba-
o Total SPT rimac 337 81 4.4 0.0 -9.9 yeque 7.3 2.6
POS, -0.3% en CAS, 7.3% en SPT (ver tabla N¢ 1). "
o -
quegua,
s e Callao,
Probablemente la prohibicion de crear plazas )
Tumbas, Junin,
organicas explica es casi nulo crecimiento del personal Cusco, Ama- Pasco,
. Profesional zonas, Lore- Caja-
nombrado y contratado, igualmente el alto costo pudo POS to, Ayacucho 164 95 24  -15  -88  marca 36 26
haber influido en la vinculacion de los trabajadores CAS; Lima,
en cambio si se aprecia un ligero crecimiento de SPT, Caja-
marca,
cuya explicacion plausible es el aumento de inversiones Ucayali, Lo- Pasco,
o . . . reto, Callao, Tumbas,
y actividades debido a mayor flujo de transferencias Profesi
rofesional Madre  de Moque-
y exigencias administrativas a las municipalidades CAS Dios, Puno 657 317 206 117  -11.0 gua 237 12

por parte del gobierno nacional y la insuficiencia

del personal calificado para cubrir esas tareas.
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Arequi-
pa, Cus-
co, Piuraq,
Tumbes, Tac- Junin,

Profesional na, Callao, Lam-

SPT Ucayali, Ica 169.1 363 185 79 -8.9 bayeque  44.6
Lamba-
yeque,
Loreto,
Caja-

Requeri- marca,

miento de Moquegua, La  Li-

asistencia Ucayali, Ica, bertad,

técnica Tacna, Lima  -27  -68 -86 -11.2 -185  Callao -9.6
Loreto,
Puno,
Ancash,
Caja-

Requeri- Tacna, Pasco, marca,

miento  de Ica, Moque- La Liber-

capacitacion  gua, Ucayali, -2.7 -45 -54 -8.1 -11.5  tad -6.5

1.6

-0.6

-0.5

Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2016), (INEI,
2017), (INEI, 2018), (INEI, 2018), (INEI, 2019).

Ese mayor requerimiento de personal calificado se
evidencia en €l mayor crecimiento de la vinculacion
de profesionales: 3.6% en POS, 23.7% en CAS y 44.6%
en SPT; incluso en el POS, en el primer quintil alcanza
el 16% (ver figura N® 2). Contrataron mas SPT las
municipalidades de los departamentos de Tumbes,
Tacna, Callao, Ucayali e Ica, los dos primeros se ubican
en el primer quintil con mayor porcentaje de personal
nombrado y contratado. Igualmente, vincularon mas por
CAS las municipalidades que tienen menor porcentaje
de profesionales en plazas organicas. Al parecer en las

plazas organicas estan concentrados los trabajadores
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no profesionales como son los técnicos y auxiliares,

cuya movilidad hacia la profesionalizacion es limitada.

Paradojicamente, el crecimiento marginal de
requerimientos de asistencia técnica y capacitacion son
negativas en todos los quintiles. Al parecer la demanda
de ambos esta dirigida a los profesionales que son la
minoria en estas municipalidades. La asistencia técnica
requerida es en planificacion, presupuesto, formulacion
de estrategias, politicas de desarrollo, administracion
tributaria, acondicionamiento territorial, contabilidad,
estadistica, atencion de salud, aplicaciones informaticas
y algunas mas, todas vinculadas a las actividades de
los profesionales; ninguna relacionada a las actividades
operativas, prestacion de servicios y otras que realizan
el grueso de los trabajadores municipales. Respecto a
capacitacion, el requerimiento se concentra igualmente
en las actividades de los profesionales (INEI, 2017).

por modalidad de

ncia téenica v

50,0 00 50,0 00,0 50,0 200.0

EQuintl 3 @ CQuintl 4 mQuinnl 5 @ Quinel 2 Quanedl 1

Fuente: Tabla N¢ 2.
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TABLA N¢ 7.3. INNOVACION DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS INTERNOS EN LAS
MUNICIPALIDADES PERUANAS

. . . . P Depar- Depar-

Son indiscutibles las asistencias técnicas 'y tamentos famentos
las capacitaciones antes mencionadas, pero solo quintil - su- quintil in- Me -

~ . . L INDICADOR  perior 1 2 3 4 5 ferior dia CvV
estan enfocadas principalmente a las actividades -

Instrumentos  Junin, Aya-
administrativas, cuya ejecucion porlo general esta a cargo de gestion cucho, Ancash,
. . . . de desarro- Lima, Pasco, Tumbes,
de profesionales. La gobernanza de la profesionalizacion I
o urbano y Huancave- Tacna,
por asi decirlo implica ampliar no solo las lineas, sino rural lica -0 43 <60 79 97 Arequpa 58 -05
incorporar a los técnicos y auxiliares, a los programas de Pasco,

. . . . L . . Implementa- Junin, Lam- Ancash,
asistencia técnica y capacitacion. El profesionalismo se cion de pre- bayeque, Apurimac,
entiende como el desarrollo de la experticia para llevar supuesto por - Arequipa, Cojamarca,

resultados Tacna, Puno -05 -2.1 2.4 0.6 2.4 Callao 0.6 6.0
a cabo con calidad, eficiencia, eficacia y responsabilidad. Avuri
purimac,
Texto Unico Puno, Mo~ Tumbas,
.z P .« . . de Procedi- quegua, La Pasco, Uca-
7.4 Innovacién de procedimientos administrativos ) o e :
mientos Ad- Libertad, yali, Callao,
Internos ministrativos Huancave- Madre de
con costos lica 230 134 120 88 3.9 Dios 12.2 0.6
.. . . . . Madre de
Se escogido seis indicadores vinculados a los Dios. Uca- Puno,
- - . . o Apurimac,
procedimientos administrativos internos, propensos Correo elec-  yali, Tum- Amazo-
tronico para bes, Ca-
a innovacion en el contexto actual signado por la atencién ciu- jamarca, Eas, Loreto,
i asco
digitalizacion y sobre los cuales tienen discrecionalidad dadana Piura #9250 08 HIne o220
. .. Moquegua,
los gobiernos locales (ver tabla N° 3). El crecimiento Magreg e Cusco,
. . T . . . . Tumbes,
marginal de la disponibilidad de instrumentos de Sistema  no  Dios,  An- Lambaye-
X . tradicional cash, Apu-
desarrollo urbano y rural, en promedio, fue negativa de cobranza rimac, Ca- une' Pasco,
K . mazonas
en este periodo; el porcentaje de municipalidades que de tributos  jamarca 713385 216 98 -158 A1 12
- . . . L L —
tenian este instrumento en 2015 era 50.4%, disminuyendo _ _ o Liber
Sistema in- Lambaye- tad, Huan-
a 41.7% en 2018; evidentemente hay espacio para formatico de que, Junin, cavelica,
] 1 bi 1 ] Administra- Ayacucho, Puno Lo-
crecer, pero al parecer, algunos gobiernos locales don  Tribu- Cajamarca, reto,  San
descuidaron aplicar y actualiza esta herramienta, taria Huanuco 333 142 100 44 -2.0 Martin 120 1.1

Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2016), (INEI,
2017), (INEI, 2018), (INEI, 2018), (INEI, 2019).
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La implementacion del presupuesto por resultados
(PpR) en las municipalidades bordea el 90% a 2017,
superando lo encontrado por (Arana & Huaman, 2020)
a 2019. La diferencia se debe al ambito, los autores
citados estudiaron todas las entidades publicas del
pais. El crecimiento marginal de este indicador es
bajisimo (0.6%), por lo mimo que esta a 10 puntos
de llegar al punto de salud. Este hecho deberia
traducirse en la aplicacion eficiente, eficaz, productivo y
equitativo del presupuesto publico, segin (Franciskovic,
2013); sin embargo, como se ha mencionado en el
capitulo 2, el presupuesto de los gobiernos locales
no esta enfocado en los beneficios que deban

proporcionar al ciudadano (Vargas & Zabaleta, 2020).

La implementacion de texto Gnico de procedimientos
administrativos con sus respectivos costos ha crecido
12.2% anualmente, era 66% en 2015, llego a 88% en
2018. Al igual que PpR pronto llegara al punto de
saturacion debiendo innovarse por un instrumento mas

eficiente, contemporizado a la era de la digitalizacion.

El crecimiento marginal de la implementacion de
correo electronico para la atencion ciudadana es 9.2%, la
de los sistemas no tradicionales de cobranza de tributos
es 25.1% y del sistema informatico de administracion
tributaria es 12%; sin embargo, solo el 48,12 y 38% de
las municipalidades respectivamente lo hicieron. En la

practica,atnhayunlargotrechoparaquelosinstrumentos
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de procedimientos administrativos modernos lleguen al

punto de saturacion en las municipalidades peruanas.

Estas mejoras no ocurrieron necesariamente por
iniciativa propia de las autoridades y funcionarios
municipales, mayormente fueron impuestos por los
funcionarios del gobierno nacional. La generacion vy
la gestion de la innovacion en los gobiernos locales
responden al determinismo normativo, que inhibe la
creatividad y la experimentacion; ademas estas no
toman en cuenta la heterogeneidad municipal, que se
manifiesta en la deficiente gestion de los gobiernos locales
(Morales, Barrera, Rodriguez, Romero, & Tavara, 2014).

7.5 Modalidades de vinculacién laboral y la
innovacién de los procedimientos administrativos
internos

En este apartado se pretende explorar si hay una
relacion entre las modalidades de vinculacion laboral
y la innovacion de los procedimientos administrativos
internos; vale decir, un paso previo para establecer el
papel de los trabajadores municipales en ese aspecto,
que confluye principalmente en la mejora oportuna de
los servicios publicos locales. Reiterando, la innovacion
municipal, es un proceso de cambios tecnologicos
conducentes a mejorar los servicios al vecindario,
otorgando un mayor valor agregado a menor costo
(Morales, Barrera, Rodriguez, Romero, & Tavara, 2014).
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Sin embargo, o aln es prematuro su evaluacion o en
efecto las modalidades de vinculacion laboral no influyen
en la innovacion de los procedimientos administrativos
internos. Se reitera que estos procedimientos estan
orientadas a lograr la eficacia y eficiencia de los servicios
y lamision institucional (Congreso de la Republica, 2017).
En el entorno actual del quehacer publico, dinamico,
exigente, imbuid por la concertacion, participacion
y control ciudadano; vale decir, en un entorno de
gobernanza, las municipalidades requieren autoridades,
funcionarios y trabajadores ediles  dinamicos,
dispuestos a repensar e innovar sus roles, estrategias y
herramientas de gestion (Bedoya, Toro, & Arango, 2017).

NOS MUNICIPALES

Instru-
mentos Correo Sistema Sistema
Asisten- Capa- Dllo ur- Adop- TUPA electr6- no tra- informa-
cia Téc- cita- bano y cidén c o n nico p/ dicional tico Adm
nica cion rural PpR costos  ate cobro Trib
Total POS  -0.330 -0.320 -0.257 -0.077 -0.446 0.248 -0.275 0.248
Total CAS  -0.625 -0.318 -0.191 -0.325 -0.154 0.009 0.077 0.246
Total SPT  0.310 0.430 -0.224 0.102 -0.101 0.115 -0.049 -0.111
Profesio-
nal POS 0.279 0.013 -0.295 0.056 -0.061 0.159 -0.264 -0.058
Profesio-
nal CAS -0.196 -0.154 -0.158 0.116  -0.263 0.418 0.065 -0.104
Profesio-
nal SPT 0.014 0.319 -0.446 -0.212 -0.343 0.119 -0.088 -0.271

Fuente: tablas N® 2 y 3
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Sin embargo, los coeficientes de correlaciones (r) entre
ambas variables, sean negativa o positivas, no revelan la
asociacion que se espera entre el crecimiento marginal
de la vinculacion de los trabajadores y la innovacion
de los procedimientos administrativos (ver tabla N° 4).
Confirman nuestra apreciacion las cinco excepciones
notorias, de 48, cuyos valores estan proximas a la mitad
y que sus coeficientes de determinacion (R?) podrian
explicaralrededordeunaquinta parteomasdelarelacion.
Una primera excepcion es el crecimiento marginal del
total de personal por CAS y el de asistencia técnica, r =
-0.625 y R?= 0.391; es decir, el crecimiento de personal
por CAS puede explicar hasta el 39.1% de la disminucion
de requerimientos de asistencia técnica, lo cual podria
ser razonable, pues a mas personal calificado habra
menos necesidad de recurrir a la asistencia técnica. Una
segunda es el crecimiento marginal de profesionales por
SPT y el de disponibilidad de instrumentos de desarrollo
urbano y rural, r = 0.446 y R? =0.199; es positiva y mas que
baja correlacion entre ambos y que la primera variable
podria explicar hasta el 19.9% del comportamiento de
la segunda. Consecuentemente, es probable que dicho
personal contribuya a la implementacion de esos planes
y al desarrollo urbano y rural en los municipios. Un
tercera con iguales valores que la sequnda es crecimiento
marginal del total personal nombrado y contratado
y el de TUPA con costos, explicable por el interés que
despierta la sistematizacion de los procedimientos,

pues facilita el trabajo del personal que se aboca a ello,
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que precisamente son los mencionados. Una cuarta, es
el de total de trabajadores por SPT y capacitacion, r =
0.430 y R?= 0.185, positiva y mas que baja; se explica
por la eventualidad de los contratos y a la incorporacion
frecuente se personas con conocen muy poco la entidad
y las funciones que han de desempefiar. Una quinta es €l
de profesionales por CAS e implementacion de correos
electronicos para atencion de los usuarios, r = 0.418
y R? = 0.175, una reiteracion de la importancia de los
profesionales parainnovacion delos procedimientos. EI1 R?
delasdemas correlacioneses menoral 10%o cercanoaello,

por tanto, contribuirian muy poco a explicar la relacion

La nula o baja correlacion confirma el al determinismo
normativo que mencionan (Morales, Barrera, Rodriguez,
Romero, & Tavara, 2014); aunque los mismos autores
relatan varios casos de innovacion de procedimientos
administrativos  municipales:  servicio  tributario
Delivery desarrollado por la municipalidad distrital
de Santiago de Surco, Miraflores inclusiva y accesible
de la municipalidad distrital de Miraflores, entre
otros; lo que revela su factibilidad, necesaria en una

realidad municipal muy heterogénea a nivel del pais.
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7.6 Conclusiones

a) Solo el 15.4% de los trabajadores de las
municipalidades peruanas son profesionales,
proporcion por demas insuficiente para emprender
la modernizacion del Estado en las municipalidades
peruanas. El crecimiento marginal de vinculacion
los trabajadores son bastante moderada, en
promedio 0.2% en POS, -0.3% en CAS, 7.3% en SPT.

b) EI crecimiento marginal de la implementacion
de correo electronico para la atencion ciudadana es
9.2%, la de los sistemas no tradicionales de cobranza
de tributos es 25.1% y del sistema informatico de
administracion tributaria es 12%; sin embargo, solo el
48,12 y 38% de las municipalidades respectivamente lo
hicieron. Hay un largo trecho para que los modernos
instrumentos de  procedimientos administrativos

internos llequen a implementarse a plenitud.

Hay una apreciable relacion entre la incorporacion
de profesionales por CAS o por STP con la adopcion
e implementacion de modernos instrumentos

de procedimientos administrativos internos.
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CAPITULO VIII

PROPENSION A LA INVERSIOI\[
MUNICIPAL EN I+D E INNOVACION
INFORMATICA



Resumen

Se exploré el entorno macroeconomico y la propension
de las municipalidades peruanas en la inversion en [+D
y su vinculacion con la digitalizacion, entre 2015-2018.
Dicha inversién se asoci6 con el crecimiento marginal de
la adquisicion de equipos de TIC) y gastos en inversiones
intangibles. Las municipalidades peruanas, entre 2015
y 2018; sin embargo, invirtieron en intangibles: sistemas
de inversion tecnologica, mejoramiento de procesos y
disefios de instrumentos para mejorar la calidad de
los servicios invirtieron el 0.1% y en la adquisicion de
equipos de TIC 0.3% de su presupuesto de gastos. En
el pais es insuficiente la oferta de los servicios de la
informacion, base de la digitalizacion, lo que provoca
desencanto en las autoridades y trabajadores para
emplear esos instrumentos. La competitividad impulsa
mas que medianamente inversion en [+D, tanto en
intangibles como en la adquisicion de equipos de las
TIC; en cambio, el crecimiento del PBI y las inversiones

mencionadas se desenvuelven en cuerdas separadas.
Palabras claves: Inversion municipal en [+D,

Innovacion  informatica,  digitalizacion,  entorno

macro de inversién en [+D, innovaciéon municipal.
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Abstract

The macroeconomic environment and the propensity
of Peruvian municipalities to invest in R&D and its link
with digitization were explored, between 2015-2018. This
investment was associated with themarginal growth of the
acquisition of ICT equipment) and expenses in intangible
investments. Peruvian municipalities, between 2015 and
2018; However, they invested in intangibles: technology
investment systems, process improvement and instrument
designs to improve the quality of services, they invested
0.1% and in the acquisition of ICT equipment 0.3% of their
spending budget. In the country, the supply of information
services, the basis of digitization, is insufficient, which
causes disappointment in the authorities and workers
fo use these instruments. Competitiveness drives more
than moderately investment in R&D, both in intangibles
and in the acquisition of ICT equipment; on the other
hand, the growth of the GDP and the investments
mentioned are developed in separate strings.

Keywords: Municipal investment in R&D, Information

technology innovation, digitization, macro environment

of investment in R&D, municipal innovation.
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8.1 Introduccién

La globalizacion penetra en todos los habitats
y actividades humanas, también en las entidades
publicas, entre ellas las municipalidades. En la
actualidad, los usuarios de los servicios municipales
son cada vez mas exigentes y los gobiernos locales
tienen la urgencia de reconocimiento ciudadano.
Algunas de esos requerimientos son la calidad, las
tarifas, la velocidad con que se presta el servicio o se
realizan los tramites, preferiblemente on line, acceso
a la informacion cada vez mas abierto y rapido, etc.
Este escenario contrasta con aquel de hace pocas
décadas, signada por la estabilidad (Acevedo Borrego,
Cachay Boza, & Linares Barrantes, 2017), incluso
por la resignacion si la atencion no era la adecuada.

Indudablemente este nuevo entorno dinamico
y exigente requiere autoridades, funcionarios vy
trabajadores ediles dinamicos, dispuestos a repensar e
innovar sus roles, estrategias y herramientas de gestion
(Bedoya, Toro, & Arango, 2017). La propension al cambio
en las organizaciones y personas es una condicion
indispensable para la innovacion tecnologica, y esta para
para la competitividad y el desarrollo (Valde, Triana, &
Boza, 2019).El entorno macroeconéomicoy la pro actividad
institucional, en particular el financiero, son relevantes
para invertir en investigacion y desarrollo (Bedoya, Toro,

& Arango, 2017) conducentes a la innovacion. El primero
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suele asociarse, entre otras, al crecimiento del PBI, al
indice de competitividad y al indice de innovacion. A nivel
internacional, el Pert se ubica alrededor de los paises
evaluados como se describe mas adelante. Al interior
del pais, los estudios sobre esas variables revelan que el
crecimiento economico es mayor en los departamentos
conaltogrado de competitividad e integrados al comercio
internacional (Leon-Mendoza, 2019). Hay una enorme
brecha entre Lima y las demas regiones del pais en cuanto

a la innovacion de ciencia y tecnologia (Bernal, 2018).

El Estado peruano no esta ajeno al interés a la
inversion en I+D, necesaria para la innovacion y la
competitividad. El desarrollo de las capacidades para la
innovacion es el tercer objetivo prioritario de la Politica
Nacional de Competitividad y Productividad de Perta
(MEF, 2018) y el enfoque territorial del crecimiento
economico, competitivo y desarrollo sostenible, lo
considera la Politica Nacional del Gobierno del Pera
al 2021 (Presidencia del Consejo de Ministros , 2018).
Una reciente investigacion revela que el rol del Estado
como proveedor de financiamiento de la inversion en
[+D esta logrando su objetivo (Romero & Vargas, 2019).

En ese contexto, el proposito de este capitulo
es explorar el entorno internacional y nacional
de la inversion en I[+D de las municipalidades
peruanas entre 2015-2018, un periodo de gobierno

local; asimismo la gobernanza municipal de esa
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inversion y su vinculacion con la digitalizacion.

8.2 Método

El estudio abarca el periodo 2015-2018 de los
gobiernos locales de los 25 departamentos, en los
que esta politicamente dividido el Perq, incluido la
Provincia Constitucional de Callao. Respecto al entorno
economico, comercial y de innovacion los datos se
obtuvieron de datos publicados por el Banco Central de
Reserva del Perq, la Organizacion Mundial de Propiedad
Intelectual (WIPO), el Foro Econémico Mundial, etc. La
inversion municipal se obtuvo de (MEF, 2020) y data
sobre los indicadores de digitalizacion de (INEI, 2016),
(INEI, 2017), (INEI, 2018), (INEI, 2018), (INEI, 2019).

La propension a la inversion municipal en D+I se
asocio con el crecimiento marginal de la adquisicion de
equipos de tecnologia de informacion y comunicaciones
(TIC) y gastos devengados en tres componentes de
inversiones intangibles: sistemas de inversion tecnologica,
mejoramiento de procesos y disefios de instrumentos
para mejorar la calidad de los servicios. Igualmente
se ha utilizado en método de crecimiento marginal
para estimar la propension a la digitalizacion. El
procedimiento y el criterio para interpretar lo resultados
del andlisis del crecimiento marginal son los que se
describieron en el capitulo 6. Para explorar la vinculacion

del entorno economico, comercial y de innovacion
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y el crecimiento marginal de la inversion municipal
en [+D se ha calculado el coeficiente de correlacion

biunica (r) y el coeficiente de determinacion (R?).

8.3 Entorno macroeconémico de la inversion
municipal en D+]

Desde el inicio del nuevo siglo hasta 2013, el
PerG crecio a un promedio del PBI de 6.1% anual;
pero entre 2014 y 2019 se redujo al 3.1% (ver tabla N®
1) debido a la caida del precio internacional de las
materias primas como el cobre, principal componente
de la exportacion del pais, ocasionando considerable
reduccion de la recaudacion fiscal, el consumo y la

inversion en el sector publico (Banco Mundial , 2021).

TABLA N¢8.1. PERU: INDICES DE CRECIMIENTO DE PBI, INNO-
VACION Y COMPETITIVIDAD

Crecimiento Indice de Indice de Compe-
Afo de PBI Innovacion titividad
2015 33 34.9 60.5
2016 4.0 325 60.2
2017 25 329 60.3
2018 4.0 31.8 61.3
2019 23 329 61.7

Fuente: (1) (Gerencia Central de Estudios de Estudios
Economicos, 2020), (2) (WIPO, 2019), (3) (Foro Econémico
Mundial, 2020).
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El indice de competitividad revela la idoneidad de
las instituciones, politicas y factores para mejorar la
productividad y consecuentemente a garantizar la
prosperidad, de los habitantes de un ambito geografico.
El indice de competitividad global del Pera crecio
ligeramente en 2019 respecto a 2018, de 61.26 a 61.66,
en percentiles; aunque en términos relativos, entre
141 paises evaluados, descendio dos posiciones a 89.
Esta tendencia, con algunos altibajos, se mantiene en
la Gltima década (Foro Econémico Mundial, 2020).

El indice de innovacion revela la magnitud de las
mejoras introducidas en el desarrollo de las actividades
y procesos institucionales. El indice de innovacion global,
publicado por (WIPO, 2019), ubica al Pera en el puesto
69 de un ranking de 129 paises; segtn el promedio de
los componentes de innovacion analizados solo alcanzo
es 38.7%. En los tres Gltimos afos, este indice no mejoro.
En cuanto a la adopcion de las TIC se encuentra en el
puesto 94 de 140 paises evaluados. Definitivamente el
pais esta rezagado respecto a los otros, porque no se han
adoptado y adaptado suficientemente las TIC, es notoria
la carencia de instituciones de ciencia y tecnologia de
calidad, la inversion en I+D es bajisima (Editorial de El
Peruano, 2019) como se evidencia mas adelante para
las municipalidades. Aunque la evidencia es muy poca,
extrafilamente en esta etapa recesiva el indice marginal
de innovacion aumenta (ver figura N 1). Probablemente

sea la consecuencia de la Politica Nacional de
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Competitividad y Productividad, donde la inversion
en [+D es uno de los factores clave; conformandose de
esta manera el hallazgo de (Romero & Vargas, 2019).

El indice de globalizacion mide la conectividad,
integracion e interdependencia entre paises en los
aspectos de cultura, economia, ecologia, politica, social, y
por cierto en tecnologia. Segun (Gygli, Haelg, Potrafke, &
Sturm, 2019), el Peri no mostro dinamismo en su proceso
de globalizacion e informatizacion entre 2010 y 2017, el
indice de la primera apenas crecio 1.0 punto porcentual,
pero el de la informatizacion crecio 7.1; ello puede

asociarse a la inversion en activos informaticos tangibles.

Figura N 8.1. Pert: indlices de crecimiento de PBI,

innovacion y competitividad

w C peim iento de PEL Indice de Innovacion s Indice de Competitividad

Fuente: Tabla N¢ 1
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8.4 Propension municipal en I+D

Las municipalidades peruanas invirtieronanualmente
en 2015-2018 en intangibles: sistemas de inversion
tecnologica, mejoramiento de procesos y disefios de
instrumentos para mejorar la calidad de los servicios
invirtieron el 0.1% y en la adquisicion de equipos de TIC
0.3% de su presupuesto de gastos, en la fase de devengado.
Estos conceptos no son exclusivamente inversionesen I+D,
pero son un referente. Una informacion cuya base es el PBI
y corresponde a todo el pais es de (Almeida, 2019), quien
atribuye al Pert una inversion del 0.08%. Evidentemente
la no exclusividad del gasto sobredimensiona el indice,
también la cobertura sectorial, pero revela el interés
de las municipalidades para mejorar sus sistemas
y procedimientos. Ademas, en el Perq, alrededor de
la mitad de la inversion publica es ejecutada por los

gobiernos locales (Jiménez, Merino, & Sosa, 2015).

Con esa atingencia, el analisis por quintiles revela
que las municipalidades del primer quintil gastaron
0.8% de su presupuesto de gastos en este rubro, las del
cuarto y quinto solo el 0.2%. En el primer quintil son
importantes tanto las inversiones intangibles como
la adquisicion de equipos de TIC; en cambio en las
ultimas, la inversion se concentra en la adquisicion
de equipos, confirmandose el hallazgo (Del Carpio &
Miralles, 2019): la inversion en D+l en estas regiones

estuvo concentrada en la adquisicion de bienes de TIC.
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Las municipalidades de las regiones cosmopolitas
como Lima y Callao, se encuentran en el tercer y
cuarto quintil, cuando por su inversion en D+I debieran
estar mejor posicionadas segin los hallazgos de
(Bernal, 2018), al menos de manera generalizada. Hay
ejemplos de innovacion como la de servicio tributario
Delivery desarrollado por la municipalidad distrital de
Santiago de Surco, Miraflores inclusiva y accesible de la
municipalidad distrital de Miraflores (Morales, Barrera,

Rodriguez, Romero, & Tavara, 2014), pero son puntuales.

Al parecer los datos reportados revelan que las
municipalidades de las regiones cuyos recursos
determinados, es decir los provenientes de los canones
son los que invierten mas en I+l. En el primer quintil se
ubican las municipalidades de los departamentos Tacna,
Ica, Madre de Dios, Cusco, Moquegua, ciertamente los
que reciben mas canon y regalias mineras; en el ubican
las de Ayacucho, Huanuco, San Martin, Amazonas,
Apurimac. Este tltimo departamento recibe esos recursos

recientemente, por tanto, su aplicacion sera mas adelante.
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TABLA N2 8.2. CRECIMIENTO DE LA INVERSION MUNICIPAL EN D+I (en %)

INDICA-
DOR

1
2 3 4 5

Municipa-
lidades de
los depar-
tamentos
de:

Total in-
version en
I+D (% de
total  de
gastos de-
vengados)

Inversio-
nes intan-
gibles (%
de total de
gastos de-
vengados)

Adqui-
sicion  de
equipos de
TIC

C Mg de
Inversio-
nes Intan-
gibles

C Mg de
adquisi-
cion equi-
pos TIC
C Mg de
total  de

Inversio-

nes [+D

Ayacu-

cho, Hua-

Tumbes, nuco, San

Tacna, Ica, Pasco, Uca- L i m a, Piura, Lamba- Martin,
Madre  de vyali, Are- Loreto, vyeque, Huan- Amazo-
Dios, Cusco, quipa, Puno, Ancash, cavelica, Caja- nas, Apu-

Moquegua La Libertad  Junin marca, Callao  rimac Media

0.8 0.5 0.3 0.2 0.2 0.4

0.4 0.2 0.1 0.0 0.1 0.1

0.4 0.3 0.2 0.2 0.2 0.3

314 43.1 67.8 45.6 140.9 66.7

23.4 -16.1 -17.1 -13.8 -21.1 -8.9

19.3 -5.8 -11.6 -16.3 -21.5 -7.2

Ccv

0.3

0.5

2.7

-2.7

-3.1

Fuente: Elaboracion propia con datos de (MEF, 2020)
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El crecimiento marginal de las inversiones intangibles
es altamente positiva, revela un crecimiento acelerado
entre 2015-2018; no asi el de adquisicion de equipos de
TIC, se redujo -8.9%; lo que ha llevado a una contraccion
general de -7.2%. Estos resultados son coherentes con
las propiedades del indice de crecimiento marginal, el
cual es ascendente al principio hasta alcanzar un estado
estacionario, luego empieza el declive (Plata, Gonzalez,
& Calderon, 2017). Han crecido sustancialmente las
inversiones intangibles de las municipalidades del
ultimo quintil (ver tabla N° 2), que corresponde a las
municipalidades de los departamentos de Ayacucho,
Huanuco, San Martin, Amazonas, Apurimac. Por asi
decirlo, las inversiones intangibles son una novedad,

lo que les impulsa a invertir mas en este rubro.

Las inversiones en la adquisicion de equipos es la larga
data, su crecimiento marginal alcanzo estabilidad; las
nuevas adquisiciones son reposiciones, frecuentemente
equipos de ultima generacion. La cuantia tres veces
mayor de estas adquisiciones respecto a las inversiones
intangiblesdeterminalatendencianegativadelainversion
total; sin embargo, probablemente ello se revertira

cuando las inversiones intangibles alcancen su madurez.

En la inversion en [+D, ademas de los recursos
financieros, intervienen otros factores como el
direccionamiento estratégico es un factor clave para

motivar la vocacion a innovar, los otros son incentivos y
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cultura (Diaz, 2019), aunque (Lopez, 2019) encontro que
en el Per no necesariamente se planifica la innovacion
de las TIC vy, quizas por ello, contribuye muy poco a
mejorar la competitividad. Otro factor importante es el
capital social, vale decir los las autoridades, funcionarios
y trabajadores municipales, en este caso; contribuyen y
garantizan la propension a la innovacion perdurable
(Avalos, Yague,&Canguala,2016);susactitudespersonales
desempefian un rol decisivo (Barahona & Calderon,
2017). Un modelo de innovacion basado en los factores
organizacionales, como la participacion de los agentes,
en este caso, en la gobernanza municipal, percepcion

compartida e incentivos, propone (Camargo, 2017).

Por lo general se reconoce que el indicador mas
utilizado para medir la innovacion es la inversion en
[+D (Cobo, Rocha, & Villamizar, 2018); también que las
redes sociales juegan un rol importante en ello (Munoz
& Sanchez, 2016). En buena cuenta, la innovacion en las
municipalidades descansa en la aplicacion e innovacion
de las TIC (Competitividad, 2017), cuyas evidencias

pueden apreciarse en la digitalizacion municipal.

En fin, la inversion en [+D es principalmente en
la innovacion de las TIC y esta determinado por la
disponibilidad de recursos financieros, en particular las
provenientes de canonesy similares, las capacidades para
planificar, presupuestar y ejecutar inversion publica y el

ciclo politico municipal (Jiménez, Merino, & Sosa, 2015)
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y las capacidades de los recursos humanos municipales.

8.5 Propension a la digitalizacion municipal

Al igual que las personas naturales, en la sociedad
de la informacion y el conocimiento, las municipalidades
requieren acceder y apropiarse de las TIC (Murolo, 2010);
sin embargo, en el cuarto lustro del siglo XXI, solo el 73%
de las municipalidades tiene implementado una red
informatica, el 89% tiene acceso a internet, el 44.5% tiene
portal de transparencia, el 71.7% requiere capacitacion en
la tecnologia de gobierno electronico (Elaboracion propia
condatosde (INEI, 2016), (INEI, 2017), (INEI, 2018), (INEI,
2018), (INEI, 2019)). Es evidente que sector importante
aan permanece aislado de las TIC, posiblemente por el
costo de las conexiones y por falta de apropiacion de la
tecnologia por parte de sus funcionarios y trabajadores
estables. El aislamiento geografico lo sufren varias
municipalidades, que ademas son poco atractivos para
el personal calificado, sea por los niveles remunerativos
o inestabilidad laboral o carencia de comodidades
residenciales. Es la brecha digital la que sufren estas
municipalidades, debido a la falta de oportunidades de

alfabetizacion y adiestramiento cotidiano(Murolo, 2010).

En este contexto la digitalizacion es la aplicacion
permanente de las TIC, las mismas que a su vez deben
actualizarse permanentemente, es un camino necesario

hacialaglobalizacion,lacompetitividad ylaproductividad,
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obliga a convertir nuestras practicas sociales, en
particular las comunicaciones en informaciones al cual

pueden acceder quienes lo necesitaran o desearen.

En este trabajo, la propension a la digitalizacion se ha
estimado empleando el método del crecimiento marginal.
En su conjunto, entre 2015-2018, en las municipalidades
peruanas el acceso y disponibilidad de telefonia fija y
movil no ha aumentado, dado que ya se encuentra en su
etapa de saturacion, no asi el acceso a red informatica y
conexion a internet. Sorprende la disminucion, aunque
moderadasdelaimplementacionyactualizaciondel portal
electronico estandar y el requerimiento de capacitacion

en el manejo de la herramienta de gobierno electronico.

TABLA N¢ 8.3. PROPENSION A LA DIGITALIZACION

Departa- Departa-
INDICA - mentos quin- mentos quin- M e -
til superior 1 2 3 4 5 til inferior dia Ccv
Callao, Ama-
zonas, Ma- Tacna, San
Disponibili- dre de Dios, Martin, Caja-
dad de tele- Lambayeque, marca, Uca-
fonia Arequipa 2.94 -0.19 -198 -550 -13.97 yali, Pasco =37 -1.7
Cajamarca,
Ayacucho, Piura, Cal-
Hudanu - lao, Ucayali,
Dispone red co, Tumbes, Moquegua,
informatica  Puno 18.19 10.84 8.04 5.31 -1.72 Pasco 8.1 0.9
Apurimac,
Amazonas, Huancave-
Madre de lica, Cusco,
Dios,  Aya- Pasco, Lam-
Conexion a cucho, Caja- bayeque, Ca-
internet marca 7.85 476 201 0.95 0.12 llao 3.1 1.0
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Tumbes,

Ayacucho, Arequi-
Dispone Ucayali ) pa, Ancash,
portal elec- Cajamarca, Puno, Pasco,
tronico Amazonas 6.33 0.75 -2.61 -9.31  -14.14  Huanuco -3.8

Apurimac,

Capacita- Huancave- Pasco, Lore-
cion en go- lica, Tacna, to, San Mar-
bierno elec- Cusco, Ama- tin, Lamba-
tronico zonas 6.21 1.49 -0.83 -5.76  -13.22  yeque, Callao -2.4

-2.0

-2.9

José Luis Morales Rocha

Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2016), (INEI,
2017), (INEI, 2018), (INEI, 2018), (INEI, 2019).

La digitalizacion se sustenta los servicios de la
informacion (Murolo, 2010). En el Per, la demanda de
estos servicios crece aceleradamente, a un promedio del
2% trimestral, principalmente en sus componentes de
telefonia movil, internet y procesamiento de dato; sin
embargo, la oferta es insuficiente, motivando también la
brecha digital en el pais (Quiso, 2020), particularmente en
los municipios alejados geograficamente de las grandes
ciudades. Al parecer, esta calando cierto desencanto en
la autoridades y trabajadores de esos municipios que
explicaria el deterioro por ejemplo de la capacitacion
en manejo de esa herramienta digital llamada
gobierno electronico, que promete una contribucion

a una gobernanza local efectiva (Monroy, 2020).
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8.6 Vinculacion del entorno macroeconémico y la
inversion municipal en I+D

Los coeficientes de correlacion, aunque la muestra es
pequefia, revelan queel crecimientode PBl podriaexplicar
negativamente el crecimiento de la innovacion (ver tabla
N? 3), lo que corrobora la tendencia de estas dos variables
en la figura N® 1. Es una circunstancia muy particular,
valida para el Pert en el periodo 2015-2018. Pareciera
que la disminucion del crecimiento del PBI a impulsado
al Estado peruano a motivar la innovacion; lo cual es

acertado, pero tendra efectos positivos si es a largo plazo.

Hay una baja correlacion entre el crecimiento de
innovaciony el de competitividad y nula entre crecimiento
de PBl y el de competitividad. Explicables, la primera por
el impulso que origina la innovacion en la competitividad,
aunque son bajas en la economia peruana; la sequnda
también es una particularidad para el periodo sefialado,
normalmentealcrecimientodelcrecimientodel PBldebiera

corresponderle también una mejora de competitividad.

TABLA N¢ 8.5. COEFICIENTES DE CORRELACION ENTRE INDICES DEL EN-
TORNOY CON LOS DE INVERSION EN I+D

Inver-

siones Adquisicion

Crecimien- Indice de Indice de Intangi- de Equipos
INDICES to de PBI Innovacién Competitividad bles de TIC
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Crecimien-

to de PBI 1.000 -0.935 0.085 -0.614 -0.026
Indice de

Innovacion  -0.935 1.000 0.272 0.664 0.615

Indice de
Competiti-
vidad 0.085 0.272 1.000 -0.937 -0.826

Fuente: Elaboracion propia

La competitividad impulsa mas que medianamente
inversion en [+D, tanto en intangibles como en la
adquisicion de equipos de las TIC; en cambio, el
crecimiento del PBI y las inversiones mencionadas se
desenvuelven en cuerdas separadas. Posiblemente
la adquisicion o renovacion de los equipos de TIC
respondan a las necesidades funcionales antes que a un
planteamiento (Lopez, 2019). Es un hallazgo extrafio que
la competitividad se relaciona de manera negativa con
las inversiones en [+D, cuando debiera ser lo contrario,

tema que lo dejamos pendiente para un proximo trabajo.

8.7 Conclusiones

a) Las municipalidades peruanas, entre 2015 y
2018, han procurado invertir en I+D, en un entorno
nacional rezagado respecto a los otros paises, porque
no se han adoptado y adaptado suficientemente

las TIC, hay carencia de instituciones de ciencia y
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tecnologia de calidad y la inversion en I+D es bajisima.

b) Las municipalidades peruanas invirtieron
anualmente en 2015-2018 en intangibles: sistemas
de inversion tecnologica, mejoramiento de procesos y
disenios de instrumentos para mejorar la calidad de los
servicios invirtieron el 0.1% y en la adquisicion de equipos
de TIC 0.3% de su presupuesto de gastos, en la fase de
devengado. Estos conceptos no son exclusivamente
inversionesen[+D, perosonunreferente. Unainformacion

cuya base es el PBl y corresponde a todo el pais es 0.08%.

c) La digitalizacion se sustenta en los servicios
de la informacion, cuya oferta es insuficiente
en el pais, lo que provoca desencanto en la
autoridades y trabajadores de las municipalidades

para adoptar e implementar esos instrumentos.

La competitividad impulsa mas que medianamente
inversion en I+D, tanto en intangibles como
en la adquisicion de equipos de las TIC; en
cambio, el crecimiento del PBI y las inversiones

mencionadas se desenvuelven en cuerdas separadas.
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CAPITULO IX

ACCIONES DE LAS MUNICIPALIDADES
EN EL SECTOR SALUD



Resumen

La pandemia COVID 19 ha evidenciado Ila
vulnerabilidad y las grandes falencias de nuestro
sistema de salud, deficiencias en todos los niveles de
atencion desde el primer nivel que incluye centros de
salud (I-1,2,3,4) con servicios de salud preventivo —
promocional — recuperativos y con personal de salud
acorde a la poblacion asignada, hasta establecimientos
de salud del cuarto nivel de atencion con servicios
especializados y profesional altamente capacitado.
Este virus posee algunas caracteristicas tinicas como su
velocidad de trasmision y su alta letalidad especialmente
en los grupos de riesgo; ademas de representar un gran
reto para un sistema de salud deficiente en servicios
e infraestructura. El Pert registra la tasa mas alta de
muertes a nivel global, asi como casos confirmados
de contagios; cifras alarmantes considerando que
fue el primer pais en Latinoamérica en decretar la
cuarentena general y obligatoria, esto se relaciona
directamente con una baja inversion en salud durante
décadas, un sistema de salud fragmentado, con déficit
en médicos, camas de hospitalizacion, informalidad
generalizada y una poblacién obesa son algunas de
las razones que hacen que sea uno de los paises con la
mayor mortalidad relativa del mundo por COVID 19.

Palabras claves: municipalidades, pandemias COVID

19, politicas de salud, salud publica, sistema de salud.

225




Gobernanza de las finanzas municipales en la diversidad y

en la crisis

Abstract

The COVID 19 pandemic has evidenced the
vulnerability and great shortcomings of our health
system, deficiencies in all levels of care from the first
level that includes health centers (I-1,2,3,4) with
preventive health services - promotional - recuperative
and with health personnel according to the assigned
population, up to health establishments of the fourth
level of care with specialized services and highly trained
professionals. This virus has some unique characteristics
such as its transmission speed and its high lethality,
especially in risk groups; besides representing a great
challenge for a health system deficient in services and
infrastructure. Peru registers the highest rate of deaths
globally, as well as confirmed cases of infections;
alarming figures considering that it was the first country
in Latin America to decree a general and mandatory
quarantine, this is directly related to a low investment
in health for decades, a fragmented health system,
with a deficit in doctors, hospital beds, generalized
informality and a Obese population are some of the
reasons that make it one of the countries with the
highest relative mortality in the world from COVID 19

Key words: COVID 19 pandemics, health policies,

health  system,  municipalities,  public  health.
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9.1 Introduccion

Enlos tltimos meses la humanidad viene enfrentando
una enfermedad altamente contagiosa y con elevadas
tasas de mortalidad afectando en un inicio a la poblacion
considerada vulnerable como personas de la tercera edad
o con comorbilidades tales como obesidad, diabetes; sin
embargo el avance desconocido de esta enfermedad y sus
complicacioneshaafectadoengran medidaala poblacion
en general causando la muerte de profesionales de
primera lineq, de diferentes grupos etarios y condiciones
fisicas. A traves de la historia de la humanidad se
han desatado muchas epidemias y enfermedades,
provocando catastrofes para las personas, los gobiernos
locales y nacionales; pero siempre se ha podido salir
airoso de estas enfermedades. Hoy vivimos una
pandemia porque ha traspasado fronteras y continentes;
donde paises estan luchando para detener este virus
denominado COVID 19, que aparecio en una provincia

de China, extendiéndose a nivel mundial en poco tiempo.

La pandemia se esta moviendo como una ola, una
que adn puede romper sobre los sistemas de salud y
las personas menos capaces de hacerle frente, pero el
COVID-19es muchomas que una crisisde salud. Al poner
a prueba a cada uno de los paises que toca, la enfermedad
tiene el potencial de crear crisis sociales, economicas y
politicas devastadoras que dejaran profundas cicatrices,

que se evidenciaran a largo plazo con repercusiones en
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todos los niveles a nivel regional, nacional y mundial.

El desarrollo de la pandemia por COVID 19 ha
conllevado una serie de impactos directos de la
enfermedad relacionados con afeccion y muerte, e
indirectos escalonados con retos considerables en todos
los sectores de la sociedad. La mayoria de los paises
disponen de planes nacionales establecidos para una
serie de eventos relacionados tales como pandemias,
estructurados en base alarealidad nacional; sinembargo,
muy pocos tienen planes en el ambito municipal. Es
muy importante que los planes municipales reflejen
la planificacion en el ambito nacional y que todas las
actividades de respuesta municipal concuerden con

los objetivos, leyes y politicas estratégicas nacionales.

La pandemia ha reflejado una serie de falencias en
cuanto al manejo estratégico y el papel de los municipios
frente a problemas de salud de esta magnitud, si bien
existen una serie de planes generales de respuesta
frente a desastres en el ambito nacional, municipal y
distrital, no han sido adecuadamente desarrollados ya
que pueden usarse como base para la creacion de un
propio plan de respuesta pandémica acorde a nuestro

entorno y particularidades propias de la region.

La declaracion de la emergencia sanitaria mediante
el Decreto Supremo N° 008-2020-SA trajo consigo

una serie de especificaciones en las competencias de
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las municipalidades en temas de salud publica en
el contexto de la pandemia, como la construccion vy
equipamiento de postas médicas, botiquines y puestos
de salud en coordinacion con los organos locales,
regionales y nacionales competentes. En relacion a las
municipalidades provinciales y distritales, tienen la
competencia para gestionar atencion primaria de la
salud, asi como construir y equipar centros de salud,
postas meédicas, botiquines y puestos de salud, en
coordinacion con sus similares, centros poblados vy

los organismos regionales y nacionales pertinentes.

9.2 Método

La tematica del capitulo se ha abordado mediante
revision bibliografica relacionada a las acciones que se
realizaron por parte de las autoridades ediles en el marco
de la pandemia por COVID 19. Mediante la realizacion
del analisis de las acciones gubernamentales establecidas
en el contexto de la pandemia COVID 19, con la previa
revision del estado del sistema de salud y de las reformas
que se realizaron para su mejora, muchas de estas
acciones ha sido un aporte para el afrontamiento de la
pandemia, brindando un soporte en esta crisis que afecto

anivel economicoy sobre todo a nivel salud ala poblacion.

Dentro de la situacion actual cabe realizar un analisis
del gasto en salud en nuestro pais, debido a que las

tasas de mortalidad reflejan la situacion del sistema
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de salud a nivel de infraestructura, abastecimientos de
recursos, recursos humanos, etc. mostrando de manera
preocupante que la inversion en el sistema de salud
es deficiente. Basado en la evaluacion de las tasas de
mortalidad, del cumplimiento de estrategias sanitarias, y

mas aun en el enfrentamiento a la pandemia COVID 19.

El andlisis del cumplimiento del rol de las
municipalidades se realizo mediante la comparacion
de las acciones asignadas y establecidas por parte del
gobierno central, y el cumplimiento de las mismas por
parte de las autoridades municipales a nivel de gestion,
manejo presupuestal, distribucion de bonos y canasta con
presupuesto nacional, y fundamentalmente el trabajo

multisectorial con las autoridades sanitarias territoriales.

9.3 Situacion de sector salud y reforma

La reforma se inici6 en el Pert en el afio 2013
con el objetivo de mejorar un sistema fragmentado,
segmentado, con insuficiente inversion, elevado gasto
en salud, bajo financiamiento, deficiente acceso a
servicios de salud, distribucion inequitativa de recursos

humanos, bajas remuneraciones y poblacion vulnerable

Claudia Jessica Lauracio Lope

La reforma se realizo siguiendo los principios de la
Constitucion Politica del Pera que considera a la salud
como un derecho e impone al Estado realizar acciones
necesarias para lograr que todas las personas tengan
acceso a los servicios de salud en condiciones de equidad
y calidad. Es decir, que los ciudadanos puedan acceder
a la proteccion social en salud y a un nivel de vida que
asegure su bienestar y brinde iguales oportunidades para
el despliegue de sus capacidades (Velasquez et al., 2016).

El disefio de la reforma estuvo a cargo del Consejo
Nacional de Salud (C. Sanabria, n.d.), asi como
funcionarios y expertos nacionales y extranjeros, en dos
conferencias internacionales en los afios 2013 y 2014. El
Acuerdo Nacional, en el cual se proponen politicas de
Estado, debatio la Reforma en el 2015, luego del cual
se elaboro un consenso denominado “Objetivos de la

Reforma de Salud” (Figura 9.1) (Velasquez et al., n.d.).

Figura 9.1 Objetivos de la reforma del sector salud en el Perta

GOEBERDN A

deteccidn y respusstarapida
- Organismostécnicos
especizlizados

- {apacidad de prevencion,

- Assguramiento universal
-Prestacion de zervicios
con oporcunidad y calidad

sin cobertura de algin seguro. La descentralizacion

puesta en marcha desde el 2002 limitaba a la autoridad

\ - Supervision y fiscalizacion

sanitaria nacional a funciones normativas y de i - Defensa del Lsuaric

supervision no vinculante, afectando la salud colectiva. , . ,
perv v v Fuente: Adaptado de lineamientos y medidas de reforma del

sector salud Lima: Consejo Nacional de salud; 2013
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Los 23 decretos legislativos (D.L.) que son base de
la Reforma fueron autorizados mediante la Ley 30073,
que otorgo facultades legislativas al poder ejecutivo,
los objetivos principales fueron el fortalecimiento
de la rectoria y gobernanza del sistema de salud, la
proteccion de la salud individual, la proteccion de
la salud colectiva, y la proteccion de los derechos
en salud. La existencia de brechas de acceso a los
servicios de salud se debe a diversos factores: déficit
de recursos humanos, limitaciones de infraestructura y
equipamiento, debilidades en la gestion de la inversion
en salud, entre otros. El Estado durante muchos afios
dejo de invertir en establecimientos de salud, aun cuando
la mayoria de hospitales tienen una antigiedad mayor
de 50 afios, ademas existe una insuficiente cantidad de
establecimientos con capacidad resolutiva basica y de

hospitales de nivel intermedio (Mendoza et al., n.d.).

Por otra parte, la modernizacion de la infraestructura
y equipamiento no son sencillos, pues requieren de un
sistema complejo de gestion de la inversion que considere
a la numerosa cantidad de instituciones involucradas
(gobierno nacional y locales), asi como las fases del
proceso (planeamiento, disefio, ejecucion y evaluacion de
la inversion), en el que el Ministerio de Economia actta
como el rector del sistema de inversiones (Velasquez et
al., 2016). Las medidas de reforma estuvieron dirigidas a
reducir las brechas entre la oferta y la demanda efectiva

de los servicios de salud a nivel nacional, brindando
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servicios accesibles geograficamente y con capacidad

resolutiva para una atencion oportuna y de calidad.

Estas medidas regulan: el planeamiento multianual e
intergubernamental de las inversiones para expandir la
oferta, reestructurandola hacia la atencion primaria de
salud es decir al primer nivel de atencion y construyendo
el sequndo nivel de atencion, practicamente inexistente
en el sector publico; la reduccion de la fragmentacion
de los prestadores de servicios de salud, facilitando
el intercambio prestacional; el uso de la capacidad
instalada ociosa de la oferta del sistema, mediante
la extension de horarios y estrategias de atencion
movil, particularmente de atencion especializada para
hacer frente al embalse de cirugias programadas;
la implementacion de politicas de remuneraciones
que fomenten una distribucion mas equitativa del
personal de salud en el pais y premie el esfuerzo de
los trabajadores por brindar una atencion de mayor
calidad y oportunidad (Ida, Oreggioni; Laura, 2007).

EID.L.1157delafo2013,marcodelapoliticasectorialde
inversiones, establece condiciones para la modernizacion
de la gestion de la inversion en salud, y determina los
espacios de concertacion intergubernamental como el
CRIIS. Bajo el liderazgo del MINSA se ha desarrollado
el plan multianual e intergubernamental 2016-2026
que contempla la construccion y puesta en operacion de

468 establecimientos, con una ampliacion de la oferta
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que estara centrada en el primer y sequndo nivel de

atencion (Tabla 9.1) (Huayanay-Espinoza et al., 2015).

TABLA 9.1 PROYECTOS DE INVERSION E SALUD 2011 —
2016

Claudia Jessica Lauracio Lope

Hospitales|Centros

Provincia-|y puestos
Hos-|Hos -

les (segun-|de salud
pitales| pitales

do nivel de|(primer
Nacio- | Regio- P Total

atencion) nivel de
nales nales ..
atencion)
Culminados |2 6 21 139 168
Por culminar | 0 4 7 24 51
En proceso |9 24 120 112 265
Total 11 34 148 275 468

Fuente Instituto Nacional de Estadistica e informatica

Esta planificacion multianual permitio comprometer
8 mil 400 millones de soles para financiar la inversion
de los establecimientos priorizados durante 2013 a 2016.
Este fondo es administrado por el MINSA y puesto a
disposicion de los gobiernos regionales para financiar la
construccion de establecimientos priorizados en los CRIIS
(Huayanay-Espinoza et al., 2015; Ida, Oreggioni; Laura,
2007; Velasquez et al., 2016). Los gobiernos regionales
deben elaborar los perfiles de inversion para la creacion
de establecimientos priorizados y que, de ser viables,
podran acceder a recursos para las siguientes fases

(expediente técnico, ejecucion de la obra, equipamiento y
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operacion). En la Ley de Presupuesto Anual se incluyen
los montos que el MINSA transferira a las regiones segiin
nivel de avance de cada proyecto (Uceda del Campo,
n.d.). Esta practica permite un crecimiento mas ordenado
de la oferta y mejora la ejecucion ya que la transferencia
de recursos ocurre cuando se cumplen los estandares
técnicos que el MINSA establece (H. Sanabria, n.d.).

El' MINSA, a través del Programa Nacional de
Inversiones en Salud (PRONIS, por Decreto Supremo
035-2014-SA), puede hacerse cargo del proyecto,
construccion, equipamiento y supervision de la obraq,
mediante convenio con el gobierno regional que no pueda
realizar dicha funcion (C. Sanabria, n.d.). Asimismo, el
PRONIS tiene la funcion de supervisar la ejecucion de los
proyectos de inversion, participando activamente en la
Comision Multisectorial de Inversion en Salud (CMIS) y
en los CRISS. Durante periodo 2011-2016 se han puesto
en operacion 168 establecimientos de salud, 51 estan por
culminar y existen 265 proyectos que estan en fase de
expediente técnico o continuidad de obra (Tabla 9.1);
en total significan una inversion ejecutada de mas de 7
mil millones de soles. Ademas, se deja comprometida
una cartera de proyectos de inversion de mas de 13 mil
millones (Ministerio de Salud, n.d.; Velasquez et al., n.d.).

La politica de inversiones considera, ademas, la
puesta en operacion de establecimientos contratacion

de personal, mantenimiento, reposicion de equipos,
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insumos, y medicamentos (Seinfeld, n.d.). Durante el
periodo 2013 a 2016 se han transferido mas de 188
millones de soles para equipar y mantener los servicios
y mas de 100 millones para contratacion de personal
de establecimientos recién inaugurados. Para acelerar
la inversion, la Ley 30167 permite la participacion del
sector privado mediante Asociaciones Publico Privadas
(APP)y obras por impuestos para el disefio, construccion,
equipamiento, mantenimiento y operacion de servicios
generales. La Reforma puso énfasis en mejorar las
remuneraciones del personal asistencial (Ministerio de
Salud, n.d.). Los D.L. 1153 y 1162 permitieron nivelar
las remuneraciones de los trabajadores del interior
del pais con los de la capital. También se cre6 un
sistema de compensaciones destinadas a dar incentivos
para el trabajo especializado, en areas criticas, en
atencion primaria de salud, en zonas alejadas y de
frontera, zonas de emergencia, por responsabilidad de
jefatura y al buen desempefio. A partir de la vigencia
del D.L. 1153, se incremento el presupuesto para
remuneraciones de 1 500 millones de soles en 2013 a 2
350 millones en 2016 (Huayanay-Espinoza et al., 2015).

9.4 Inversion en el sector salud

El Ministerio de Economia y Finanzas define a un
proyectodeinversion publica (PIP)comotodaintervencion
limitada en el tiempo, que utiliza total o parcialmente

recursos publicos, con el fin de crear, ampliar, mejorar,
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modernizar o recuperar la capacidad productora
de bienes o servicios, cuyos beneficios se generen
durante la vida util del proyecto y sean independientes
de los de otros proyectos. La implementacion de
politicas tales como la descentralizacion y el uso de
instrumentos como el presupuesto por resultados han
ido de la mano con cambios notables en la estructura
del gasto de gobierno a través del tiempo (Huayanay-
Espinoza et al, 2015; Ida, Oreggioni; Laura, 2007).

Dentro de este contexto, cobra relevancia realizar un
analisis del gasto en salud en nuestro pais, segun el tltimo
estudiode Cuentas NacionalesenSalud, elgasto percapita
en salud se incremento de 419,2 soles en el 2005 a 873,1
soles el 2012 (Ministerio de economia y finanzas, n.d.);
sin embargo, este incremento debe examinarse dentro
del marco mas amplio de la evolucion en la estructura
del gasto. La Figura 9.1 muestra dicha estructura, tanto
en el Ministerio de Salud (MINSA) como en las regiones.
El porcentaje de gasto total del sector Salud en personal
y obligaciones sociales paso del 57% el afio 2005 al 41%
el afio 2012, reduccion que fue proporcionalmente
similar tanto para el MINSA como a nivel regional

(Ministerio de Economia y Finanzas - MEF], n.d.).
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Figura 9.2 Estructura del gasto de gobierno en salud a nivel
del MINSA y de las regiones

MINSA

REGIONES

Fuente: Cuentas Nacionales de Salud, Per:1995-2012
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El gasto ejecutado en inversion (PIP) en el MINSA se
incremento de 8,4% el 2005 a 14,0% el 2012, mientras que
a nivel de las regiones se incremento de 2,4% el 2005 a
19,1% el 2012 (Figura 9.2). Estos cambios en la estructura
de la ejecucion del gasto muestran la importancia
creciente que se le ha dado a los PIP. Sin embargo, gastar
mas en PIP no significa necesariamente gastar mejor.
Para tener el panorama completo, se necesita analizar
si los PIP culminaron satisfactoriamente y se tradujeron,
por ejemplo, en nuevos establecimientos de salud
plenamente operativos, con infraestructura, equipos y
recursos humanos adecuados en las zonas de mayor
necesidad de atencion en salud oportuna y con calidad.
Por otra parte, la evolucion del gasto en el sector salud
debe ser relacionada con la evolucion de los indicadores
de cobertura de intervenciones relevantes y con la de
indicadores de impacto (como nutricion y mortalidad), de
modo que se tenga una idea mas precisa de la eficiencia
y la efectividad del gasto. Para capturar cuan equitativo
fue el gasto, este andlisis debe ser desagregado, segin
ambitos rural y urbano y segin quintiles de pobreza
(Ministerio de economia y finanzas, n.d.; C. Sanabria, n.d.;
H. Sanabria, n.d.). Estos aspectos deben ser considerados
prioritarios en la discusion sobre financiamiento en
salud, para que de esta manera se formulen presupuestos
mas eficientes y efectivos, con un enfoque de equidad

y con una mejor cobertura de los servicios de salud.
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9.5 Eficiencia del sistema de salud

La Reforma en salud permite el intercambio
prestacional entre el MINSA y el Seguro Social de
Salud (EsSalud), para que las administradoras de
fondos puedan pagar por servicios prestados a sus
afiliados. Entre el 2012 y el 2015 se han realizado mas
de 52 mil atenciones de afiliados de ESSALUD en
establecimientos publicos, fundamentalmente de baja
complejidad, y mas de 2 mil atenciones de dafiliados
del SIS en EsSalud, basicamente de mediana y alta
complejidad. Se empezo a aplicar un nuevo enfoque de
entrega de servicios especializados a través del Plan
Mas Salud, que se caracteriza por enviar entre 20 a 30
especialistas a las regiones con mas déficit de atencion
meédica para realizar campafias meédico-quirargicas
sobre demanda programada. Mas Salud ha llegado a
todas las regiones y ha realizado mas de un millon de
atenciones, mas de 1 432 cirugias, 21 534 procedimientos
de diagnostico y tratamiento especializado, incluyendo
cirugias al corazon, intervenciones endoscopicas
y el uso de equipamiento de ultima generacion
(Ministerio de Salud, n.d.; Velasquez et al, n.d.).

La Reforma incluyo la aprobacion de la Ley de
Telemedicina y Telesalud (Ley 30421). Actualmente, el
MINSA esta implementando un servicio de telemedicina
desde hospitales de Lima, cuyos especialistas seran

remunerados por el SIS, para dar asistencia en tiempo
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real a pacientes que se encuentran en hospitales de
La Libertad, Arequipa, Junin, Loreto, Cajamarca,
Ucayali, Huanuco y Amazonas. Este servicio mejorara
notablemente con la culminacion de la red dorsal de
fibra optica que llegara a todas las provincias del pais
(Municipio Al Dia | Gobierno Del Per(, n.d.; Seinfeld, n.d.).

Ademas, se busca un mayor acceso a los
medicamentos, el Centro Nacional de Abastecimiento de
Recursos Estratégicos en Salud acttia como una central
de compras corporativas y desarrolla un sistema logistico
de distribucion efectiva, asi como iniciativas que incluyen
la entrega a usuarios SIS, de medicamentos en farmacias
privadas, la creacion de farmacias institucionales
para la venta de genéricos, farmacias gratuitas para
afiliados al SIS. Por otro lado, en el mismo contexto,
se dictaron normas para adecuar la organizacion de
los Fondos de Salud de las Fuerzas Armadas y Policia
Nacional, a las disposiciones normativas vigentes que
rigen el Sistema Nacional de Salud (D.L. 1173, 1174
y 1175). Asi también, se establecieron medidas para
mejorar la relacion con la Superintendencia Nacional
de Aduanas y de Administracion Tributaria (SUNAT)
y EsSalud con los D. L. 1160, 1168, 1170, 1171 vy
1172 (Presidencia del Consejo de Ministros, 2020).
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9.6 Efecto de COVID 19 en el sistema de salud

La pandemia viene sobrepasando la capacidad de los
centros de salud publica debido a la gran demanda de
las personas infectadas que acuden para ser atendidas
generando una insostenibilidad en la atencion; muchos
de estos nosocomios no cuentan con infraestructura
adecuada para atender a los pacientes que acuden, en
algunos casos tienen que retornar a sus domicilios a
pasar un aislamiento social, con el riesgo de contagiar
a sus familiares, falleciendo en sus domicilios(Ministerio
de Salud, 2019). En cambio, otros permanecen en los
establecimientos de salud que estan congestionado sin
poder tener una atencion adecuada, muriendo al poco

tiempo;pocassonlaspersonasqueserecuperantotalmente.

Para enfrentar la pandemia por COVID 19,
la  Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
ha disefiado  protocolos 'y estrategias para
que los paises del mundo puedan enfrentar vy
afrontar esta enfermedad (OMS, n.d.). Fases:

o Fase 1, Preparacién: Se conoce de la existencia del
virus en otros paises y se realizan acciones preparatorias ante
una posible llegada de casos: se definen protocolos, se establecen
hospitales para la atencién de posibles casos, se inician controles

sanitarios en los aeropuertos y otros puntos de ingresos al pafs.
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o Fase 2, Contencién: Se identifican a las personas que
traen el virus desde el extranjero y se aplican medidas de aislamiento
de esos casos para evitar que contagien a mas personas. Se enfatiza
a la poblacion sobre medidas preventivas como guardar distancia,

evitar reuniones masivas, lavarse las manos constantemente, etc.

o Fase 3, Contagio Comunitario: Aparecen
casos locales de personas que no han vigjado a
algin pais infectado y que tampoco habian estado
en contacto directo con los casos importados. Se dan
medidas mas drasticas como el cierre de algunos
locales donde hay aglomeracion de personas y se

restringen la movilidad con medidas de cuarentena.

o Fase 4, Transmisiéon sostenida: Hay una
dispersion comunitaria del virus. Se pierde en cierto
modo la conexion entre los casos y estos se incrementan.
Se establecen medidas mas drasticas como el cierre de

fronteras y una restriccion mas radical de la movilidad.

o Fase 5, y Fase 6: Se dan cuando los contagios
se salen de control llegando a su pico mas alto. Se
toman medidas mas extremas: en algunos casos
se podria prohibir totalmente la movilidad o solo
atender en hospitales a grupos determinados de

personas afectadas, porque esto no se darian abasto.

La mayoria de paises se encuentran entre la tercera

y cuarta fase, como otros que estan en fase 5 y 6,
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lo cual esta generando un incremento acelerado de
personas contagiadas y fallecidas; particularmente las
personas adultas mayores y vulnerables, debido a la
baja defensas que tienen en sus cuerpos, como otros que
tienen algunas enfermedades cronicas o sintomatico

respiratorio, son los mas afectados (OPS/OMS, n.d.-a).

Se ha comenzado a generar una insostenibilidad en
la atencion meédica; por lo que el fallecimiento de las
personas en los hospitales supera los 100 diariamente.
Desde el inicio de la pandemia muchos paises han
optado por una de las dos opciones o estrategias para
enfrentarlo: la primera, no aceptar la epidemia y seguir
la vida como si nada estuviera sucediendo, considerando
que la epidemia llegaraq, tendra un crecimiento hasta un
determinado pico y posteriormente tendra una caida con
un nivel bajo paises como Italia, Espafia, Francia, Estados
Unidos, Brasil, entre otros, que a pesar de estar en la fase
tres y cuatro, no aceptaron que el COVID-19 este en su
comunidad permitiendo que las actividades laborales
y economicas sigan con normalidad. La segunda, es
actuar con mucha energia bajo el modelo estadistico
denominado “aplanamiento de la curva”, es decir evitar
el crecimiento de la curva a menos del 10% de las muestras
tomadas, esta segunda estrategia fue tomada por
nuestro pais, China y los paises asiaticos que reconocen
la existencia del virus en el pais, tomando decisiones
como: la declaracion de “Estado de Emergencia”,

el aislamiento social por un determinado tiempo,
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suspension de las actividades economicas, generando a
mediano plazo una recesion economica, que dificilmente

se va a recuperar prontamente (Gobierno de Per, n.d.).

En conclusion, la primera opcion busca mantener el
crecimiento economico antes que la vidadelas personas;y
lasegunda opcion, esta los paises que priorizan la defensa

de la vida humana antes que el crecimiento economico.

9.7 COVID 19 en el Pera

Desde el inicio de la pandemia por COVID 19, el
Pera ha venido actuando de una manera cautelosa
con la organizacion de algunas acciones preventivas,
sensibilizacion al personal de salud a nivel nacional,
y estar preparado ante cualquier llegada de esta
enfermedad. Sin generar algin tipo de alarma o
desesperacion. El 06 de marzo se identifico el primer caso
de un peruano infectado que retornaba de Europa, para
lo cual el Ministerio de salud decreto la alerta indicando
que no encontrabamos en una fase 2. Tomandose
una serie de medidas sin los resultados esperados
(Villalobos, 2020), ya que el namero de contagiados
crecia alarmantemente. Se tomaron decisiones dentro

del marco politico, proteccion social y economica:

a. Decisiones politicas: Declaracion de “Estado
de Emergencia” a nivel Nacional por un periodo de

15 dias (desde el 16 al 31 de marzo del presente afio),
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posteriormente se ha ido ampliando; aislamiento social
e inamovilidad durante el “Estado de Emergencia”;
suspension de actividades educativas, laborales en los
niveles productivos, industriales y de servicios; cierre
de aeropuertos, fronteras terrestres y maritimas. Se
permite atencion en farmacias, mercados y centros
bancarios; restriccion de transporte urbano, interurbano,
interprovincial, de vehiculos privados permitiendo
unicamente transporte de carga; transito de persona
o vehiculo solo con “salvoconducto” autorizado por el
Ministeriodel Interior;suspensiondetodaactividad social,

deportiva;asicomofijaciondehorariode "toquedequeda’.

b. Decisiones ensalubridad: Adquisicion de pruebas
rapidas, compra de pruebas moleculares; transferencia a
los gobiernos regionales, de una cantidad de dinero, para
que las regiones de salud puedan comprar implementos
para el personal, acondicionar espacios para atender
a las personas infectadas. Ademas de la modificatoria
presupuestal de las regiones para poder inyectar
dinero al sector salud y enfrentar desde las regiones al
coronavirus; contratar mas personal, cambiar el régimen
laboral de “locacion de servicios” y pasar a régimen
de CAS para garantizar sus beneficios. Constitucion
de un Comando Nacional denominado “COVID-19”,
creacion de espacios dentro de hospitales para atencion
dirigida, ampliacion de laboratorios para realizar
las pruebas nucleares en hospitales, Universidades

Nacionales y  Privadas, clinicas  particulares.
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c. Decisiones economicas: Las decisiones politicas
afectaron la economia por lo que el gobierno ha disefiado
dos etapas para enfrentar la pandemia, la primera
etapa en la que nos encontramos y la sequnda es pos
coronavirus. La primera, ha destinado 20 mil millones
de nuevos soles, cerca del 12% de su PBI; buscando
paliar la situacion de inamovilidad de las personas.
Esto esta implicando la paralizacion de las actividades
economicas, por ende, esta perjudicando el crecimiento
economico, generando una recesion que hasta el
momento no se puede descifrar a cuanto va a llegar el
déficit economico en nuestro pais. Existe cerca del 70%
de la poblacion dedicada a las actividades informales,
como: el comercio ambulatorio, que se encuentran
impedidos de trabajar. Se dispusieron medidas como:
suspension laboral para todos los trabajadores del sector
publico y privado con goce haber, subsidio a todas las
empresas con el 35% de los sueldos a los trabajadores;
utilizacion de la Compensacion por Tiempo de
Servicios (CTS), del aporte de sus Pensiones, apoyo
economico a las micro y medianas empresas, incentivo
economico, bono de 760 nuevos soles y por ultimo,
transferencia de 200 millones de nuevos soles a las 1,874
municipalidades provinciales y distritales, para que
compren viveres (alimentos), otorgandoles una canasta
a las familias vulnerables, y puedan sobrevivir en estos

momentos de aislamiento social (Gobierno de Peri, n.d.).
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9.8 Funciones de las municipalidades durante la
emergencia sanitaria

A traves del Decreto Supremo N° 031-2020-SA, se
amplia el estado de emergencia sanitaria a nivel nacional,
por el plazo de noventa (90) dias calendario mas, y dicta
medidas de prevencion y control a raiz de la pandemia
del Coronavirus (COVID-19) (Presidencia del Consejo de
Ministros, 2020). Conlaemision de estasmedidas, se busca
evitar la propagacion del Coronavirus, por ello, se han
extraido aquellos puntos en donde las municipalidades

pueden intervenir  segin  sus  competencias:

Respecto a los espacios publicos y privados la
municipalidad debera contribuir con la difusion vy
sensibilizacion alos vecinos a fin de que eviten organizar o
participar en actividades que supongan la aglomeracion
de personas. En caso de identificar lugares donde se
realizan estas actividades, coordinar con la Policia
Nacional a fin de que intervenga, en tanto el Ministerio
del Interior es la entidad competente para brindar la
autorizacion de eventos masivos (Per, n.d.). Con el objeto
delaprevencion, pueden verificar quelos establecimientos
comerciales 'y mercados realicen acciones que
contribuyan a evitar la propagacion del COVID-19, asi
como regular y controlar el aseo, higiene y salubridad en
los establecimientos comerciales, industriales, viviendas,

escuelasy otroslugares pablicos (Comas, 2010; Pera, n.d.).
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Las municipalidades deben adoptar medidas de
prevencion y control sanitario para evitar la propagacion
del COVID-19, el Decreto de Urgencia N° 026-2020
establece diversas medidas excepcionales y temporales
para prevenir la propagacion del virus del cual se
desprenden también acciones complementarias como
coordinar con la Autoridad de Salud las actividades
de fiscalizacion del cumplimiento de las disposiciones
establecidas por esta, en el marco de la Emergencia
Sanitaria prorrogada por Decreto Supremo N° 031-
2020-SA, asi como contribuir a disminuir la afectacion
a la economia peruana para ello, deben adoptar las
medidas correctivas para garantizar la vigencia efectiva
de estas disposiciones como fiscalizar que todos los
establecimientos comerciales y mercados en labores
de prevencion (OPS/OMS, n.d.-b; Villalobos, 2020).

Gestionar ante el Ministerio de Desarrollo e Inclusion
Social la financiacion de servicios relacionados con la
organizacion y desarrollo de una Red de Soporte para
el Adulto Mayor con Alto Riesgo y la Persona con
DiscapacidadSevera,queserequieranparalaorganizacion
y desarrollo de un servicio de visitas domiciliarias y
seguimiento nominal en sus jurisdicciones. En ese marco,
se ha autorizado al Programa Nacional Plataformas de
Accion para Inclusion Social (PAIS) brindar asesoria y
asistencia técnica para la gestion territorial a cargo de
los Gobiernos Locales, en la implementacion de la Red
de Soporte para el Adulto Mayor con Alto Riesgo y la
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Persona con Discapacidad Severa. Solicitar al Ministerio
del Ambiente la contratacion de bienes y servicios
para el manejo y tratamiento de residuos municipales

y biocontaminados (Provincial, n.d.; Puno, 2013).

9.9 Rol de los Gobiernos Locales frente al
Coronavirus en el Pera

El Pera es uno de los paises, en América Latina, al
igual que otros que viene enfrentando al COVID 19
asumiendo la estrategia denominada “Aplanar la Curva”
mediante la utilizacion del “martillazo”. Las decisiones
que esta tomando el gobierno central, se va articulando
con los gobiernos subnacionales, que deberian cumplir
una funcion importante y predominante en este proceso
(Pertd, n.d.; Presidencia del Consejo de Ministros,
2020). EI presidente de la Republica pidio el apoyo, la
participaciony el compromiso de los gobiernos regionales
y locales en la adecuacion a las normas y su respectiva
implementacion de estas dentro de su territorio. Al
principio los gobiernos locales no se adecuaban ni
tampoco colaboraban con la implementacion de las
normativas;esdecir, el sectorsalud, yla policiacomenzaba

a actuar sin el respaldo de los alcaldes municipales.

Los gobiernos locales se mostraban indiferentes a lo
que venia sucediendo en el pais como en su territorio,
esto se debe a su estrecha concepcion y percepcion de lo

que es la responsabilidad que tienen ellos con respecto
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al desarrollo de su territorio y a la calidad de vida.
Por lo que muchas autoridades locales, no asumieron
el compromiso del desarrollo local o territorial, por
el contrario, no se involucraron en la solucion de
los diferentes problemas existentes en su localidad
actuando aisladamente sin coordinar y trabajar
articuladamente con otros sectores publicos y privados
dentro de su jurisdiccion (Ministerio de Salud, 2019).

Los alcaldes de las municipalidades (Provincial o
Distrital), junto a su concejo municipal y en base a los
decretos en estado de emergencia deben de reestructurar
el presupuesto anual destinando una partida para
enfrentarla pandemiaensulocalidad (Gobierno del Perq,
n.d.-a). Ademas de realizar coordinaciones con los jefes
de los puestos de Salud de la provincia llamese MINSA
y elaborar un plan de contingencia asi como realizar
visitas inopinadas a todos los centros de salud para
que verificar si han considerado algunas habitaciones
o espacios para realizar el aislamiento social por
cuarentena de aquellas personas infectadas, ademas de
transferir recursos a estos lugares para la adquisicion
de materiales como Vestimenta, medicamentos,
etc (Gobierno de Perii, n.d.; INEI, n.d.; Puno, 2013).

Reuniones permanentes con encargados de la
Policia Nacional y miembros de las Fuerzas Armadas,
de los diferentes sectores y actores locales para

realizar el seguimiento del Estado de emergencia en
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todo su territorio, y que acciones se pueden tomar
para reducir el alto indice de desacato al Estado de
emergencia por parte de la poblacion. Asi como con
las juntas vecinales y las presidentas de los Comités
del Vaso de Leche y/o Comedores Populares, para
hacer una Verificacion de los padrones del SISFOH,
elaborar un padron oficial de beneficiarios que deben
recibir la canasta de viveres tomando en cuenta a las
personas en condiciones a nivel de pobre, extrema

pobreza y vulnerable (Gobierno del Pera, n.d.-b).

Mantener informada a la poblacion, mediante
la difusion de los comunicados que debe realizar
periodicamente la Municipalidad, indicando el nimero
y la cantidad de personas que desacatan el Estado de
Emergencia; y los resultados de las muestras que se
van tomando para detectar los posibles infectados.
Recomendar permanentemente el aislamiento social, el
lavado de manos, el uso de mascarillas al salir al mercado,
a la farmacia o al banco a realizar Gnicamente alguna
actividad concreta y retornar en la brevedad posible a su
domicilio (Huayanay-Espinoza et al., 2015; Provincial,
n.d.). Mediante spots radiales, televisivos, redes sociales,
etc. Trabajar con las promotoras de salud, enfermeras,
técnicas, etc., para que se encargue de sensibilizar y

hacer la promocion de la prevencion ante la pandemia

Darles  responsabilidades a los  Regidores,

por territorio para que ellos se encarguen de
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monitorear todas las actividades que la comision de
contingencia va a implementar, de esa manera, y en
forma organizada, y con el apoyo de la poblacion
enfrentar la pandemia, asumiendo su liderazgo y la
conduccion de la lucha contra el coronavirus en sus

territorios por parte de las autoridades municipales.

9.10 Relacién del gobierno local con el sector salud

En algunas regiones se considero la conformacion
de las Agendas Transectorial, como espacios de dialogo
y concertacion, para trabajar por el mejoramiento de
la salud y la calidad de vida de las personas en los
territorios. Espacio de dialogo y concertacion dentro
de una situacion en que la salud, ha venido siendo
maltratado por los diferentes gobiernos centrales, donde
la asignacion de recursos y presupuesto ha sido muy
precario; por lo que, mediante este espacio buscaba
comprometer al gobierno local y a instituciones privadas,
en el financiamiento de algunas acciones y actividades
preventivo promocionales en favor de la poblacion. Conla
elaboracion de planes de trabajo, donde se consideraban
realizacion de campafias de prevencion y asistencia
técnica, como: mejoramiento de la nutricion de las madres
gestantes, lactantes, y de los recién nacidos; campanas
de sensibilizacion para contrarrestar las diferentes
epidemias; apoyo con mejoramiento o ampliacion
de infraestructura, contrato de personal médico,

equipamiento de puestos de salud; fumigacion de locales
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escolares, antes del inicio de las clases; visitas a puestos
de venta de comidas, tiendas, restaurantes, centros
de abastos, etc (OPS/OMS, n.d.-b; Villalobos, 2020).

Hubo alcaldes distritales y provinciales, que se
identificaron con la “Agenda Transectorial” trabajando
coordinadamente, reduciendo altos indices de algunas
enfermedades o epidemias; gracias a las actividades
preventivas promocionalesy campafias. Enotros casos, las
autoridades ediles que no se involucraron, mucho menos
brindaronelapoyologistico,generaronunaltoincremento
de una serie de problemas de salubridad. Desde antes de
la pandemia en el pais, los representantes del MINSA
comenzaron a informar y solicitar coordinacion con los
gobiernos locales para informarles sobre lo que se venia
lastimosamente, muchos de ellos ignoraron los llamados

priorizando otros tipos de necesidades y demandas.

Conforme se fueron presentando los casos algunos
gobernadores locales no sabian que hacer ni tampoco
como enfrentar esta situacion; por lo que, muchos de ellos
adolecieron de iniciativa, ni tampoco coordinaron con los
puestos de salud para actuar o hacer algunas acciones
en conjunto (Gobierno de Perdi, n.d.). Los gobiernos
locales debieron coordinar con el sector salud, para
adquirir indumentarias para los trabajadores de salud,
trabajar con las juntas vecinales generando conciencia,
sensibilizando y realizando campafias de educacion a

la ciudadania para que puedan conocer la enfermedad
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y comenzar a estar preparado para enfrentar esta

pandemia, pero no fue asi reflejandose su incapacidad.

9.11 Actuacion del gobierno local frente al
coronavirus

Dentro de las medidas el gobierno central ha
dispuesto el apoyo a los gobiernos locales mediante el
apoyo con un bono de 760, todo gobierno local cuenta
con un padron socioeconomico, donde se encuentran
identificada todas las familias que viven en su jurisdiccion
(Gobierno de Perq, n.d.). Este padron es elaborado por
la municipalidad, que se encarga de visitar casa por
casa y levantar una ficha socioeconomica de acuerdo a
la observacion y la entrevista que realiza a cada jefe de
familia. Esta ficha tiene que ser actualizado semestral o
anualmente; a la vez, la informacion que tiene la ficha
debe ser introducida a un software que esta conectado
al Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS).

Por lo que, cuando el Gobierno Central ha dispuesto
el apoyo economico con 760 nuevos soles a las familias
vulnerables a nivel nacional, y va a estar a cargo
del MIDIS, esta solamente ha acudido al padron
de las municipalidades para que elabora la lista de
las familias beneficiarias (Ministerio de Economia y
Finanzas - MEF]|, n.d.). El riesgo esta en que existen
familias que no estan empadronadas, como otras

que no han actualizado la informacion; porque las
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municipalidades no han realizado la verificacion, como
en otros casos algunas familias no han acudido a la

municipalidad para que los empadronen o los actualice.

Del mismo modo, se realiz6 la transferencia econémica
de 200 millones de nuevos soles que ha realizado el
Gobierno Central a los gobiernos locales; para que
estos adquieran viveres (alimentos) y entreguen a las
familias que se encuentran en situacion de pobreza,
extrema pobreza y vulnerable por el coronavirus dentro
de su jurisdiccion de acuerdo a la disposicion del
gobierno, todo el proceso tiene que ser transparente,
con la participacion de los diversos actores locales
existente en la comunidad; posteriormente, tiene que
realizar una rendicion de cuenta de la adquisicion de
los alimentos y la entrega de las canastas con evidencias
(Ministerio de economia y finanzas, n.d.). El gobierno
local tiene el encargo de realizar la distribucion segan
el Padron Socio Economico que tiene e identificar a las

familias vulnerables y realizar la entrega a domicilio.

9.12 Conclusiones:

a) Las acciones por parte de las autoridades
municipales han sido claramente delimitadas
y establecidas, por el gobierno nacional en el
contexto de la pandemia; sin embargo, en la
mayoria de las municipalidades estas actividades

no han sido desarrolladas de manera adecuada
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evidenciando la incapacidad de las autoridades

municipales, asi como de sus  regidores.

b) La pandemia COVID 19 evidencié un sistema
de salud fragmentado y deficiente; que a pesar de las
acciones establecidas para su soporte mediante medidas
municipalesnofueronsuficientesyestosereflejaenlasaltas

tasas de mortalidad y en el colapso del sistema de salud.

Las autoridades municipales tienen un papel
fundamental en el cumplimiento de las medidas
establecidas por el gobierno local durante el estado de
emergencia, sin embargo, no estuvieron a la altura de las
circunstancias, mostrando sus limitaciones en gestion y

trabajo intersectorial conlas autoridades de salud locales.
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CAPITULO X

ESTRATEGIAS DE GOBERNANZA
RESILIENTES A LA CRISIS FINANCIERA
DE LAS MUNICIPALIDADES PERUANAS

CONSECUENTE AL COVID 19



RESUMEN

El objetivo de este trabajo fue identificar algunos
factores de la gobernanza municipal peruana fueron
resilientes a la crisis de sus finanzas consecuente al
confinamiento sanitario. Se ha empleado la data por
departamentos elaborada por los organismos oficiales de
informatica y finanzas del pais. Se encontré que hubo un
disminucion generalizada de los ingresos municipales
en todos los departamentos del Pert, algunos factores
mejor posicionados y otros menos, algunos factores
de las finanzas municipales que podrian contribuir a
explicar mejor la dinamica de las finanzas municipales;
pero a excepcion de la implementacion de TUPA con
costos, no se ha logrado identificar a plenitud algin
otro factor de la gobernanza municipal peruana

resiliente a la crisis de las finanzas municipales de 2020.

Palabra Claves: resiliencia a COVID 19, gobernanza
municipal, finanzas municipales, factores resilientes,

ingresos municipales, ~municipalidades peruanas.

ABSTRACT

The objective of this work was to identify some
factors of Peruvian municipal governance that were
resilient to the financial crisis resulting from the sanitary
confinement. The data by departments prepared by the

official information and finance organizations of the
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country has been used. It was found that there was a
generalized decrease in municipal revenues in all
departments of Peru, some factors better positioned and
others less, some factors of municipal finances that could
contribute to better explain the dynamics of municipal
finances; But with the exception of the implementation of
TUPA with costs, it has not been possible to fully identify
any other factor of Peruvian municipal governance

that is resilient to the 2020 municipal finance crisis.

Keywords: resilience to COVID 19, municipal
governance, municipal finances, resilient factors,

municipal revenues, Peruvian municipalities.

10.1 Introduccidon

La declaracion de confinamiento sanitario y la
caida precio internacional de las materias primas han
paralizado la economia peruana (Jaramillo & Nopo,
2020) y de los demas paises de Latinoamérica y el
mundo (CAN, 2020). Las consecuencias de la pandemia
fueron funestas para la poblacion peruana, oficialmente:
30344 fallecidos, 710067 contagiados al 10 de setiembre
de 2020 (MINSA, 2020). Hasta agosto de 2020 el PBI
decrecio en un 12% y pudo haber llegado a -20% segun
la ministra (Alva, 2020). Los ingresos tributarios del

Pert llegaron a su nivel mas bajo en junio de 2020:
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-47.0% respecto al mismo mes de 2019, se percibe alguna
mejoria en julio: -20.6% (SUNAT, 2020). La experiencia
peruana mas proxima de la crisis economica, aunque
las razones y el contexto internacional eran otras, es la
de 1988-1990, cuando el PBI cayo el 30%, el déficit fiscal
15% y la inflacion llego a 7649%. El pais se empobrecio,
se necesitaron 20 afos para alcanzar la solidez fiscal
(Benavides, 2020). En 2020 le fue posible al gobierno
peruano destinar el 12% del PBI para enfrentar la crisis

provocada por la pandemia (Diez Canseco, 2020).

Ha transcurrido ocho meses de la declaracion del
confinamiento en €l Per(i y casi un afio de la irrupcion del
COVID 19 en China (Quispe, Vela, Meza, & Moquillaza,
2020). En el Perq, a partir del 30 de junio de 2020, el
confinamiento se focaliza en las regiones con mas
contagiados. Los tres niveles de gobierno del Estado
Peruano: nacional, regional y local, debieron dirigir;
mejor dicho liderar, la gobernanza inmediata de la salud
publica, procurando mitigar el riesgo de mas contagios y
muertes, el riesgo de exacerbacion de las desigualdades
sociales (Freitas, Silva, & Cidade, 2020) y casi de
inmediato, las politicas para contener la crisis y propender

a la reactivacion de la economia (Diez Canseco, 2020).

En el primer Webinar sobre el impacto del COVID19
en los gobiernos locales de Europa y Ameérica Latina
(Carrion, 2020) participaron 183  funcionarios

municipales. Respecto a las finanzas municipales,
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mencionaron que los gobiernos locales, con escasos y
decrecientes ingresos, sin experiencia y con muy pocas
competenciasy capacidades, debieron asumir en primera
linea la gobernanza de la contencion de la emergencia
y la recuperacion, que van mas alla del esquema

de descentralizacion y el presupuesto municipal.

La gobernanza son las interacciones economicas y
sociales entre el gobierno y los gobernados en el marco
de las tradiciones e instituciones para formular e
implementar politicas publicas. Hay evidencias empiricas
que vinculan la gobernanza con la generacion de
resultados efectivos como la reduccion de la mortalidad
infantil (Oliveira, Araujo, & Saeed, 2019). La gobernanza
es el actor de la tercera via entre el estado benefactor y
el estado neoliberal, que empuja a la concertacion entre
la sociedad civil y el gobierno a movilizar recursos y
esfuerzos para alcanzar propositos comunes (Fernandez-
Santillan, 2018). Algunos factores vinculados al andlisis
de la gobernanza municipal son el contexto electoral,
la normatividad municipal, la dinamica de la toma de
decisiones, las redes comunitarias, las interacciones del
gobierno local con la ciudadania y otros agentes del
Estado y la sociedad civil, las capacidades financieras,
humanas y tecnologicas (Valdivieso, 2017), a los que se
afiade la innovacion, la digitalizacion (Thorne, 2020). El
escenario de la gobernanza durante el confinamiento
ha impulsado nuevos modelos en ciernes: el gobierno
electronico, el acceso al internet, la simplificacion
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administrativa (Agudelo, y otros, 2020); sin dejar de
lado las inseguridades y las contingencias que abrio la
pandemiaenlagobernanza, incorporandola complejidad
del mundo actual a su andlisis (Pont Vidal, 2020).

El objetivo de este trabajo fue evaluar si algunas
de los factores de la gobernanza municipal
peruana fueron resilientes a la crisis de sus

finanzas consecuente al confinamiento sanitario.

10.2 Método

Se relaciono la capacidad para el trabajo remoto, la
participacion vecinal, la propension a la digitalizacion
y la innovacion (Thorne, 2020) con la magnitud de crisis
financiera municipal para evaluar si contribuian a
mitigarlo. La primera se asocio con la profesionalizacion
de los trabajadores y la disponibilidad de un instrumento
de gestion que asigna sus actividades; la segunda
con la disponibilidad de un centro de operaciones
emergencia local (COEL) y la rapidez con que ejecutaron
el presupuesto asignado para detener los estragos del
COVID 19 en su localidad, en el entendido que para ello
requerian el concurso de las organizaciones vecinales
principalmente; la tercera se asocio con la demanda de
capacitacion en el sistema de gobierno electronico en
2019, el mantenimiento de un portal de transparencia
estandar, lineas de telefonia activa y computadoras con

acceso a internet; la cuarta con que contaban con un
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plan de desarrollo de capacidades, un texto tnico de
procedimientos administrativos (TUPA) con costos y si
habian implementado modalidades de cobranza de tributos
y otros distintos a la ventanilla de pago fisica (ver tabla N2
10.1). La informacion se obtuvo por departamentos de (INEI,
Indicadoresde Gestion Municipal 2019, 2019),aexcepcion
de la ejecucion del presupuesto de COVID 19. Respecto a
la ejecucion de ingresos municipales por departamentos
y el gasto COVID 19 se obtuvo de (MEF, 2020). La crisis
financiera municipal se estimo a partir de la variacion
marginal porcentual de los ingresos totales y de sus

cuatro componentes entre enero y setiembre de 2020.

TABLA N¢ 10.1: OPERACIONALIZACION DE LAS

José Luis Morales Rocha

Propension

a la innova-

Computadoras con
internet

Plan desarrollo de
capacidades

VARIABLES
VARIABLE DEFINICION DIMENSION INDICADOR ESCALA
Estrategias Procedimien- Profesiona- Categoria profe- Porcentaje
de Go- tos orienta- lizacion fun- sional de muni-
bernanza dos al logro cionarios Manual  procedi- cipios  del
Municipal ~de objetivos departa-

mientos de perso-

concertados nal mento que
con los go- poseen ese
Participacion Centro de opera- .
bernados P P atributo
vecinal ciones emergencia
local - COEL

cion Texto Gnico de pro-
cedimientos admi-
nistrativos (TUPA)
con costos
Forma de cobranza
no tradicional
Recau- Recursos di-
dacion de rectamente
ingresos recaudados
municipa- (RDR) Estructura de in- Por ciento
les Operaciones gresos
oficiales cré- V=(,-1)/ 1,
dito Variacion marginal Iz
de ingresos “enero
Donaciones
y transferen- 9=setiem-
bre

cias

Recursos de-
terminados

Fuente: elaboracion propia

Se ha optado por un meétodo clasico como el indice

Propension a
la digitaliza-

cion
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Ejecucion  presu-
puesto COVID 19
Capacitacion  go-
bierno electronico

Portal de transpa-
rencia estandar

Linea telefonica

activa

del crecimiento marginal para medir la efectividad y la
sostenibilidad (Plata, Gonzalez, & Calderon, 2017) de las
cuatrofuentesdefinanciamientomunicipal:RDR, créditos,
donaciones y transferencias y recursos determinados; es
decir, si existe alguna asociacion entre los factores de
gobernanza con la mejora o la detraccion de una u otra

fuente de ingreso municipal. Se calcularon los coeficientes
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de correlacion entre cada fuente y cada factor (ver tabla
ambas el crecimiento marginal de las fuentes de ingreso

y los factores de gobernanza de las finanzas municipales.

10.3 Crisis de las Finanzas Municipales en 2020

El crecimiento marginal es negativo en todas las
fuentes de ingresos (ver tabla N 10.2), revelando de esta
manera la crisis financiera en la que se encuentran las
municipalidades peruanas, en lo que va de confinamiento
sanitario,nacionalapartirdel 15demarzoal 30dejuniode

ese afoy focalizada desde esa fecha, sin fecha de término.

Claudia Jessica Lauracio Lope

Moquegua,
Madre de
Dios, Lore-
to, Amazo-
nas, Junin -79.5 -40.2 -89.4 | -87.8 -70.2 5.5 23.1 16.3

55.0

Ica, Ca-
jamarca,
Cusco,
Lima, Ca-
llao -70.6 -71.8 | -75.1 -55.9 -67.9 143 15.0 2.8

68.0

Media -83.8 -66.0 |-89.7 |-489 |[-81.0 7.9 23.1 6.8

62.2

Desviacion
Estandar 9.0 3351194 81.6 125 7.0 15.7 14.1

14.9

TABLA N° 10.2. VARIACION MARGINAL Y ESTRUCTURA DEL INGRESO MUNICIPAL (en %)

Quin-
til

DEPARTA- VARIACION MARGINAL Ene-Set 2020

ESTRUCTURA al 30.9.2020

MENTOS Total RDR CRE DyT RD RDR | CRE DyT

RD

Tumbes,
Ancash,
Tacna,
Apurimac
y Ayacucho | -94.5 -62.4 | -96.1 -38.6 -94.2 |39 225 4.6

68.9

Piura, La
Libertad,
Huanca ve-
lica, Hua-
nuco, San
Martin -88.8 -77.8 | -92.2 | -835 -86.1 |53 33.0 6.1

55.5

Arequipa,
Lambaye-
que, Uca-
yali, Puno,
Pasco -85.7 -779 | -95.6 |-75 -86.9 10.4 22.1 39

63.6
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Abreviaturas: RDR: Recursos Directamente Recaudados;
CRE: Recursos por Operaciones Oficiales de Crédito; DyT:
Donaciones y transferencias; RD= Recursos Determinados.

Fuente: (MEF, 2020)

Los ingresos municipales disminuyeron en todos
los departamentos, la variacion marginal del total de
los ingresos es -83.8%, su desviacion estandar 9%; RDR
-66%; CRE -89.7%; DyT: 48.9% y RD-81%. Las desviaciones
estandar revelan la generalidad de las disminuciones,
excepto DyT, debido a mayores donaciones recibidas en
septiembre respecto a enero 2019 en los departamentos

de Amazonas e Ica. La figura N¢ 10.1 ilustra lo dicho.
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Figuea N° 10.1. Vanaoon marmnal de ingresos
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Fuente: Tabla 10.2

Laestructura delas fuentes de financiamiento también
ha variado. Respecto a 2019, los RDR se redujeron de
13.5% a 7.9%, los recursos determinados de 67% a 62.2%;
en cambio recurrieron a mas crédito, de 17.1% paso a
23.1%y las DyT, de 2.4% a 6.8%. Es notoria la disminucion
de las fuentes relativamente internas, aumentando la
importancia de las fuentes externas; sin embargo, persiste
la relevancia de los recursos determinados, que son las
mas sensibles a la recesion economica (ver figura N2 10.2).
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Figura IN® 102, Estructura de ingresos municipales 2019 +

RIDFE CRE DT RID

Fuente: Tabla 10.2

10.4 Factores resilientes a la crisis de las Finanzas
Municipales en 2020

Los indicadores relacionados a los factores de
gobernanza de las finanzas municipales mejor
posicionados son las computadoras con internet: 85.2%,
lineas con telefonia activa: 79.2%, TUPA con costos: 75.7%y
ejecuciondel presupuestoasignado alas municipalidades
para paliar los estragos del confinamiento: 75.1%.
Los dos primeros corresponden a la propension a
digitalizacion, el tercero a innovacion, el cuarto a
participacion (ver tabla N° 10.3). Los peor posicionados
son la disponibilidad de un plan de desarrollo de
capacidades: 11.3%, grado de profesionalizacion de
los trabajadores municipales: 17.9% y modalidades
de cobro de RDR no tradicionales implementados
por las municipalidades: 24.6%. EI primero y el tercero

corresponden a innovacion y el segundo a personal.
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TABLA N¢ 10.3.INDICADORES RELACIONADOS A LOS FACTORES DE GOBERNANZA DE LAS FINANZAS MUNI-

CIPALES (en %)

DEPAR-
Quin- | TAMEN-
til TOS

PERSONAL

PARTICIPA-

CION

DIGITALIZACION

INNOVACION

Pro-

Ma -
nual
Pro-
cPer

COEL

Eje-
cPto
CO-
VID

Ca-
pacit
Go-
bEI

Portal

Transp

Telef
activa

Com-
pu in-
ternet

PlaD-
I'1 o
Ca -
pacid

TUPA
costos

Co-
bro
No -
Trad

Tumbes,
Ancash,
Tacna,
Apurimac
y Ayacu-
cho

19.9

29.2

37.0

75.1

39.8

41.2

78.2

80.4

10.1

68.7

20.4

Piura, La
Libertad,
Huan -
2 ca velica,
Hudnuco,
San Mar-
tin

32.2

31.8

77.0

38.4

71.8

88.3

123

72.6

Arequipa,
Lambaye-
3 que, Uca-
yali, Puno,
Pasco

19.1

28.6

41.9

71.7

41.2

48.9

84.8

89.4

9.1

79.0

17.2

M o -
quegua,
Madre
4 de  Dios,
Loreto,
Amazo-
nas, Junin

16.6

38.0

30.8

75.6

358

375

738

77.8

11.1

77.6

19.8

Ica, Ca-
jamarca,
5 Cusco,
Lima, Ca-
llao

14.3

45.1

49.0

754

378

55.7

87.4

90.3

13.7

80.8

50.1

Media

17.9

34.6

38.1

75.1

39.0

44.3

79.2

85.2

11.3

75.7

24.6

Desviacion

Estandar

5.3

154

14.7

9.4

8.7

20.9

115

9.4

6.2

13.8

24.1

Abreviaturas: Profes: personal en la categoria profesional;
Manual ProcPer: Manuel de procedimientos de personal;

COEL: Centro de operaciones de emergencia local; EjecPto
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COVID: Ejecucion del Presupuesto COVID 19 asignado
a las municipalidades; Capacit GobEl: Capacitacion en
gobierno electronico; Portal Transp: Portal de transparencia
estandar; Telef activa: lineas telefonicas activas; Compu
PlaDllo Capacid:
Plan de desarrollo de capacidades; TUPA costos: texto

internet: computadoras con internet;

tUnico de procedimientos administrativos con costos;

Cobro NoTrad: modalidades de cobranza no tradicionales.
Fuente: (INEI, 2019), (MEF, 2020) solo EjecPto COVID.

Se observa cierta homogeneidad en la dispersion en
los indicadores, a excepcion de modalidades de cobranza
no tradicional: 24.1 y portal de transparencia: 20.9;

los demas se aproximan a la decena (ver Figura N¢3).

Figura N 10.5. Indicadores relacionados a la gobemnanza de la: finanza:

mwiapales (e
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Fuente: tabla N° 10.3
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10.5 Factores de la gobernanza de las finanzas e
ingresos municipales

Solamente tres coeficientes de correlacion son
relativamente significativos, aunque la mitad de ellos
denotan mas que un bajo nivel de correlacion biunica
entre las variables de ambos grupos (ver tabla10.4).
Son los recursos provenientes de las operaciones
oficiales de crédito las mejor determinadas por los
factores de gobernanza municipal, prosiguen los
RDR vy las donaciones y transferencias. A excepcion
de la implementacion de sistemas de cobranza no
tradicionales, a través de plataformas de entidades
financieras en lugar de las ventanillas Gnicamente
de pago, inciden muy recatadamente en la captacion
de recursos determinados. Ello se explica porque las
fuentes y las cuantias estos recursos son independientes

de las gestiones de las autoridades y funcionarios ediles.

TABLA 104 COEFICIENTES DE CORRELACION DEL
CRECIMIENTO MARGINALDE INGRESOS Y LOS FACTORES
DE GOBERNANZA DE LAS FINANZAS MUNICIPALES

José Luis Morales Rocha

Dona-
ciones 'y
Transfe-

rencia

-0.453 | -0.226 | 0.083 0.210 -0.044 | 0332 0.278 0.264 -0.271 0.280

0.321

Recursos
Determi-
nados

-0.232 | 0.235 0.179 0.063 -0.236 | 0.035 -0.070 | -0.154 | 0.082 0.149

0.349

CRECI-
MIENTO
MARGI-
NAL DE
INGRE-
SOS

TRABAJADORES | PARTICIPACION DIGITALIZACION INNOVACION

M a - C c Plan

- mpu
Profe- | nuall EjecPto _GPG Portal | Telef _0 P DIlo|J|TUPA|Cobro
. COEL cit Go- X inter-
sional | Pro - COVID bEI Transp | activa " Capa- | costos NoTrad
ne
cPer cid

RDR

-0.350 | -0.155 | 0.288 0.057 -0.257 | 0.163 0.007 -0.067 -0.297 0.459

0.254

Crédito

-0.234 | 0.689 0.385 -0.199 | 0.011 0.494 0.272 0.211 0.157 0.422

0.824
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Fuente: Elaboracion propia con datos de (INEI, 2019) y (MEF,
2020).

El modelo de regresion mltiple para identificar los
indicadores relacionados a los factores de la gobernanza
delasfinanzas municipales queinfluyenenlarecaudacion
de ingresos municipales (Y,) se sustenta principalmente
en el grado de la implementacion de sistemas de
cobranza no tradicional (x,) en el departamento vy
la disponibilidad de manuales procedimientos de
personal (x,) también en departamento, cuyo coeficiente
de correlacion (r) es 0.707 y de determinacion (R?) es
0.505; es decir, la recaudacion de ingresos municipales
esta explicada en el 50.5% por los mencionados
factores de las finanzas municipales. El modelo de

regresion multiple con estas variables es como sigue:

El Analisis de Varianza (ANOVA) ofrece informacion
acerca de la adecuacion del modelo de regresion
para estimar los valores de la variable dependiente. A
través del estadistico F de Snedecor tiene un p-valor =
0,000, menor a 0,05 de significancia, entonces podria
asumirse que el modelo de regresion antedicho es

significativo, ademas su error medio cuadratico es de 6.4.
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Otra fuente de financiamiento que estratégicamente
corresponde analizar son los recursos directamente
recaudados — RDR (Y,). Esta fuente segin el modelo
de regresion multiple esta determinada por la
disponibilidad de manuales procedimientos de personal
(x,) y del texto Gnico de procedimientos administrativos
- TUPA con costos (x,), ambos a nivel departamental,
cuyo coeficiente de correlacion (r) es 0.595 y de
determinacion (R?) es 0.295; es decir, la recaudacion
de ingresos municipales esta explicada en el 29.5% por
los mencionados factores de las finanzas municipales.

El modelo de regresion multiple con estas variables es:

El ANOVA denota que el estadistico F de
Snedecor tiene un p-valor = 0,008, menor a 0,05;
es decir el modelo de regresion es significativo,

aunque el error medio cuadratico = 26.9 es elevado.

Otra fuente de financiamiento discolo en este
periodo de crisis fue los recursos provenientes de
las operaciones oficiales (Y,), determinados por la
implementacion de sistemas de cobranza no tradicional
(x,), disponibilidad de manuales procedimientos
de personal (x,) y grado de profesional de personal
(x,), cuyo coeficiente de correlacion (r) es 0.937 y de
determinacion (R?) es 0.862; es decir, la recaudacion
de ingresos municipales esta explicada por el 86.2% de
los mencionados factores de las finanzas municipales.

El modelo de regresion multiple con estas variables es:
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El estadistico F de Snedecor tiene un p-valor
= 0,000), menor a 0,05; por ello puede asumirse
que el modelo de regresion es significativo,

siendo su error medio cuadratico es de 6.8.

Se eludio construir modelos de regresion para
recursos provenientes de donaciones y transferencias
por su irrelevancia respecto a las otras fuentes. Pese
a indiscutible importancia, no pudo construirse un
modelo de regresion para explicar la dinamica de
los recursos determinados a partir de los factores de
gobernanza de las finanzas municipales, debido a la
ausencia de correlacion de estas variables con algunos

factores de gobernanza de las finanzas municipales.

Pese a la limitacion sefialada en el parrafo anterior,
los factores de las finanzas municipales que podrian
contribuir a explicar mejor la dinamica de las finanzas
municipales son: la implementacion de sistemas de
cobranza no tradicional (x,), disponibilidad de manuales
procedimientos de personal (x,), la implementacion del
texto Gnico de procedimientos administrativos - TUPA
con costos (x,) y grado de profesional de personal (x,);
pero es importante resaltar que solo uno de ellos esta
mejor posicionado, nos referimos a x,, de lo que podria
deducirse que la gobernanza de los factores que influyen
en las finanzas municipales no es del todo efectiva.
Las evidencias parecieran confirmar que los gobiernos

locales del pais enfrentaron la contencion de la crisis
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de sus finanzas e provocada por el COVID 19 sin aplicar
a plenitud las politicas de gobernanza en ciernes como
las redes comunitarias, las interacciones del gobierno
local con la ciudadania y otros agentes del Estado y la
sociedad civil, las capacidades financieras, humanas
y tecnologicas (Valdivieso, 2017), la innovacion y la
digitalizacion (Thorne, 2020), el gobierno electronico,
el acceso al internet, la simplificacion administrativa
(Agudelo, yotros, 2020); temas enlos cuales esurgente que
los gobiernos locales sien proactivos, pues la pandemia
pareciera que se ha de prolongar y la recuperacion

economica posiblemente demandara varios afios.

10.6 Conclusiones

a) En 2020, el primer afo de la crisis
provocada por el COVID 19, hubo una disminucion
generalizada de los ingresos municipales en todos
los departamentos del PerG; la variacion marginal del
total de los ingresos es -83.8%, su desviacion estandar
9% RDR -66% CRE -89.7%; DyT: 48.9% y RD-81%.

b) Los indicadores relacionados a los factores
de gobernanza de las finanzas municipales mejor
posicionados fueron las computadoras con internet:
85.2%, lineas con telefonia activa: 79.2% TUPA con
costos: 75.7% y la ejecucion del presupuesto asignado
a las municipalidades la contencion del COVID

19: 75.1%; y los peor posicionados: tenencia de un
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plan de desarrollo de capacidades: 11.3%, grado de
profesionalizacion de los trabajadores municipales:
17.9% y modalidades de cobro de RDR no tradicionales
implementados por las municipalidades:  24.6%.

c) Los factores de las finanzas municipales que
podrian contribuir a explicar mejor la dinamica de las
finanzas municipales son: la implementacion de sistemas
decobranzanotradicional(x,),disponibilidaddemanuales
procedimientos de personal (x,), la implementacion del
texto Gnico de procedimientos administrativos - TUPA

con costos (x,) y grado de profesional de personal (x,).

A excepcion de la implementacion de TUPA con
costos, no se ha logrado identificar a plenitud algin
otro factor de la gobernanza municipal peruana

resiliente a la crisis de las finanzas municipales de 2020.
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