Transferencia de Responsabilidades

|_a transferencia de responsabilidades
0 descentralizacion administrativa es un
mecanismo para que el Estado, trasladando
poder y responsabilidades a gobiernos
descentralizados, pueda desempefiarse
mejor y brindar mejores servicios. Para
muchos es una oportunidad para reformar
el funcionamiento del Estado transfor-
mandolo en una institucién al servicio de las
personas.

Esta dimension parte de la premisa que los
gobiernos descentralizados al estar mas
cerca de su poblacién, conocen mejor sus
necesidades y las condiciones locales vy, al
estar sus electores méas cerca de ellos,
tendran la informacién e incentivos
adecuados para una respuesta oportuna,
responsabilizandose por su desempefio.

De acuerdo a la experiencia comparada, la
transferencia de responsabilidades es una
de las dimensiones més complejas, no sélo
porque es la parte esencial de todo proceso
de descentralizacion -transferir poder a los
gobiernos descentralizados- sino también
porque para que sea exitosa y dé los
resultados esperados debe dialogar con
otras dimensiones, entre ellas la descen-
tralizacion fiscal, el fortalecimiento institucional
y la adecuacion de sistemas administrativos,
lo que resulta bastante complejo.

Para avanzar en una transferencia de
responsabilidades ordenaday coherente, es
importante contar con una racionalidad
técnica que justifigue que trasladar una
funcioén, proyecto o programa del nivel na-
cional a los niveles descentralizados es la
férmula més indicada para brindar mejores
servicios a la poblacion. ¢Cémo va a funcionar
el Estado descentralizadamente? ;Cual es

el nivel de gobierno que puede brindar me-
jor determinados servicios? ¢Cuales son las
responsabilidades que corresponden a cada
nivel de gobierno? ;Como interactian los
niveles de gobierno?, son algunas de las
preguntas a las que deberia responder todo
proceso de transferencia de responsabilidades.

En cuanto a la gradualidad del proceso, se
postula que el desemperio en la gestion de
lo transferido debe ser tomado en cuenta
para transferencias futuras, de tal forma que
el gobierno descentralizado que haya acre-
ditado contar con capacidades y se haya
desempefiado bien en la ejecucion de lo
transferido continte recibiendo nuevas
funciones, en tanto que quien no haya
tenido un buen desempefio deba recibir
acompafamiento técnico y esperar para
nuevas transferencias. Para ello, un Sistema
de Informacion sobre las capacidades y el
desempefio de los gobiernos descen-
tralizados es fundamental.

A partir del caso peruano y de la experiencia
comparada, la interaccién de los elementos
de un proceso de transferencia de respon-
sabilidades se presenta en el Grafico N° 5.

En esta seccion revisaremos los avances del
proceso de transferencia de responsabili-
dades durante el 2005 y hasta abril de 2006.
Iniciaremos con una revision de las princi-
pales normas que orientan este proceso
para luego hacer un balance de lo ocurrido.
Es importante tener en cuenta que, tal como
lo hemos indicado lineas arriba, la transfe-
rencia de responsabilidades es uno de los
aspectos mas complejos de este proceso,
porgue requiere una reforma que involucra
a todo el Estado. Por ello, es natural encontrar
problemas y dificultades, frente a los cuales
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Gréafico N° 5;
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es importante una retroalimentacion cons-
tante que permita detectar situaciones ne-
gativas y solucionarlas oportunamente.
Quienes estamos convencidos que el pro-
ceso de descentralizacion es una oportunidad
para modernizar y democratizar el funcio-
namiento del Estado, transformandolo en
una institucién al servicio de las personas,
consideramos muy importante que este
proceso esté en permanente revisiéon y
ajuste. Es precisamente a ello a lo que este
balance busca aportar.

1. Marco Normativo

Teniendo en cuenta que el marco normativo
del proceso de transferencia es bastante
amplio, esta seccidn se organizara en las
siguientes partes: i) Distribucién de Res-
ponsabilidades, ii) Sistema de Acreditacion,
iii) Planes Anuales y Quinquenales de Trans-
ferencia, iv) Procedimiento para la transfe-
rencia de funciones, y v) Procedimiento para
la transferencia de programas y proyectos.

Distribucion de Responsabilidades

El articulo 14° de la Ley de Bases de la
Descentralizacion establece como criterios
para la asignacion y transferencia de com-
petencias los siguientes:

Subsidiaridad: el gobierno mas cercano a
la poblacién es el mas idéneo para ejercer
la competencia o funcion, evitandose la
duplicidad y superposicion de funciones.
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Tranferencia fn Suspenso

Acompafiamiento técnico

Selectividad y proporcionalidad: la trans-
ferencia de competencias toma en cuen-
ta la capacidad de gestién, que sera de-
terminada por un procedimiento técnico
y objetivo.

Provision: toda transferencia o delegacion
debe ser acompafiada de recursos finan-
cieros, técnicos, materiales y humanos.

Concurrencia: en el ejercicio de compe-
tencias compartidas cada nivel de gobier-
no debe actuar oportunay eficientemente,
cumpliendo con las acciones que le corres-
ponden y respetando el campo de accion
de los otros niveles de gobierno.

Ademas, esta norma sefiala que se aplicara
como criterio la existencia de externalidades
en el ejercicio de determinada funcion, y la
necesidad de aprovechar economias de
escala.

Asi, cada transferencia debe ser analizada
teniendo en cuenta estos criterios cuya apli-
cacion no es sencilla, ya que de un lado se
tiene el criterio de subsidiaridad que plan-
tea que el nivel local es el mas idéneo para
brindar determinados servicios por estar
mas cerca a la poblacion, pero ello hay que
combinarlo con criterios como el de selec-
tividad que toma en cuenta la capacidad de
gestion de los gobiernos regionales y lo-
cales ademas de criterios econémicos como
el de economia de escala.



Sistema de Acreditacion

En el 2004, se publico la Ley del Sistema de
Acreditacion de los Gobiernos Regionales 'y
Locales y su Reglamento, que tiene por fi-
nalidad garantizar la transferencia de com-
petencias, funciones, atribuciones y recur-
sos del gobierno nacional a los gobiernos
regionales y locales y optimizar la calidad de
los servicios publicos que se prestan a los
ciudadanos.

Entre los objetivos del Sistema encontramos
i) confirmar la existencia de capacidades de
gestidn en los gobiernos descentralizados,

i) consolidar y ordenar el proceso de des-
centralizacion y de modernizacioén de la ges-
tién del Estado e iii) implementar un siste-
ma de informacién para la gestion publica
descentralizada. Asi, este Sistema es el lla-
mado a dotar de gradualidad al proceso de
transferencias en funcién de las capacida-
des y el desemperio de los gobiernos des-
centralizados. Este Sistema establece que
los gobiernos regionales y locales deben
cumplir requisitos generales y especificos
para demostrar capacidad de gestién antes
de la transferencia. Los requisitos genera-
les se presentan en el Cuadro N° 12.

Cuadro N° 12
Requisitos generales que deben cumplir los Gobiernos Descentralizados

Gobierno Local

Gobierno Regional

Més de 8 UIT Menos de 8 UIT o que demuestren no
as (e contar con capacidad instalada
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Plan de Desarrollo Regional aprobado
conforme a Ley

Plan Anual y Presupuesto
Participativo aprobados

Actas de Instalacién y Sesiones de
los Consejos de Coordinacion
Regional

Plan de Desarrollo Institucional, con
los planes sectoriales respectivos

Plan Bésico de Desarrollo de
Capacidades Institucionales y de
Gestion de las competencias y
funciones transferidas

Cumplimiento de las normas de
prudencia y transparencia fiscal

Plan de Participacion Ciudadana

Conformacion de la Agencia de
Promocion de Inversiones

Lineamientos de Politicas Sectoriales
regionales aprobados por los
respectivos consejos regionales

Cuadro de Asignacion de Personal,
Presupuesto Analitico de Personal,
Reglamento y Manuales de
Organizacion y Funciones, ajustados
a competencias solicitadas

Plan de Desarrollo Municipal Concertado

Presupuesto Participativo del ejercicio fiscal
en el que se solicita la transferencia

Actas de Instalacion y Sesiones del Consejo
de Coordinacion Local

Plan de Desarrollo Institucional, con los
planes sectoriales respectivos

Plan de Desarrollo de Capacidades

Cumplimiento de las normas de prudencia y
Transparencia Fiscal

Plan de Participacion Ciudadana

Sustentacion del cumplimiento de la funcion
de fomento de promocion y de la unidad
organica responsable de su ejecucion

Lineamientos de Politicas Sectoriales aproba-
dos por los respectivos Concejos Municipales

Cuadro de Asignacion de Personal,
Presupuesto Analitico de Personal,
Reglamento y Manuales de Organizacion y
Funciones, desarrollados de acuerdo a las
competencias solicitadas

Programa de Inversiones superior o igual al
50% de la transferencia del FONCOMUN

Plan de Desarrollo Municipal Concertado

Presupuesto Participativo del ejercicio
fiscal en el que se solicita la transferencia

Actas de Instalacion y Sesiones del
Consejo de Coordinacion Local

Ejecucion presupuestal en el ejercicio
anterior, superior o igual al 80% del
Presupuesto Institucional Modificado

Fuente: Ley del Sistema de Acreditacién de los Gobiernos Regionales y Locales — Ley N° 28273 y Reglamento - D.S. N° 080-2004-PCM

Elaboracién: PRODES



En cuanto a los requisitos especificos el
Reglamento del Sistema de Acreditacion
precisa que éstos deben referirse a: i) forma-
cién y capacitacion de los recursos huma-
nos, ii) implementacion de infraestructuray
iii) normatividad administrativa requerida
para el ejercicio de lo transferido. Ademas,
establece un procedimiento de certificacion
del cumplimiento de los requisitos generales
y especificos y dispone que éste puede ser
realizado por instituciones independientes
autorizadas por el CND*, El proceso de acre-
ditacion puede observarse en el Cuadro N°
13.

Otro aspecto en el que incide la Ley es en
la elaboracion de indicadores para medir el
desempeiio de los gobiernos descen-
tralizados. Asi la elaboracién de los
indicadores de gestion debe tomar en cuen-
ta la: i) gestion de los servicios: cobertura,
calidad y costo, ii) gestién interna, iii)
aspectos fiscales, iv) competitividad y
desarrollo econdémico, entre otros.

El Reglamento entrega al CND la
responsabilidad de definir qué indicadores
deberan cumplir los gobiernos descen-
tralizados y de administrar un Sistema de
Informacién. En cuanto a la evaluacion del
cumplimiento de indicadores, establece que
corresponde a la Contraloria General y los
o6rganos de control de los gobiernos
descentralizados verificar la ejecucion de las
funciones sectoriales transferidas®.

Cabe sefalar que el Sistema de Acredita-
cion solo viene siendo aplicado para la trans-
ferencia de funciones sectoriales para los
gobiernos regionales. Ello en base a que el
CND considera la co-existencia de dos sis-
temas paralelos: i) mecanismos de verifica-
cion para programas y proyectos y ii) Siste-
ma de Acreditacion para la transferencia de
funciones. Asi en el caso de programas y
proyectos se habla de gobiernos descen-
tralizados «verificados» y en el de funciones
la referencia es a gobiernos descentralizados
«acreditados».

Cuadro N° 13

Proceso de Acreditacion

Responsable

1 Plan Anual de Transferencia aprobado
por decreto supremo

2 Gobiernos Descentralizados presentan
al CND solicitud formal de transferencias

8 Sectores suscriben convenios de cooperacion para
brindar capacitacion y asistencia técnica segun
funcion solicitadas*

4 Procedimiento de certificacion

5  Acreditacion

6 Resolucién de controversias

7 Transferencia efectiva mediante actas de entrega y

recepcion y dacion de Decretos Supremos

CND y PCM

Gobiernos
Descentralizados

Sectores
y CND,Gobiernos
Descentralizados

Hasta el 6 de abril

A partir de la publicacion del decreto supremo

Hasta el dltimo dia habil del mes de abril

CND o entidades Meses de agosto y septiembre
certificadores

CND Mes de octubre

CND Mes de noviembre

Sectores/CND A partir del 1 de enero del afio siguiente

Fuente: Ley del Sistema de Acreditaciéon de los Gobiernos Regionales y Locales — Ley N° 28273 y Reglamento - D.S.N° 080-2004-PCM
Elaboracion: PRODES

39 Por Resolucién Presidencial N° 086-CND-P-2004, del 1 de diciembre de 2004, se abri6 el registro de Entidades Certificadoras a cargo
de la Secretaria Técnica del CND para el Plan Anual de Transferencia de Competencias Sectoriales 2004 y por Resolucién Presidencial
N° 006-CND-P-2005, del 17 de enero de 2005, se inscribié a 50 instituciones en el Registro de Entidades Certificadoras.
Por Resolucion Presidencial N° 055-CND-P-2005, del 4 de setiembre de 2005, se aprobé la Directiva N° 004-CND-P-2005 sobre
Normas y procedimientos para la inscripcién en el Registro de Entidades Certificadoras aplicable al proceso de acreditacion

correspondiente al Plan Anual de Transferencia de Competencias Sectoriales 2005.

40 Tercera Disposicion Final, Reglamento de la Ley del Sistema de Acreditacion de Gobiernos Regionales y Locales- Decreto Supremo
N° 080-2004-PCM.

41 Cabe sefialar que el Reglamento precisa que la asistencia técnica y capacitacién de los Sectores, en el marco de Convenios de
Cooperacioén, no interrumpe los plazos para la acreditaciéon ni para la efectivizacién de las transferencias.
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Planes anuales y quinquenales de
transferencia

El marco normativo establece el ordena-
miento del proceso de transferencia de res-
ponsabilidades en funcién de Planes
Quinguenales y Anuales de Transferencia.

En cuanto a los Planes Quinquenales, la Ley
del Sistema de Acreditaciéon establece que
cada Sector del gobierno nacional con com-
petencias a transferir elaborara una pro-
puesta de Plan de Transferencia Sectorial
de mediano plazo que remite al CND quien,
junto con el gobierno nacional y los gobier-
nos descentralizados, concerta convenios
marco para definir prioridades de transfe-
rencia de mediano plazo®.

Desarrollando lo dispuesto por la Ley, el Re-
glamento establece que cada Sector remitira
al CND, a més tardar el dltimo dia de octubre
del afio anterior al inicio del quinquenio
respectivo, su propuesta de transferencia
de cinco afios, la que debe ser coordinada
con los gobiernos descentralizados. Por su
parte, establece que los gobiernos regiona-
les y locales remitiran, en el mismo plazo y
forma, sus solicitudes de transferencia de fun-
ciones sectoriales para el mismo periodo, to-
mando como referencia las coordinaciones
realizadas con los sectores.

Estas propuestas y las solicitudes deben
ser evaluadas y articuladas por el CND en
coordinacién con los Sectores y con los re-
presentantes de los gobiernos regionales
y locales en el Consejo Directivo de dicha
Entidad, debiendo mediante Resoluciéon
aprobar el «Plan de Transferencia Sectorial
del Quinquenio», el que constituira el refe-
rente para la aprobacién de cada Plan
Anual.

Por su parte, la formulacion de los Planes
Anuales debe sujetarse al procedimiento
que establecen la Ley y el Reglamento del
Sistema de Acreditacion, que se detalla en
el Cuadro N° 14, el cual es aplicable a partir
del Plan 2005. De manera complementaria,
a fines de 2005 el CND aprobd la Directiva
sobre procedimiento para la formulacion de
los planes de transferencia sectoriales de
mediano plazo y de los planes anuales de
transferencia, que establece que las pro-
puestas sectoriales para el Plan Quinquenal
deberan basarse en los lineamientos que
establezca la PCM para orientar la moderni-
zacion del Estado y que para la elaboracién
del plan anual de transferencia los sectores
identificaran los recursos que acompafiaran
las funciones segun los criterios que esta-
blezca una Comision integrada por PCM,
MEF y CND*,

Cuadro N° 14
Procedimiento para la aprobacién del Plan Anual de Transferencia

Responsables | Actividades / Producto Caracteristicas del producto “

Comisiones de Plan Anual sectorial a Debe Contener: Ultimo dia til del
Transferencia remitir al CND Funciones sectoriales a transferir ; mes de febrero
de cada Sector - Estado situacional (personal, acervo documentario,

bienes, entre otros)

- Requisitos generales y especificos a cumplir por los
gobiernos descentralizados para acreditar

- Indicadores de gestion

- Cronograma detallado

2 CND Plan Anual de
Transferencias, que
articule los planes

El Plan Anual de Transferencias debe contener: Ultimo dia del
- Funciones, personal, acervo documentario, recursos  mes de marzo
presupuestales y bienes materia de transferencia

sectoriales - Los requisitos generales y especificos

Presentarlo a PCM

- Los indicadores de gestion

- Cronograma detallado

3 PCM Aprueba el Plan Anual Plan Aprobado mediante Decreto Supremo

de Transferencia

A maés tardar el 6
de abril

Fuente: Ley del Sistema de Acreditacion de los Gobiernos Regionales y Locales — Ley N° 28273 y Reglamento - D.S.N° 080-2004-PCM,

Elaboracién: PRODES

42 Articulo 11° de la Ley del Sistema de Acreditacién de los Gobiernos Regionales y Locales, Ley N° 28273.
43 La Directiva fue aprobada el 24 de diciembre de 2005 por Resolucion Presidencial N° 081-CND-P-2005.
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Las transferencias se iniciaron en el afio
2003 y desde esa fecha se vienen apro-
bando planes anuales de transferencia en
los cuales se especifica qué proyectos, pro-
gramas o funciones se transferiran asi como
las normas que orientan el procedimiento a
seguir por los gobiernos descentralizados.
Es importante precisar que no todos los
proyectos y programas sefialados en los
Planes pueden ser transferidos a la totalidad

de gobiernos regionales y locales, ya que
dependera del area de intervencién del
programa o proyecto y para ello en cada Plan
0 norma especifica se precisa a qué gobier-
no descentralizado le corresponde la trans-
ferencia.

A continuacién se presenta un breve resu-
men de los Planes de Transferencia desde
el afio 2003.

Cuadro N° 15
Planes Anuales de Transferencia

Normay fecha Gobiernos Regionales Gobiernos Locales

Plan Anual 2003
D.S. N° 036-2003-PCM
02/04/2003

- Proyectos Especiales de INADE

- Mantenimiento de caminos
departamentales a cargo de
PROVIAS RURAL

- Acuerdos de Gestion de Electrifica-
cion Rural a cargo del Ministerio de
Energia y Minas

- Proyectos Especiales de INADE

- Proyecto PROALPACA

- Proyectos ganaderos del MINAG

- 384 Equipos mecanicos del MTC

- Plan Copesco del Mincetur

- Embarcaderos lacustres y fluviales
del MTC

Plan Anual 2004
D.S. N° 038-2004-PCM
02/05/2003

Funciones de los sectores
- Agricultura
- Comercio
- Turismo
- Artesania
- Energia y Minas
- Produccion
- Industria
Plan Anual 2005 - Embarcadero Lacustre
D.S. NP 052-2005-PCM
28/07/2005

Funciones de los sectores

- Agricultura

- Energia y Minas

- Salud

- Transportes y Comunicaciones

Plan Anual 2006

Funciones de los sectores

D.S. N°021-2006PCM  _ Edycacion
AT - Energia y Minas
- Presidencia del Consejo de
Ministros
- Salud

- Trabajo y Promocién del Empleo

Municipalidad Provincial
- Programa de Complementacion Alimentaria a cargo de PRONAA
- Mantenimiento de Caminos Vecinales a cargo de PROVIAS RURAL

Municipalidad Distrital

- Proyectos de Infraestructura Social a cargo de FONCODES

- Proyectos de Infraestructura Productiva a cargo de
PRONAMACHCS*

- Proyectos de Reconstruccion a nivel local de ORDESUR

Municipalidad Provincial
- Programa de Complementacién Alimentaria a cargo de PRONAA
- Mantenimiento de Caminos Vecinales a cargo de PROVIAS RURAL

Municipalidad Distrital
- Proyectos de Infraestructura Social a cargo de FONCODES

A nivel Provincial y Distrital

Funciones vinculadas con promover el desarrollo econémico,

especificamente:

- La promocion y articulacion de la oferta de servicios y
financiamiento de Programas Nacionales con la demanda local.

- El inventario de recursos turisticos, promocion turistica y
articulacion de la oferta de capacitacion turistica con la demanda
local

Municipalidad Provincial
- Programa de Complementacion Alimentaria a cargo de PRONAA
- Mantenimiento de Caminos Vecinales a cargo de PROVIAS RURAL

Municipalidad Distrital
- Proyectos de Infraestructura Social a cargo de FONCODES

Municipalidad Provincial

- Programa de Complementacion Alimentaria a cargo de PRONAA

- Programas nutricionales (6 experiencias piloto) a cargo de
PRONAA )

- Mantenimiento de Caminos Vecinales a cargo de PROVIAS RURAL

Municipalidad Distrital
- No se programa transferencia

Fuente: Disposiciones normativas citadas
Elaboraciéon: PRODES

44 La transferencia de este programa estaba sujeta a un acuerdo con la entidad financiera JBIC, de acuerdo a lo establecido en el Plan
Anual de Transferencias 2003, aprobado por Decreto Supremo N° 036-2003-PCM. Este programa no fue transferido y por el contrario
fue excluido del Plan Anual 2003 mediante Decreto Supremo N° 098-2003-PCM del 11 de diciembre de 2003.
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Procedimiento para la transferencia de
funciones

Como se sefialé antes, la Ley del Sistema
de Acreditacion establecio un ciclo regular
del proceso de acreditacion (Cuadro N° 13),
que tiene como punto de partida el 6 de
abril de cada ano, fecha en la cual debe
aprobarse el plan anual correspondiente.

Sin embargo, la propia Ley del Sistema dispuso
que, excepcionalmente, para la transferenciade
funciones previstas en el Plan Anual 2004,
el ciclo del proceso de acreditacién seria
establecido por Resolucién Presidencial del
CND, el que en ningun caso debia exceder
del 31 de marzo de 2005%.Si bien las trans-
ferencias del Plan Anual 2005 debian sujetar-
se al ciclo regular, se aplicé también un ciclo
especial, en la medida que el Plan fue apro-
bado recién el 28 de julio. Dicho ciclo espe-
cial fue aprobado el 19 de agosto mediante
R.P N° 050-CND-P-2005 y se resume en el
Cuadro N° 16%.

En base al articulo 22° del Reglamento, al
gue ya se ha hecho referencia, el CND junto
con los sectores establecio los requisitos que
debian cumplir los gobiernos regionales para
cada funcion a transferir, los que han esta-
do principalmente vinculados con la obliga-
cién de contar con: i) personal contratado
para desempefiar la funcién, ii) equipos e
infraestructura vy iii) planes sectoriales re-
gionales aprobados*. Asi, los indicadores
gue se han establecido son de «cumpli-
miento» de requisitos antes que
«indicadores de gestion».

En cuanto a la efectivizacion de las transfe-
rencias, ésta alin esta en discusion, en la me-
dida que no se cuenta con un procedimiento

eficiente que permita precisar los recursos
que acompafian a las funciones transferidas.
Para el Plan Anual 2004, se aprobd la Directiva
N° 002-CND-P-2005, la que establecia un
procedimiento de negociacion de 40 dias
habiles entre gobiernos regionales acredi-
tados y sectores para definir qué recursos
serian transferidos junto con las funciones
acreditadas®. Para el caso del Plan Anual
2005, esta definicidn debia realizarse antes
de iniciar el proceso de certificacion propia-
mente dicho, contemplando dentro de los
Convenios de Cooperacion los recursos que
debian ser incluidos en la transferencia®.

Cuadro N° 16
Ciclo del Proceso de Acreditacion para la
Transferencia de Funciones

Plan 2005
CND aprueba requisitos 07/09/2005
especificos para cada sector
Presentacion de requisitos
generales por los gobiernos 15/09/2005
regionales
Sectores y Gobiernos Regionales
suscriben Convenios de 10/10/2005%
Cooperacion

CND o entidades certificadoras

certifican el cumplimiento de Entre noviembre y
requisitos generales, requisitos diciembre de 2005
especificos e indicadores

CND expide resolucion de

acreditacion 31/01/2006

CND resuelve controversias Hasta el 28/02/2006

L . A partir del
Efectivizacion de las transferencias 01/03/2006

Fuente: Resolucién Presidencial N° 050-CND-P-2005
Elaboracién: PRODES
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Primera Disposicién Transitoria del Reglamento de la Ley del Sistema de Acreditacién- Decreto Supremo N° 080-2004-PCM.En la
préactica el proceso de certificacion se desarroll6 entre febrero y marzo de 2005 y la resolucién de controversias y procedimiento para
efectivizar las transferencias se extendié hasta julio de 2005.

De acuerdo a lo establecido en la Resolucién N° 013-CND-P-2006, publicada el 20 de febrero de 2006, el procedimiento para el
levantamiento de observaciones en el marco del Plan Anual 2005 se regia por la Resolucién Presidencial 016-CND-P-2005, que
originalmente era aplicable sélo al Plan Anual 2004.

Para el proceso referido a las funciones programadas en el Plan Anual 2004, los requisitos especificos se establecieron por Resolucion
Presidencial N° 015-CND-P-2005, del 28 de febrero de 2005, en tanto que para el caso de las funciones del Plan Anual 2005 los
requisitos especificos e indicadores fueron aprobados por Resolucion Presidencial N° 065-CND-P-2005, del 25 de setiembre de 2005.
Resolucion Presidencial N° 033-CND-P-2005, del 15 de mayo de 2005.

De acuerdo a lo establecido en la Resolucién Presidencial N° 050-CND-P-2005, del 19 de agosto de 2005, Anexo 3, «Normas
Especificas para la Transferencia de las Funciones Sectoriales a los Gobiernos Regionales», punto 2.

El plazo original era el 30 de setiembre; sin embargo, por Resolucién Presidencial N° 065-CND-P-2005 publicada el 25 de setiembre se
amplié el plazo hasta el 10 de octubre.
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Sin embargo, el 21 de marzo de 2006 el CND
establecié que la Directiva anterior serfa tam-
bién aplicable al proceso del Plan Anual 2005%,
lo que implica que no se logré definir previa-
mente qué recursos se transferirian y que el
gobierno nacional y los gobiernos regiona-
les ya acreditados debian definir los recur-
sos a transferir, tal como ocurrié en el pro-
ceso del Plan Anual 2004.

Finalmente, es importante mencionar que
el marco normativo vigente establece que
los gobiernos regionales que no hubieran
acreditado funciones de un determinado
sector programadas en un Plan anterior
deben acreditarlas en un ciclo siguiente, no
pudiendo solicitar transferencias de fun-
ciones del mismo sector.

Procedimiento para la transferencia
de programas y proyectos

Las transferencias se inician en el afio 2003
con la aprobacién del respectivo Plan
Anual. Tal como se desprende del Cuadro
N° 15, la transferencia a gobiernos locales
ha estado principalmente centrada en pro-
gramas y proyectos de lucha contra la po-
breza:

- Municipalidades Provinciales: programas
de complementacion alimentaria ejecu-
tados por PRONAA y mantenimiento de
caminos vecinales del proyecto PROVIAS
RURAL.

- Municipalidades Distritales: proyectos de
infraestructura social a cargo de
FONCODES.

Para acceder a las transferencias los
gobiernos locales debian cumplir con un
procedimiento especial y con la entrega de
«mecanismos de verificacion». Estos meca-
nismos de verificacion tenian caracter tem-
poral y fueron establecidos para no dilatar
las transferencias en tanto el Congreso de
la Republica aprobaba la Ley que creaba el
Sistema de Acreditacion.

Al afio siguiente, el Plan Anual -aprobado
antes que la Ley del Sistema de Acreditacion-
establecid que «la acreditacion del resto de

gobiernos locales para la transferencia de los
Programas de Complementacion
Alimentaria y Proyectos de Infraestructura
Social y Productiva se continuara de acuer-
do a lo que establezca la Ley del Sistema
Nacional de Acreditacién». Por su parte, la
Ley del Sistema de Acreditacion establecio
que las «transferencias en proceso de eje-
cucion se rigen por las normas aprobadas
por el Consejo Nacional de Descentralizacion
y los respectivos sectores con anterioridad a
la presente ley».

Es importante llamar la atencion que este
tipo de disposiciones es usual en normas
gue crean un nuevo Sistema, como meca-
nismo de transicion del anterior al reciente,
para no perjudicar a quienes han venido ac-
tuando en el marco del sistema precedente.Asi,
lo que buscaria esta disposicion es mante-
ner las reglas de juego para transferencias
ya iniciadas y garantizar que quienes pre-
sentaron sus solicitudes de transferencia
oportunamente y cumplieron los requisitos
no se vean afectados por un cambio en las re-
glas de juego.

En ese marco, se entiende que el Sistema
de Acreditacion debe ser aplicado de ma-
nera general y excepcionalmente se aplican
los mecanismos de verificacion en los casos
de transferencias iniciadas, como la del pro-
grama de complementacion alimentaria o los
proyectos de infraestructura social, a cargo
de PRONAA y FONCODES respectivamente.
Sin embargo, como se ha mencionado, ac-
tualmente coexisten dos procedimientos,
correspondiendo los mecanismos de verifi-
cacion para las transferencias de programas
0 proyectos.

Cabe precisar que no existe una norma
especifica que regule el procedimiento a
través de mecanismos de verificacion yque
establezcareglas similares a las que se sefa-
la para la transferencia via Sistema de Acre-
ditacion, como por ejemplo quién define los
mecanismos, qué deben medir, cudl es el
procedimiento general a seguir, qué tipo de
indicadores se deben cumplir.

51 Conforme lo establece la Resolucion Presidencial N° 026-CND-P-2006 que dispone la aplicacién de la Directiva N° 002-CND-P-2005.
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A la fecha solo existen normas especificas
para cada programa o proyecto a ser trans-
ferido.

Al respecto, antes de entrar a las normas
especificas que regulan cada una de estas
transferencias es importante recordar algunas
disposiciones que les son aplicables®:

- Losrecursos a ser transferidos a las mu-
nicipalidades por estos programas cons-
tituyen transferencias programéaticas
condicionadas, destinadas exclusivamen-
te al financiamiento de los programas y
proyectos de lucha contra la pobreza;
lo que implica que su ejecucion por

los gobiernos locales esté condicionada
al cumplimiento de las politicas, objeti-
VOS Yy metas nacionales.

- Los gobiernos locales certificados podran
disponer de hasta el 10% de los recur-
sos transferidos para financiar la gestién
de los programas y proyectos. El porcen-
taje se fijara en cada caso en los conve-
nios de gestion.

Los mecanismos de verificacion para la trans-
ferencia de estos programas y proyectos a
los gobiernos locales, en el marco del Plan
Anual 2005 fueron aprobados mediante Re-
solucién Presidencial N© 050-CND-P-2005%
(ver Cuadro N° 17).
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Cuadro N° 17

Mecanismos de Verificacion segin Municipalidad y Programa o Proyecto

Municipalidad Distrital Municipalidad Provincial
FONCODES PROVIAS PRONAA

- Suscripcion de addenda al
Convenio de Cooperacion
MIMDES/FONCODES y

municipalidad agrupada
Ejecucion de Convenio
Priorizacion y seleccion de

proyecto a ejecutar con las
transferencias

Perfil técnico econdmico de
viabilidad de los proyectos

Contar con una unidad
organica responsable de ges-
tionar los proyectos de

infraestructura social y
productiva

Promocién de la participacion
y vigilancia ciudadana

IVP creados en 2003 y 2004

- Convenios de Cofinanciamiento y cartas del
Banco de la Nacion que aseguren cofinanciamiento
suscrito entre la municipalidad provincial y sus
distritales

Contratos de mantenimiento suscritos entre
municipalidad provincial y microempresas.
Constancia de Conformidad emitida por PROVIAS
RURAL sobre la transitabilidad de las vias
mantenidas

IVP nuevos

Ordenanza Municipal que crea el IVP y aprueba
Estatuto y acta de instalacion del Comité Directivo
Acta del Comité Directivo del IVP (alcaldes
provincial y distritales), indicando que se encuentra
en aprobacion Plan Vial Provincial Participativo -
PVP.

Convenios de cofinanciamiento y cartas del
Banco de la Nacion que aseguren cofinanciamiento
suscrito entre la Municipalidad Provincial y sus
distritales

Documento o Resolucién de Alcaldia por el que se
designa transitoriamente al Gerente General,

Jefe de Operaciones y Asistente Administrativo
0 Resolucion que acredite la encargatura a érgano
competente de la municipalidad

- Suscripcion de Convenio de
Cooperacion MIMDES/
PRONAA y Municipalidad

Ejecucion del Convenio de
Cooperacion
Existencia de unidad

responsable dentro de la
estructura organica

Profesional con experiencia
no menor de dos afios en

administracion de programas
sociales

Conformacion de Comité de
Gestion Local

Plan Operativo de
Complementacion

Alimentaria con indicadores y
formatos de Informe

Fuente: Resolucién Presidencial N° 050-CND-P-2005

Elaboracién: PRODES

52 De acuerdo a los Lineamientos para la distribucion y ejecucion de recursos presupuestarios de los Gobiernos Locales provenientes de
la fuente de financiamiento Recursos Ordinarios para los Gobiernos Locales, aprobados por Decreto Supremo N° 026-2004-EF,

publicado el 13 de febrero de 2004.

53 Directiva que establece normas para la ejecucién de la transferencia del 2005 a los Gobiernos Regionales y Locales de Fondos,
Proyectos, Programas y Funciones sectoriales incluidos en el DS N° 052-2005-PCM, publicada el 17 de agosto de 2005.
Cabe precisar que los mecanismos de verificacion y el procedimiento a seguir para el Plan Anual 2004 estan contenidos en la Directiva
N° 002-CND-P-2004 «Normas para la Ejecucion de la Transferencia a los Gobiernos Regionales y Locales, durante el afio 2004, de los
Fondos y Proyectos Sociales, Programas Sociales de Lucha contra la Pobreza, y Proyectos de Inversién en Infraestructura
Productiva de alcance Regional, incluidos en el Decreto Supremo N° 038-2004-PCM», aprobada por Resolucién Presidencial N° 057-
CND-P-2004 y publicada el 8 de julio de 2004.
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Cabe precisar que para el caso de
FONCODES, en el procedimiento estableci-
do por esta norma para el 2005 se solicitaba
que las municipalidades se agrupen u orga-
nicen con criterios de continuidad territorial
y para la suscripcion de la addenda se les
solicitaba copia fedateada del Acuerdo del
Concejo Municipal donde se acordase que
la municipalidad formaria parte de un grupo
de Municipalidades y copia del acta u otro
documento que certificase la conformacién
de tal grupo.

El proceso en si de certificacion esta a car-
go del CND, quien se encarga de certificar
el cumplimiento de los mecanismos de ve-
rificacion. El procedimiento vigente varia se-
gun se trate de PROVIAS RURAL o de
PRONAA Yy FONCODES®. Asi, para PROVIAS
RURAL el procedimiento tiene las siguien-
tes etapas:

- Fase Preparatoria: creacién de Comisio-
nes de Entrega en el nivel nacional quie-
nes deben preparar un Informe Prepara-
torio y Comisiones de Recepcion en el
nivel local encargadas de preparar los
expedientes con los mecanismos de ve-
rificacion.

- Fase de Consolidacion: las Comisiones
de Entrega y de Recepcion se integran
en una sola Comisién y son las encarga-
das de elaborar Actas Sustentatorias e
Informes Finales.

- Fase de Entrega y Recepcion: donde se
suscriben Actas de Entrega y Recepcion
por parte de los titulares de Pliego y los
alcaldes respectivos.

En tanto que el procedimiento para
PRONAA Y FONCODES podria resumirse en:

- La Municipalidad Provincial o Distrital di-
rige una solicitud de transferencia al CND,
la que podra presentarse en las Oficinas
Zonales de FONCODES o PRONAA se-
gun lo que se vaya a solicitar.

Se suscribe la addenda o Convenio de
Cooperacion, segun se trate de
FONCODES o PRONAA y se da inicio a
Su ejecucion.

La documentacion que sustenta el cum-
plimiento de mecanismos de verificacion
se remiten al CND; podra ser entregada
en las oficinas zonales de FONCODES o
PRONAA, quienes las remitiran al CND.

El CND se encarga de la validacion de la
documentacion y de publicar en El Pe-
ruano la lista de gobiernos locales certi-
ficados.

Se suscriben Actas de Entrega y Re-
cepcién y Convenios de Gestion que
hayan cumplido con los mecanismos para
la transferencia efectiva a partir de ene-
ro de 2006, las que seran aprobadas por
norma correspondiente del MIMDES.

2. Balance 2005 - abril 2006

4 Necesidad de una imagen de
Estado Moderno Descentralizado:
el Sector Salud una excepcién

El proceso de transferencia avanza desde
un punto de vista normativo vy
procedimental. Se cuenta con un amplio
desarrollo de normas y se han puesto en
marcha procesos tanto de transferencias de
programas y proyectos como de funciones
a los gobiernos regionales y locales.

Diversos especialistas han sefialado que el
proceso de transferencias carece de un
objetivo claro y que el proceso de descentra-
lizacién ha ido perdiendo orientacion. Incluso
hay quienes sefialan que actualmente el pro-
ceso, especificamente el de transferencias,
carece de un marco conceptual general
compartido por los actores, que dote al pro-
ceso de una direccion y claridad y que ade-
mas explique como se interrelaciona el pro-
ceso de transferencia con otras dimensio-
nes como descentralizacion fiscal y confor-
macion de regiones®,

54 Procedimiento establecido en la Resolucion Presidencial N° 050-CND-P-2005.
55 Ver por ejemplo Grupo Propuesta Ciudadana, La descentralizacion en el Perd: Un balance de lo avanzado y una propuesta de Agenda
para una Reforma imprescindible, pag.5-7. Este documento puede revisarse en:www.consorcio.org/peru2006/
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Al respecto, es importante recordar que la
Ley de Bases de Descentralizacion si plan-
ted con cierta claridad las etapas del proceso
de descentralizacion definiendo una etapa
preparatoria® y cuatro etapas especificas:
i) instalacion de los gobiernos descentrali-
zados, ii) consolidacion del proceso de des-
centralizacion y conformacion de macro-
rregiones, iii) transferencia y recepcién de
competencias sectoriales y iv) transferencia
de las competencias en educacion y salud®.

Sin embargo, estas etapas al momento de
su desarrollo normativo, pero sobre todo en
su implementacién, se desenvolvieron de
manera desordenada lo que finalmente ge-
nerd que se superpusieran. Asi, por ejemplo
en el proceso de conformacion de regiones
no se integrd ninguna Regién, pero se ha
avanzado con la transferencia de funciones
sectoriales, incluso con las de salud y
educacion que estaban previstas al final del
proceso®.

Pero ademas, actualmente existe muy poca
claridad sobre el Estado que este proceso
de descentralizacién busca construir y se
avanza en el proceso perdiendo de vista que
éste debe ser parte de uno mayor de mo-
dernizacion estatal, ya que en nuestro pais
el punto de partida no es un Estado moder-
no que opta por ser descentralizado, sino
un Estado en muchos casos obsoleto, que
requiere modernizarse y que ademas incluye
a la descentralizacion como una de sus
estrategias para brindar mejores servicios.
¢Como va a funcionar el Estado descentrali-
zadamente? ;Cuél es el nivel de gobierno
que puede brindar mejor determinados
servicios? ¢Cuales son las responsabilida-
des que corresponden a cada nivel de
gobierno? ;Como interactlan los niveles de
gobierno?, son algunas de las preguntas
planteadas a lo largo de las discusiones, que
aun no se pueden responder.

Durante el 2005 han habido pocos avances
en desarrollar esquemas descentralizados
de funcionamiento, que definan con clari-
dad como se distribuyen las responsabili-
dades entre los niveles de gobierno y como
se interrelacionan entre si*®. Es importante
tomar nota que el marco normativo hace un
uso, en algunos casos excesivo, de la figu-
ra de «competencias compartidas»; sin em-
bargo, al momento de ejecutar y gestionar
la competencia es muy dificil compartir res-
ponsabilidades entre dos 0 mas niveles de
gobierno, ya que al final nadie termina
siendo responsable ante la ciudadania.

Asi, la mayoria de sectores no ha repensa-
do el nuevo rol que les corresponderia des-
empenfar luego de descentralizar determi-
nadas funciones, siendo uno de ellos el de
formulacién de politicas nacionales que
orienten las acciones de los gobiernos des-
centralizados en el ejercicio de las funcio-
nes transferidas. Por el contrario, las trans-
ferencias hasta el momento no han sido
acompafiadas por orientaciones claras so-
bre las politicas nacionales en que éstas
deben ser ejercidas.

Si se toma en cuenta lo anterior, se puede
afirmar que gran parte de los problemas que
dificultan un avance ordenado del proceso
de transferencia pasan por la escasa clari-
dad que existe sobre el funcionamiento des-
centralizado de las grandes competencias
del Estado. Por ejemplo, la dificultad que se
presenta al nivel nacional para definir los re-
cursos que acompafaran las transferencias
de funciones pasa precisamente por la limi-
tada claridad de cuales son las funciones
que le corresponde ejecutar y qué le toca
al nivel descentralizado, para luego poder
definir cuanto cuesta ejecutarlas y qué re-
cursos requeriran para ello. Asi, se habria
puesto la programacion de las transferen-
cias por delante del disefio de lo que se vaa
transferir.

56 Cuyos plazos fueron modificados por las Leyes N° 27950 y N° 28139.
57 Segunda Disposicién Transitoria de la Ley de Bases de Descentralizacion, Ley N° 27783.
58 Las competencias en educacion han sido incluidas en la programacién del Plan Anual de Transferencia 2006, aprobado por Decreto

Supremo N° 021-2006-PCM, publicado el 27 de Abril de 2006.

59 Este es un aspecto resaltado en la Evaluaciéon Anual y Balance del Proceso de Descentralizacion del Congreso de la Republica. Ver:
www.congreso.gob.pe/cip/temas/proceso_descentralizacion/Informe_Final.pdf. También se resalta en el documento Descentralizacion
y Desarrollo Rural, de la Asociacién de Servicios Educativos Rurales, SER. Ver: www.ser.org.pe/catalogo/docs/CAT_DOC_Carti_384.pdf
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Sin perjuicio de lo anteriormente dicho, uno
de los sectores que mas ha avanzado en
este proceso es el de Salud, que cuenta con
una «Hoja de Ruta para operar el proceso
de descentralizacion del Sector Salud». En
esta hoja de ruta, se precisa con claridad el
objetivo del proceso de transferencias del
sector, se realiza un diagnostico de la situa-
cion antes de la descentralizacion y la situa-
cion esperada luego de ésta, para después
establecer un cronograma general del pro-
ceso que va hasta el 2010%. Asi cabe resaltar
que se inici6 precisando qué debe hacer el
Sector y qué es lo que estéa haciendo.

El punto de partida de este andlisis fue una
Matriz Operacional Actual elaborada por el
Sector concertadamente, en la que se des-
cribe la actual distribucion de competencias
especificas y contiene las tareas realizadas
por el Ministerio de Salud, Direcciones de
Salud, Direcciones de Redes de Salud,
Microrredes, Establecimientos, Organismos
Publicos Descentralizados, Institutos Espe-
cializados, Gobiernos Locales y otros en fun-
cién de procesos y subprocesos sectoria-
les. Esta Matriz es la base para organizar las
transferencias de competencias en el con-
texto de la descentralizacion y por tanto para
elaborar los planes de transferencia secto-
riales remitidos al CND. Se tiene conocimien-
to que, en funcién a esta experiencia, el Con-
sejo Nacional de Educacion y el Ministerio
de la Mujer y Desarrollo Social estan desa-
rrollando iniciativas similares.

Vinculado con este tema, si bien es normal
que en procesos de descentralizacion se
presenten conflictos de competencia, el
2005 se presentaron conflictos vinculados
con el gjercicio de atribuciones de los gobier-
nos regionales que se considera importante
incluir dentro de este balance. Como se re-
cordard, los Consejos Regionales de Cusco
y Huéanuco aprobaron Ordenanzas Regiona-
les sobre legalizacion del cultivo de la hoja
de coca, las que fueron declaradas incons-

titucionales por el Tribunal Constitucional,
guien reconocié como competencia exclu-
siva del gobierno nacional el tratamiento y
la regulacion del cultivo de hoja de coca,
dentro del cual se encuentra el reconoci-
miento legal de las zonas de produccion,
pero recomendd al Poder Ejecutivo contar
con una politica adecuada de esta materia®.

Sobre el mismo punto, el 2005 se ha man-
tenido el conflicto entre el gobierno regional
de Arequipay el de Moquegua sobre el uso
del agua proveniente del Proyecto Especial
Pasto Grande transferido a este ultimo. La
gestion del agua es uno de los temas donde
se requiere también mayor claridad en
cuanto a la politica nacional que orienta la
gestion y administracion de cuencas, para
no solo evitar sino zanjar situaciones como
las que se presentan en estos departa-
mentos del Sur en los Gltimos afios®.

A manera de conclusion, el proceso de trans-
ferencia requiere con urgencia orientaciones
a los sectores para disefiar un esquema
moderno descentralizado para cada una de
las grandes competencias a su cargo don-
de se precise cual serd el nuevo rol que le
corresponde jugar al nivel nacional y cuél el
gue debera asumir el regional, provincial y
distrital y como se interrelacionaran. En el
marco de este esquema se deben precisar
los recursos que seran liberados por el nivel
nacional para ser transferidos a los
gobiernos descentralizados, y asi mantener
el caracter neutral de las transferencias de
responsabilidades y no duplicar gastos.

En relacién a este tema, el Informe Parla-
mentario que evalla el proceso de descen-
tralizacién dispone encargar al Ejecutivo que
ordene el proceso de transferencias a partir
de una matriz nacional y que cada sector
desarrolle un disefo de funcionamiento
descentralizado. Ademas, con una mirada
de largo plazo, el Congreso recomienda
implementar el seguimiento del proceso de

60 Para mayor informacién se sugiere revisar el documento Hoja de Ruta para operar el proceso de descentralizacion del Sector
Salud»en: www.minsa.gob.pe/portal/14Descentralizacion/HojadeRuta.

61 Sentencia Expediente N° 0020-2005-PI/TC: Declaran inconstitucionales articulos de la Ordenanza Regional N° 031-2005-GRC/CRC y
las ordenanzas regionales N° 015-2004-CR-GRH y 027-2005-E-CR-GRH, publicada el 30 de setiembre de 2005.

62 Informacién sobre el tema en: www.gsaac.org.pe/noticias.shtm / www.cnr.org.pe/noticia.php?id=12496.
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transferencia mediante la elaboracién de
lineas de base, sistemas de monitoreo,
indicadores y sistemas de informacion®,

Al respecto, diversos especialistas han
sugerido que teniendo en cuenta sus fun-
ciones y su ubicacién privilegiada dentro
del organigrama del Estado, seria reco-
mendable que sea la PCM quien lidere esta
labor dando lineamientos a los sectores para
plantear el disefio de su funcionamiento des-
centralizado y consensuar éste con los
gobiernos descentralizados. Una
oportunidad para retomar este tema seria
impulsar que la nueva Ley Orgénica del
Poder Ejecutivo establezca orientaciones
para, asi como recuperar los esfuerzos del
Sector Salud y los que en su momento
realizé la PCM a inicios del proceso,
precisamente para definir grandes
competencias del Estado y su distribucién
entre los niveles de gobierno.

En esa linea, como se ha mencionado, los
ultimos dias del 2005 el CND aprobd un pro-
cedimiento para la formulacién de los pla-
nes de transferencia sectorial de mediano
plazoy anuales, en el que establece que las
propuestas sectoriales deberan basarse en
los lineamientos que establezca la PCM para
orientar la estructura del Poder Ejecutivo y
la modernizacién del Estado®.

A El orden y la gradualidad del proceso
deben definirse en funcion de las
capacidades y desempefo

La Ley de Bases de la Descentralizacion
resalta como uno de los principios del pro-
ceso que éste es gradual, que se realiza en
forma progresiva y ordenada, conforme a
criterios que permitan una adecuada y clara
asignacion de competencias y transferen-
cia de recursos del gobierno nacional
hacia los gobiernos regionales y locales,
evitando la duplicidad®.

Para garantizar precisamente este principio,
la referida Ley sefiala que las transferen-
cias se sujetan al criterio de selectividad y
proporcionalidad que establece que éstas
deberdn tomar en cuenta la capacidad de
gestion efectiva de los gobiernos descen-
tralizados, que sera determinada por un pro-
cedimiento con criterios técnicos y objeti-
vos®. Precisamente, este procedimiento
debia ser establecido por un Sistema de
Acreditacion, tal como lo dispone la Ley
Orgénica de Gobiernos Regionales y la Ley
Organica de Municipalidades®’.

Sin embargo, coexisten dos procedimien-
tos para que los gobiernos descentralizados
puedan acceder a las transferencias de res-
ponsabilidades: i) Sistema de Acreditacion
para funciones y ii) Mecanismos de Verifi-
cacion para programas y proyectos.

Diversos especialistas sefialan que mantener
los mecanismos de verificacion y el Sistema
de Acreditacion no es conveniente porque®:

a. Los proyectos y programas son brazos
operativos de las funciones y al separar-
los se hace mas dificil acompafar a las
Gltimas con recursos para su ejecucion.

b. Se esta generando un doble proceso para
acceder a las transferencias, obligando a
los gobiernos regionales y locales a cum-
plir con diferentes requisitos y procedi-
mientos por cada programa y proyecto, lo
que ademas genera confusion.

c. Las transferencias efectuadas en el marco
de estos dos mecanismos no dialogan
entre si, lo que podria generar, por ejenplo,
que una municipalidad provincial que re-
cibe un determinado proyecto y lo ges-
tiona mal pueda seguir accediendo a
transferencias de otros programas de di-
ferente naturaleza.

d. Se debilita al Sistema de Acreditacion

63 Congreso de la Republica, Evaluacién Anual y Balance del Proceso de Descentralizacion, pag. 48. Este documento puede ser revisado
en www.congreso.gob.pe/cip/temas/proceso_descentralizacion/Informe_Final.pdf

64 Directiva N° 005-CND-P-2005 que establece el Procedimiento para la Formulaciéon de los Planes de Transferencia Sectoriales de
Mediano Plazo y los Planes Anuales de Transferencia de Competencias Sectoriales a los gobiernos regionales y locales, aprobada por
Resolucion Presidencial N° 081-CND-P-2005, publicada el 24 de diciembre de 2005.

65 Articulo 4° inc. G, de la Ley de Bases de Descentralizacion, Ley N° 27783.

66 Articulo 14°. inc. B de la Ley de Bases de Descentralizacion, Ley N° 27783.

67 Conforme al Articulo 85° de la Ley Orgéanica de Gobiernos Regionales, Ley N° 27867 y Decimoquinta Disposicién Complementaria de

la Ley Orgéanica de Municipalidades, Ley N° 27972.

68 Ver por ejemplo Ugarte, Mayen, Apuntes para apoyar la discusion del proceso de descentralizacién. Capitulo I11.2 ¢la gradualidad del
proceso de descentralizacion? Entre lo deseable y la agenda politica.
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para dar un tratamiento uniforme y co-
herente al proceso de transferencias,
para introducir mejoras en la gestion a
través de la medicion de indicadores de
gestion y para dar garantias a los gobier-
nos descentralizados sobre sus capaci-
dades para asumir la responsabilidad de
lo transferido.

De acuerdo al balance desarrollado por el
Congreso de la Republica al proceso de
descentralizacion y especificamente a la
transferencia de responsabilidades, la defi-
nicion de dos modalidades de acceso para
las transferencias (mecanismos de verificacion
y Sistema de Acreditacion) es una de las
razones por las cuales el proceso de trans-
ferencia se ha desarrollado de manera
desordenada y desarticulada, convirtiéndose
en un proceso esencialmente formal. Por
ello, el Congreso recomienda simplificar y
unificar los mecanismos aplicables para las
transferencias®.

Es importante tener en cuenta que el Sistema
de Acreditacion debia ofrecer gradualidad
y orden al proceso y que entre sus aspectos
positivos se encuentran los referidos a:
medir capacidades de los gobiernos descen-
tralizados para acceder a la transferencia y
medir el desempefio para monitorear cémo
se viene ejerciendo lo transferido a través
de indicadores™. Sin embargo, es excesivo
el nUmero de requisitos centrados en pla-
nes que contempla su marco normativo a
pesar que no miden capacidades ni desem-
pefio.

De otro lado, si bien en la medida que se ha
avanzado con las transferencias, los meca-
nismos de verificacion disefiados estan mas
cerca de medir capacidades minimas para
acceder a las transferencias, éstos no tienen
un marco regulatorio que especifique sus
caracteristicas y el procedimiento para
evaluar su cumplimiento (pe. instancias res-
ponsables de la evaluacion, resolucion de

procedencia, levantamiento de observacio-
nes, plazos) ni cbmo éstos se aplican para
futuras transferencias. Incluso en el caso
del proceso de verificacion para las transfe-
rencias programadas en el Plan Anual 2005,
algunos gobiernos locales presentaron
recursos de reconsideracion al no haber sido
acreditados, los cuales fueron resueltos en
el marco de la Ley del Procedimiento Admi-
nistrativo General — Ley N° 27444, lo que
evidencia que no hay un proceso marco para
los mecanismos de verificacion™.

Asi, si se considera que el problema es que
los requisitos del Sistema de Acreditacion
no facilitan la transferencia porque son de-
masiado formalistas, especialmente para los
gobiernos locales, y no miden correctamen-
te las capacidades, se recomienda modifi-
car la Ley del Sistema mas en ningin caso
mantener dos procedimientos en paralelo.

Pero ademas se requiere dotar al Sistema de
cierta flexibilidad para que sean los sectores,
en coordinaciéon con el CND, los que
finalmente definan qué funciones van a
transferir, qué requisitos deben cumplir los
gobiernos descentralizados para acceder a
las transferencias de responsabilidades,
donde el CND asuma principalmente un rol
de acompafiamiento y de garante para que
se avance con la transferencia y los requi-
sitos no se conviertan en obstaculos que
dificulten que ésta sea ordenada y fluida.

No obstante, el 2005 el procedimiento de
definicién de funciones a transferir y de
requisitos se ha centralizado en el CND,
restandole flexibilidad a los Sectores, como
en el caso de Salud que habria previsto
transferir un nimero mayor de funciones
gue ya eran ejecutadas por los gobiernos
regionales, partiendo del plan sectorial al
que se ha hecho referencia, sin embargo
este numero fue recortado cuando se con-
solidaron las funciones a transferir en el Plan
Anual 2005.

69 Congreso de la Republica, Evaluaciéon Anual y Balance del Proceso de Descentralizacién, pag. 38 y 48. Este documento puede ser
revisado en www.congreso.gob.pe/cip/temas/proceso_descentralizacion/Informe_Final.pdf o en www.prodes.org.pe/seccién seguimiento

del proceso de descentralizacion.

70 Ver: Defensoria del Pueblo, Importancia del Sistema de Acreditacion para la Transferencia de Competencias Sectoriales y para el
Fortalecimiento de los Gobiernos Regionales y Locales. En: http://www.defensoria.gob.pe/modules/Downloads/buen_gobierno/2005/

sistema_acreditacion.pdf

71 Por Resolucion Gerencial N° 031-2006-CND/GTA del 8 de febrero de 2006 se amplia la lista de municipalidades distritales aptas para

recibir transferencias de FONCODES.
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4 Plan Quinquenal no logra
orientar las transferencias de
responsabilidades

El Reglamento del Sistema Nacional de
Acreditacion dispuso que se debia elaborar
un Plan de Transferencia Sectorial del Quin-
guenio que consolidase las propuestas de
transferencia de los sectores y las solicitu-
des de los gobiernos descentralizados.
Dicho Plan constituiria el referente para
la aprobacién de cada Plan Anual.

Cuando esta obligacion se incorporé al mar-
€O normativo se resaltd la importancia de
este Plan porque podia ser una herramien-
ta para hacer mas predecible el proceso y
superar las debilidades presentadas el 2003
y el 2004, entre ellas: i) la incertidumbre
sobre qué se transferiria y los requisitos
para acceder a la transferencia, ii) la multi-
plicidad y ambigtiedad de las normas e in-
cumplimiento constante de plazos v iii) el
desfase entre la transferencia de funciones,
programas y recursos’.

El primer Plan Quinquenal 2005-2009 fue
aprobado mediante Resolucién Presidencial
N° 026-CND-P-2005 el 15 abril de 2005, en
que se precisa que debe ser tomado en
cuenta por los sectores al momento de ela-
borar sus planes anuales.

Poco después, entre el tercer y cuarto tri-
mestre del 2005, se inicié un nuevo proce-
so para la formulacion del Plan Quinquenal
2006 - 2010. EI CND desarroll6 este proce-
so con los sectores y los gobiernos descen-
tralizados desarrollando talleres con la
participaron de més de 2,000 funcionarios
de ministerios, gobiernos regionales y mu-
nicipalidades provinciales y distritales™. Los
sectores y gobiernos descentralizados tu-
vieron hasta el 31 de octubre de 2005 para
remitir sus propuestas y solicitudes de

transferencia al CND, quien se encarg6 de
elaborar una primera propuesta del Plan
Quinqguenal que fue presentada y discutida
durante el mes de enero de 2006. Finalmen-
te el Plan Quinquenal 2006-2010 fue apro-
bado por el Consejo Directivo del CND como
documento base el 8 de febrero de 2006™.

Si bien este nuevo Plan Quinquenal realiza
algunos ajustes al Plan anterior, no logra
articular la oferta y la demanda de trans-
ferencia ni consolidar las transferencias a
nivel de programacioén, para dotar de
predictibilidad al proceso. De un lado,
diversos actores vinculados con el
proceso de descentralizacion han llamado
la atencion sobre la poca pertinencia de
aprobar planes de mediano plazo
anualmente™. De otro lado, es importante
resaltar que ambos Planes adolecen de la
misma debilidad y es que se convierten
en una suma de funciones y proyectos a
transferir donde no se puede evidenciar
cudl es el criterio general para distribuir
las competencias entre los niveles de
gobierno ni cual sera el esquema de
funcionamiento descentralizado del
sector.

Sobre este punto, es importante resaltar
que el 24 de diciembre de 2005 el CND
aprobé un procedimiento para la formulacién
de los planes de transferencia sectoriales
de mediano plazo y de los planes anuales
de transferencia a los gobiernos regionales
y locales, donde se establece que las pro-
puestas sectoriales deberan basarse en los
lineamientos que establezca la PCM para
orientar la estructura del Poder Ejecutivo y
la modernizacién del Estado™.

Teniendo en cuenta los plazos, estos
lineamientos no fueron formulados antes de
la aprobaciéon del nuevo Plan Quinquenal,
por lo que es evidente de un lado que no

72 PRODES, Proceso de Descentralizacion 2004: Balance y Recomendaciones para una Agenda Pendiente, pag 41 y 42.
73 De acuerdo a la Nota de Prensa N° 154, que puede ser revisada en: www.ofimatic.cnd.gob.pe/PORTALES/000000/NOTICIAS/

99998980.PDF

74 De acuerdo a lo establecido en El Modelo Peruano de Descentralizacion, elaborado por el CND, pag.63
75 Ver por ejemplo en: La Descentralizacién en las propuestas pre-electorales, articulo: Un vistazo al Plan de Transferencia 2006-2010.
En: www.participaperu.org.pe/apc-aa/archivos-aa/3c6bb51ada688b58c57¢h18308d59d73/PP32.pdf

76 Resolucién Presidencial N° 081-CND-P-2005.
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se cuenta con esquemas de funcionamien-
to descentralizado uniformes en el nivel
nacional y del otro que este nuevo Plan de-
berd adecuarse alo que estos lineamientos
dispongan, lo que afecta uno de los objeti-
vos principales del Plan, que era principal-
mente dotar de predictibilidad al proceso.

Revisando los Planes a profundidad se apre-
cia que ambos establecen una tipologia de
funciones para la programacion: i) descon-
centradas, referidas a funciones que ya
vienen ejecutando las direcciones regiona-
les, ii) especializadas, ejecutadas por el ni-
vel nacional y que requieren cierta califica-
cién y capacidades de los gobiernos des-
centralizados vy iii) funciones de sistemas
nacionales, que requieren que estos
sistemas se adecuen de manera previa. Sin
embargo, al revisar no se encuentra cuéles
serian las funciones por sector de cada uno
de los tipos mencionados, a fin de conocer
qué se va a transferir (qué funcion, con qué
recursos), cudles serian las capacidades o
calificacidon que se requiere para las funcio-
nes especializadas, ni cuales serian los sis-
temas que requieren ser adecuados para
futuras transferencias. Cabe sefialar ademas
que a lo largo del documento se habla de
«facultades», término que no figura en el
marco normativo ni se define con claridad
en el Plan.

Si bien el Plan Quinquenal 2006 - 2010
incorpora a los gobiernos locales en la
transferencia de funciones, ambos Planes
no definen con precision como interactdan
los niveles de gobierno en el ejercicio de
una determinada competencia para evitar
situaciones de conflictos de competencia o
de duplicidad de funciones. Como ejemplo,
el Plan sefiala como competencia exclusiva
del Ministerio de Agricultura «politicas y
regulacion del régimen de uso de recursos
naturales como el agua y bosques», sin
embargo cuando revisamos la programacion
se transferira a los gobiernos regionales la
facultad de implementar un subsistema de
informacioén sobre calidad de agua para rie-
go asi como la de planear y coordinar a ni-
vel de cuenca la gestion de recurso hidrico.
Pero ademas no se da un tratamiento arti-
culado a la transferencia de funciones con

la de programas, ya que por ejemplo en el
Sector Agricultura se plantea transferir a los
gobiernos locales solo la funcion de control
de epidemias y control de sanidad animal y
de otro lado entregarles recursos del
programa PRONAMACHCS para la ejecucion
de inversiones en microcuencas
altoandinas; es decir, se les transferira re-
cursos para una funcion que no se les plan-
tea transferir. Asi, existen problemas de
consistencia interna del Plan mencionado.

A pesar de los esfuerzos desplegados por
el CND y demas actores para la formulacion
de estos planes, teniendo en cuenta las
debilidades del Plan Quinquenal 2005-2009
y del documento base 2006-2010, se con-
sidera conveniente reevaluar la pertinencia
de contar con planes de esta naturaleza.
Como se puede apreciar, la obligatoriedad
de aprobar un instrumento de este tipo se
establece en el Reglamento y no en la Ley
del Sistema de Acreditacion; la Ley s6lo hace
referencia a concertar entre gobierno na-
cional y gobiernos descentralizados conve-
nios para definir prioridades de transferen-
cia de mediano plazo. Podria resultar mas
conveniente aprobar los esquemas de ges-
tibn moderna y descentralizada de los sec-
tores, luego de un saludable proceso de
concertacion con los gobiernos descentra-
lizados.

4 Transferencia de Funciones:
formalizacién compleja

Los Planes Quinquenales asi como dife-
rentes actores consultados, tanto del ni-
vel nacional como de los gobiernos des-
centralizados, sefialan que las funciones
previstas en los Planes Anuales 2004 y
2005, son funciones que ya se ejecuta-
ban en el nivel regional, principalmente a
través de las direcciones regionales sec-
toriales y en ese sentido el objetivo del
procedimiento de transferencia era «for-
malizar» el ejercicio de ciertas funciones
por parte de los gobiernos regionales.

Para los gobiernos regionales, los procesos
desarrollados y los requisitos especificos
para acceder a la transferencia de funciones
programadas en los Planes mencionados
fueron eminentemente procedimentales:



cumplimiento de planes, constatacion de
curriculum del personal, existencia de equi-
pos de coOmputo, entre otros, tal como se
puede apreciar en el Recuadro N° 5 y el
Cuadro N° 18.

Respecto a los requisitos especificos, fun-
cionarios regionales consultados sefialaron
que varios de ellos no eran acordes con sus
realidades y que eran de dificil cumplimien-
to si se tiene en cuenta que, de acuerdo a
lo establecido por las normas de austeridad,
no pueden disponer de sus presupuestos
para la compra de equipos y contratacion
de personal que son precisamente el grue-

so de los requisitos. Incluso, para algunos
gobiernos regionales el cumplimiento de los
requisitos habria generado gastos, al tener
gue contratar y comprar equipos, como por
ejemplo «visores nocturnos» para algunas
funciones del Sector Produccidn.

Asi, el procedimiento actual supone que el
gobierno regional provea una serie de recur-
sos para cumplir con requisitos que estan
vinculados con la funcion a ser transferida
y que deberian acompafiar la misma, como
los recursos humanos y equipos.
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Recuadro N° 5: Funciones a transferir en Turismo

En este Recuadro se presenta, a manera de ejemplo, algunas de las funciones a transferir en materia de turismo y los
requisitos especificos que para recibirlas debian cumplir los gobiernos regionales, a fin de evaluar su pertinencia.

Funciones a transferir:

1. Formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y administrar las politicas en materia de desarrollo de la
actividad turistica regional, en concordancia con la politica general del gobierno y los planes sectoriales

2. Promover el desarrollo turistico mediante el aprovechamiento de las potencialidades regionales

3. Calificar a los prestadores de servicios turisticos de la region, de acuerdo con las normas legales correspon-
dientes

4. Coordinar con los gobiernos locales las acciones en materia de turismo de alcance regional

5. Llevar y mantener actualizados los directorios de prestadores de servicios turisticos, calendarios de eventos y
el inventario de recursos turisticos, en el ambito regional, de acuerdo a la metodologia establecida por el
MINCETUR

6. ldentificar posibilidades de inversion y zonas de interés turistico en la region, asi como promover la participa-
cion de los inversionistas interesados en proyectos turisticos

Se puede observar que las funciones 1, 2, 4 y 6 son funciones que ya venian siendo ejercidas por los gobiernos
regionales sin mayor necesidad de transferencia, observacion que también es aplicable cuando se revisa las funciones
de otros sectores.

Los requisitos e indicadores son similares para todas las funciones:

Requisitos Indicadores

- Director Regional designado de acuerdo a ley - Director Regional seleccionado por concurso
- 2 profesionales y/o técnicos capacitados en publico y por resolucion
turismo - Director participa en eventos de difusién del
- Local, teléfono fijo, fax y conexién a Internet PENTUR
- 1,263 PCPentium il (el nimero dependera de - Los profesionales o técnicos tienen estudios
la funcién a transferir) de secundaria concluidos
- Documentos normativos de gestion aprobados - Se cuenta con local y mobiliario adecuados
- 3 PC Pentium, con lectora de CD y conexion a
internet

- Se cuenta con teléfono fijo y fax
- Documento POA o equivalente, con politicas
del sector

Fuente: Resolucion Presidencial N° 015-CND-P-2005
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Cuadro N° 18
Resultado del Proceso de Acreditacion Plan Aual del 2004:
El caso del Gobierno Regional de Junin

Resolucion y fecha” Cumplimiento de requisitos

Resolucion Gerencial
N° 012-CND-GFR-2005

18/mar/05 Acreditacion.

Resolucion Gerencial
N° 021-CND-GTA-2005
02/ago/05

- Energia: 3 funciones
- Mineria: 3 funciones

GR no ha cumplido con cuatro de los
requisitos generales del Sistema de

GR ha subsanado las observaciones
para recibir tranferencias de:

- Agricultura: 2 funciones

- Turismo: 14 funciones

- PDI, PBDC y PPC no cuentan con
resolucion aprobatoria.

- Plan Anual y Presupuesto
Participativo no cuentan con
resolucion aprobatoria®.

- No se creo la Agencia de Fomento.

Se observa la transferencia de funciones

de los siguientes sectores:

- Agricultura: Director Regional no
cuenta con titulo profesional y otros.

- Turismo: No cuenta con calendario
de eventos e inventario de recursos
turisticos.

Fuente: Resoluciones Gerenciales N° 012 CND-GFR-2005 y 021-CND-GTA-2005

Elaboracion: PRODES

No es solucion lo recogido en el documen-
to base del Plan Quinquenal 2006-2010 y
en el Informe Anual 2005 al Congreso de la
Republica, donde se plantea exonerar a los
gobiernos regionales de las normas de aus-
teridad®, en la medida que ello oficializaria
un procedimiento que promueve la duplici-
dad del gasto en vez de forzar al nivel na-
cional a adecuar su funcionamiento a un
esquema descentralizado y liberar los recur-
sos para la ejecucion de funciones que ya
no seran de su responsabilidad.Luego del
esfuerzo realizado por los gobiernos regio-
nales para cumplir los requisitos, éstos de-
bieron iniciar un nuevo procedimiento para
definir los recursos que acompafiarian a las
transferencias, a pesar del criterio de provi-
sidn establecido en la Ley de Bases de Des-
centralizacion que dispone que toda trans-
ferencia debe ser acompafada de recursos
financieros, técnicos, materiales y humanos,
ello precisamente para garantizar la neutra-

lidad fiscal y evitar mayor gasto publico al
Estado.

En el marco del procedimiento vigente, los
sectores fueron responsables de determi-
nar los recursos que transferirian y emitir
las normas respectivas para la transferen-
cia de personal y acervo documentario®. Sin
embargo, a abril de 2006 no se ha publica-
do ningun Decreto Supremo efectivizando
transferencias de recursos, sino que por el
contrario el Ministerio de Comercio Exterior
y Turismo y el de Energia y Minas han dado
por concluido el procedimiento de transfe-
rencia mediante resoluciones ministeriales
donde no se hace mencion a transferencia
alguna de recursos especificos®.

A diferencia del ciclo implementado para el
Plan Anual 2004, en el caso del Plan Anual
2005 los sectores y los gobiernos regionales
debian definir qué recursos serian transfe-

77 Resoluciones obtenidas de la pagina web del CND: www.cnd.gob.pe/SCRIPTS/FOXISAPI.DLL/OFIWEB9.SERVER.OFIMATIC?ARBDIR=0018

78 Informacién obtenida a partir del Informe de Subsanacién incorporado en la resolucién de certificacion.

79 En la Resolucién N° 012-CND-GFR-2005 no se hacia referencia a este requisito.

80 Informe Anual 2005 sobre el proceso de descentralizacion, presentado por el CND al Congreso de la Republica en marzo de 2006, pag.
99. El documento puede ser revisado en: http://portal.cnd.gob.pe/portalcnd/contenido.aspx?sec=3&sub=3&cont=136 y Plan Quinquenal
2006-2010, seccién contexto, paginas 11 y 12. www.cnd.gob.pe/seccién transferencias/ seccién planes de transferencia.

81 Ello, en el marco de la Directiva sobre procedimientos para efectivizar la transferencia de funciones especificas de los sectores a los
gobiernos regionales, aprobada por Resolucion Presidencial N° 033-CND-P-2005, del 15 de mayo de 2005.

82 Resolucion Ministerial N° 084-2006-MINCETUR-DM: Ministerio de Comercio Exterior y Turismo da por concluido el proceso de transferencia
de funciones sectoriales programadas en el Plan Anual 2004 a 25 Gobiernos Regionales, publicada el 10 de marzo de 2006.
Resolucién Ministerial N° 179-2006-MEM/DM: Ministerio de Energia declara que diversos gobiernos regionales han concluido el proceso
de transferencia de funciones sectoriales en materia de energia y minas, publicada el 16 de Abril de 2006.
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ridos en los Convenios de Cooperacion, es
decir antes de iniciar el proceso de certifi-
cacion. Al parecer este mecanismo no dio
resultados ya que culminado el proceso de
certificacion en marzo de 2006, el CND es-
tablecié que la Directiva N° 002-CND-P-
2005% aplicable al Plan Anual 2004 seria tam-
bién aplicable al proceso del Plan Anual
2005, lo que supone gue debian recién
definirse los recursos a ser transferidos.
Teniendo en cuenta que el proceso de cer-
tificacion culminé en marzo de 2006, no se
tiene informacion sobre si en esta oportu-
nidad podréa concretarse la transferencia de
recursos.

Cabe mencionar que el Reglamento de la
Ley de Descentralizacion Fiscal retoma lo
ya establecido por la Ley de Bases de Des-
centralizacion y precisa que los Planes Anua-
les de Transferencia deben costear las fun-
ciones a transferir, es decir deben incluir los
recursos econémicos que corresponderan
alos gobiernos receptores, aspecto que no
se ha dado en ninguno de los planes apro-
bados a la fecha, incluyendo el Plan Anual
2006. En el mismo sentido, la Resolucion
Presidencial N° 081-CND-P-2005 a la que ya
hemos hecho referencia establecié que los
sectores identificaran las funciones y recur-
sos a transferir en funcién de los criterios
gue establezca una Comisién integrada por
PCM, MEF y CND, los que aln se encuen-
tran en elaboracion pero que podrian ser
muy Utiles para superar la dificultad men-
cionada. Sera importante analizar también
el tema de recursos humanos, en la medida
gue no se cuenta con un marco normativo
sobre empleo publico que permita y
favorezca el desplazamiento de personal por
razén de descentralizacion.

Lo concreto es que los sectores estarian
teniendo problemas para definir con qué
recursos se quedan y cudles liberar para ser
transferidos, a fin de garantizar los ya
mencionados principios de provisiony neu-

tralidad. Esta dificultad se originaria en la
poca claridad que existe en el esquema de
funcionamiento descentralizado, aspecto
que fue resaltado en un punto anterior.

A manera de conclusion, y retomando lo
sefialado en el primer parrafo de este
acapite en cuanto a que la mayoria de fun-
ciones transferidas han sido aquellas que
ya venian ejecutando los gobiernos regio-
nales, corresponde preguntarse qué valor
agregado ha generado al proceso de trans-
ferencia el procedimiento vigente que -en
la practica- ha implicado que los gobiernos
regionales destinen tiempo y recursos eco-
némicos y humanos a un procedimiento
para formalizar el ejercicio de funciones que
ya ejecutaban y que no han sido acompafa-
das de ningun recurso. Al parecer esta pre-
gunta es respondida en el Plan Anual de
Transferencias 2006 recientemente aproba-
do que instruye al CND para que dicte
normas para simplificar y agilizar el procedi-
miento de certificacion para la transferencia
de funciones®.

4 Indefinicion en Direcciones
Regionales

A fines de abril de 2006 se mantiene la inde-
finicion respecto de las potestades de los
gobiernos regionales sobre las direcciones
regionales: ¢ pueden reorganizarlas?, ;pueden
desarrollar procesos de racionalizacion?, ¢si-
guen ejerciendo las funciones transferidas?.

La Ley Organica de Gobiernos Regionales
dispone que el director regional es respon-
sable de ejecutar la politica nacional secto-
rial y la politica regional sectorial y esta bajo
la direccién del sector y de la gerencia re-
gio-nal, respectivamente, ante quienes da
cuenta de su gestion®. Esta ambigliedad se
mantiene desde que las direcciones regio-
nales dependian normativamente del sec-
tor, pero administrativamente de los con-
sejos transitorios de administracién regional-
CTAR.

83 Conforme lo establece la Resolucion Presidencial N° 026-CND-P-2006 que dispone la aplicacion de la Directiva N° 002-CND-P-2005
para la efectivizacion de transferencia de funciones especificas de los Sectores del Gobierno Nacional a los Gobiernos Regionales,

publicada el 21 de marzo de 2006.

84 Articulo 5° del Decreto Supremo N° 021-2006-PCM que aprueba el Plan Anual de Transferencia 2006, publicado el 27 de abril de 2006.
85 Duodécima Disposicion Transitoria, Complementaria y Final de la Ley Organica de Gobiernos Regionales, Ley N° 27867.
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De acuerdo al documento base del Plan
Quinguenal 2006-2010, la dependencia de
las direcciones regionales es un problema
tanto para los sectores como para los
gobiernos regionales. Asi, afirma que esta
ambigliedad es parte de la transicion y va a
subsistir en tanto cada gobierno regional
acceda a todas las funciones sectoriales
previstas en la Ley Organica de Gobiernos
Regionales. En una perspectiva de mediano
plazo, sefiala que las direcciones regiona-
les seran parte de la estructura de cada go-
bierno regional y adquiriran el caracter de
relacion de coordinacion entre los dos nive-
les de gobierno®.

Al respecto, por esta ambigledad durante el
procedimiento de acreditacion de los Planes
Anuales del 2004 y 2005, las direcciones re-
gionales han cumplido un doble rol: de un
lado han preparado el expediente de transfe-
rencia (lo que se iba a transferir) por encargo
de los sectores, pero a su vez en la mayoria
de los casos se han hecho cargo de acreditar
el cumplimiento de requisitos. Ello ha acen-
tuado su situacion ambigua y en algunos ca-
sos ha generado duplicidad de funciones con
las gerencias del gobierno regional.

Pero ademas el 2005 se han promulgado
diversas normas sobre las direcciones regio-
nales (ver Recuadro N° 6) que ponen en evi-
dencia que no hay claridad sobre los criterios
a seguir para la disposicion del presupuesto
asignado a los gobiernos y sus direcciones
regionales.

Por otro lado, no hay uniformidad en los cri-
terios para remover, designar o encargar las
direcciones regionales?, incluso dentro de
un mismo sector, ni sobre la jerarquia de
los directores; el Ministerio de Salud sefiala
que es la Unica autoridad a pesar que la
norma sefala que los gobiernos regionales
establecen las politicas regionales que las
direcciones deben cumplir.

En la medida que esta indefinicion de las
direcciones regionales se mantenga, las
confusiones o probabilidades de conflicto
aumentaran, mas adn si tenemos en cuenta
que lo que se ha transferido a los gobiernos
regionales son funciones que venian ejecu-
tando estas direcciones. Incluso habria go-
biernos regionales que estarian creando
subgerencias para asumir las funciones

Recuadro N° 6: Normas vinculadas a las Direcciones Regionales aprobadas en el afio 2005

A continuacion se resefia un conjunto de normas aprobadas en el trimestre abril — junio de 2005 en relacion a las
direcciones regionales:

3)

El 23 de abril, por Decreto Supremo N° 050-2005-EF, se dispone el incremento de asignacion especial por labor
pedagdgica efectiva a docentes del magisterio, con cargo, en parte, a los ahorros generados en los presupuestos de
los gobiernos regionales, y la diferencia, con cargo al presupuesto autorizado por las unidades ejecutoras del
Ministerio de Educacion y de los gobiernos regionales.

Por su parte, el Jefe de la Oficina de Supervision y Coordinacion Regional del Ministerio de Educacion, Santiago
Mello, afirma que cerca del 94% de los bienes y servicios de este sector ya no pertenece a esta institucion sino a los
gobiernos regionales, quienes administran la gestion presupuestal del sector (Diario la Republica, declaracion del 5
de abril de 2005).

El 12 de mayo, el Ministerio de Educacion mediante Resolucion Ministerial N° 0298-2005-ED, a solicitud del
Gobierno Regional de Junin, encarga la Direccién Regional de Educacién.

El 13 de mayo se publican las Resoluciones N° 148 y 149-2005-PRES, donde el Presidente Regional de Lima acepta
la renuncia del Director Regional de Educacion y nombra a su reemplazo.

El 2 de junio, mediante Resolucion Ministerial N° 405-2005/MINSA se reconoce que las Direcciones Regionales de
Salud constituyen la Unica autoridad de salud en cada gobierno regional y encarga a la Oficina de Planeamiento del
Sector proponer los lineamientos para su organizacion para su posterior aprobacion.

El 27 de julio, mediante Resolucion Ministerial N° 566-2005/MINSA, el Ministerio aprueba los «Lineamientos para
la adecuacion de la organizacion de las direcciones regionales de salud en el marco del proceso de descentralizaciony.

86 Ver Plan Quinquenal 2006-2010, seccién contexto, paginas 12. www.cnd.gob.pe/ seccién transferencias/ seccién planes de transferencia.
87 Todo ello a pesar de la Directiva sobre «Lineamientos Generales para el Concurso Publico de Seleccion de los Directores Regionales

Sectoriales», Resolucion Presidencial N° 012-CND-P-2003, del 31 de enero de 2003.
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transferidas, lo que evidentemente generaria
una duplicidad de funciones y recursos. Por
ello, sera importante dar prioridad a la
formalizacion de las transferencias de fun-
ciones que venian siendo ejecutadas por las
direcciones regionales y asignar a los go-
biernos regionales la potestad de reorgani-
zarlas para aprovechar mejor los recursos
disponibles e impulsar que los sectores se
relacionen directamente con la Alta Direc-
ciény gerencias de los gobiernos regionales
sin la necesidad de tener como
intermediarios a las direcciones.

4 ;De FONCODES a FONCOMUN?

El Plan Anual de Transferencias 2005 conti-
nuod con la transferencia de FONCODES a
las municipalidades distritales, no asi el Plan
2006. El numero de municipalidades
distritales verificadas a abril de 2006 se pue-
de observar en el Cuadro N° 19.

Para el caso del Plan Anual 2004 no se desa-
rrollé un proceso de verificacion especifico,
ya que en estricto las municipalidades
distritales verificadas fueron aquellas que
presentaron expedientes en el proceso
2003. En tanto que para el caso del Plan Anual
2005, el proceso se desarrollé entre los
meses de setiembre y diciembre de 2005y
se rigi6é por los mecanismos de verificacion
gue se resumen en la parte normativa de
esta seccion - diferentes a los establecidos
la primera oportunidad. Cabe sefialar que en
el proceso correspondiente al 2005 fueron
1032 municipalidades las que presentaron
solicitudes de transferencia, de las cuales
s6lo 902 cumplieron con suscribir los Con-
venios de Gestion®, La primera lista de mu-
nicipalidades distritales verificadas fue publi-
cada a fines de diciembre del 2005, pero el
8 de febrero de 2006 esta lista fue ampliada

de 741 a 746 municipalidades, en la medida
que cinco municipalidades fueron incorpora-
das luego de haber presentado recursos de
reconsideracion a la decision del CND de no
incorporarlas inicialmente®. No se cuenta con
informacion de las razones por las cuales no
se acreditd a las 156 municipalidades res-
tantes ni si éstas presentaron recursos de
reconsi-deracion.

Se considera importante realizar el balance
sobre la gestion de lo transferido y llamar la
atencion sobre una tendencia que se viene
observando en los alcaldes distritales, quie-
nes ven la transferencia de este fondo como
una entrega de recursos econémicos y no
de responsabilidades, lo que se contrapo-
ne con el objetivo central de las transferen-
cias: mejorar los servicios publicos, entre-
gando la responsabilidad sobre su gestién
al gobierno que estd mas cerca a la pobla-
cion. Ello, a pesar que dichas transferencias
constituyen transferencias programaticas
condicionadas destinadas exclusivamente al
financiamiento de los programas y proyec-
tos de lucha contra la pobreza, y cuya eje-
cucion por los gobiernos locales esta con-
dicionada al cumplimiento de politicas,
objetivos y metas nacionales®. Asi, un
tema pendiente es el rol rector del MIMDES
en la ejecucion de los recuros transferidos.

Cuadro N° 19
Gobiernos Locales verificados
para FONCODES

Plan Anual 2003 | Plan Anual 2004 Plan Anual 2005

241 165 746

Fuente: Planes anuales de transferencia 2003, 2004 y 2005 y
Resolucién Gerencial N° 031-2006-CND/GTA
Elaboracion: PRODES

88 Informe Anual 2005 sobre el proceso de descentralizacion, presentado por el CND al Congreso de la Republica en marzo de 2006, pag.
73. El documento puede ser revisado en: http://portal.cnd.gob.pe/portalcnd/contenido.aspx?sec=3&sub=3&cont=136.

89 La primera lista fue aprobada por Resolucién Gerencial N° 033-2005-CND/GTA publicada el 23 de diciembre de 2005.
La segunda lista fue aprobada por Resolucién Gerencial N° 031-2005-CND/GTA, de fecha 8 de febrero. Esta Resolucién no ha sido
publicada pero puede ser revisada en la pagina web del CND: www.cnd.gob.pe/seccién transferencia/ seccion transferencia de

programas y proyectos.

90 De acuerdo a los Lineamientos para la distribucion y ejecucién de recursos presupuestarios de los Gobiernos Locales provenientes de
la fuente de financiamiento Recursos Ordinarios para los Gobiernos Locales, aprobados por Decreto Supremo N° 026-2004-EF,

publicado el 13 de febrero de 2004.
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De otro lado, el Informe Anual 2005 del CND
al Congreso de la Republica sefiala que la
modalidad mas usada en el afio 2005 para
la ejecucion de los recursos transferidos por
FONCODES fue la de nucleos ejecutores,
ya que de 1,050 proyectos ejecutados, 802
(76%) se ejecutaron mediante nucleo eje-
cutor, en tanto que s6lo 243 (23%) por ad-
ministraciéon directa®. Sin embargo, de
acuerdo a la ultima Evaluacién Rapida de
Campo realizada por PRODES entre los
meses de octubre y noviembre de 2005,
precisamente sobre el tema de transferen-
cia de responsabilidades, uno de los hallaz-
gos mas resaltantes ha sido la tendencia de
los gobiernos locales a ejecutar estos
recursos a través de administracion directa
y no de nucleo ejecutor. Ello se deberia, de
acuerdo a los propios entrevistados, a que
este mecanismo seria mas barato, les per-
mitiria financiar mas proyectos y lo cono-
cen mejor dado que el FONCOMUN lo eje-
cutan en proyectos de similar naturaleza.
Pero ademas porque cuando los recursos
se ejecutan a través de los nucleos
ejecutores éstos no son gestionados por la
municipalidad, lo que desde el punto de vis-
ta de las autoridades les hace perder auto-
nomia.

Los dos puntos anteriores estarian im-
plicando que para las municipalidades
distritales que han sido acreditadas no
existan mayores diferencias entre las
transferencias de FONCODES vy
FONCOMUN. Esta situacién se veria
reforzada por cuanto los proyectos
financiados con ambos fondos son
priorizados en el marco del proceso de pre-
supuesto participativo, y los recursos se
transfieren a las municipalidades en ambos
casos mensualmente.

Maés alld de qué modalidad estén utilizando
mayoritariamente los gobiernos locales, lo
importante es evaluar si las mismas favore-
cen o no la ejecucién del Fondo de tal for-
ma que la ciudadania reciba un mejor servi-
cio que el que recibia cuando éste se brin-
daba desde el nivel nacional.

Sobre este punto, es importante tener en
cuenta que con el cambio de modalidad de
ejecucion se deja de lado la supervision y
monitoreo directo de los beneficiarios que
participaban en el nacleo ejecutor, elemen-
to que deberia ser recogido de alguna ma-
nera cuando la ejecucion se realiza directa-
mente, dada la importancia que este tema
tiene en el proceso de descentralizaciéon y
especialmente en el de transferencias.

Es importante tener en cuenta que el es-
guema de ejecucion a través de administra-
cion directa podria incentivar que los gobier-
nos locales se conviertan en ejecutores de
obras antes que en instituciones que
disefian estratégicamente y promueven el
desarrollo de sus localidades. Adicional-
mente, no se tiene informacion de si se
realiza una labor de monitoreo que permita
conocer quiénes vienen cumpliendo las
orientaciones dadas por el nivel nacional
para la ejecucion de estos recursos asi
como de recojo de indicadores que permtan
medir el cumplimiento de tales orienta-
ciones. Asi, por ejemplo, de acuerdo a
informacién del CND los proyectos
priorizados a ser financiados con recursos
de FONCODES en el 2005 por las munici-
palidades estan distribuidos entre centros
educativos (22%), caminos vecinales (15%)
y sistemas de agua potable (15%)%, sin em-
bargo no se cuenta con informacién actua-
lizada sobre si efectivamente los recursos
de FONCODES fueron destinados al
financiamiento de estos proyectos especi-
ficos ni sobre las zonas donde se ejecutan
y a quiénes benefician. Incluso no existe
claridad sobre los efectos de incumplir las
condiciones a las que se debe ajustar la
municipalidad distrital al momento de asu-
mir la gestion de los recursos.

Ello preocupa con mayor razén en progra-
mas como FONCODES, donde la gestion del
Fondo por el nivel nacional, al menos en lo
que respecta a focalizacion, es bastante fa-
vorable, ya que de acuerdo a la Encuesta
Rapida de Hogares (2003) realizada por
FONCODES se encuentra que mas del 95%

91 CND, op. cit. pag. 75. Es importante mencionar que no se sefiala la fuente de donde proviene esta informacion.

92 CND, op. cit. pag. 74
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de los recursos habrian sido destinados a
distritos calificados como pobres, aunque
con una tasa de filtracion de 19.5% (la cual
indican es menor a la tasa promedio rural
de hogares no pobres) y de subcobertura
de 32% en el nivel de beneficiarios®.

Finalmente, se considera importante llamar
la atencién sobre que en el Plan Anual 2006
no se programe transferencias de
FONCODES a los gobiernos distritales. Hu-
biese sido importante que en este periodo
se culmine con la transferencia de este pro-
grama, precisamente para liberar recursos
de esta institucion para los gobiernos loca-
les.

4 Transferencia de
Complementaciéon Alimentaria:
una posibilidad de reforma

El programa de complementacion
alimentaria de PRONAA que viene siendo
transferido esta compuesto por comedores
populares y alimentos por trabajo. Este es
uno de los programas mas avanzados en
cuanto a transferencia, tal como se puede
apreciar en el Cuadro N° 20.

A diferencia del caso de FONCODES, a pe-
sar que existen referencias al empleo de
instrumentos de focalizacion en el
PRONAA™*, las evaluaciones de este progra-
ma muestran deficiencias en cuanto a su
focalizacion. En cuanto a la distribuciéon geo-
grafica, por ejemplo, la asignacién para el
programa de Comedores Populares para el
afio 2004 muestra un comportamiento
regresivo (se gasta en distritos con menor
incidenci de pobreza) y la evidencia sugiere
gue se asigna mas en funcion de la poblacién
del distrito®.

En tal sentido, el proceso de descentraliza-
cién se presenta como una oportunidad
para introducir reformas dentro de este tipo

Cuadro N° 20
Gobiernos Locales verificados
para PRONAA

Correspondia | Plan Anual | Plan Anual Plan Anual
transferencias 2003 2004 2005
194 67 58 65

Fuente: Planes anuales de transferencia 2003 y 2004 y Resolucién
Gerencial N° 032-2005-CND/GTA
Elaboracion: PRODES

de programas, mejorando desde la
focalizacion hasta la calidad en el servicio.
Sobre este punto y como parte de la Eva-
luacién Rapida a la que se ha hecho refe-
rencia, se constaté que gran parte de las
autoridades entrevistadas sienten que de-
ben hacer algo con el programa de
complementacioén alimentaria, principalmen-
te porque lo consideran un programa
asistencialista que no tiene mayor impacto
en la poblacién pobre de sus zonas.

Asi, habria una tendencia en los gobiernos
locales, principalmente rurales, de usar los
recursos del programa antes que en come-
dores populares en alimentos por trabajo o
en dar preferencia a las compras locales a
productores locales para dinamizar la eco-
nomia con estos recursos. Incluso la Muni-
cipalidad Provincial de Coronel Portillo esta
realizando una labor de focalizacion en fun-
cion de criterios como la propiedad de arte-
factos eléctricos o acceso a otros progra-
mas como el de Vaso de Leche.

Es decir, existiria una voluntad de los go-
biernos locales por hacer un uso mas efi-
ciente de estos recursos; sin embargo, al
parecer esta oportunidad no se estaria apro-
vechando. De un lado los gobiernos locales
no cuentan con orientaciones sobre cémo
reformar el programa para hacerlo mas efi-
ciente, posiblemente uniéndolo con

93 Alcéazar Lorena, Balance de los primeros afios de la transferencia de programas sociales a los Gobiernos Locales. Informe Exploratorio
elaborado para la Evaluacién Rapida de Campo PRODES 2005. (version preliminar).

94 Alcézar Lorena, op. cit. En el caso de comedores populares, por ejemplo, un informe especial del Boletin de Transparencia Fiscal del
MEF sobre la priorizacion del gasto social en los programas alimentarios indica que se focaliza sobre la base del Mapa de pobreza del
afio 2000 de FONCODES, el censo de peso y talla de 1999 del Ministerio de Educacién, ademas de lo cual se considera el tipo de
organizacion, uso del apoyo alimentario y tipo de poblacion atendida (familia, nifios, escolares, ancianos).

95 Alcazar Lorena, op. cit.
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programas como el de Vaso de Leche, ni
con informacién precisa sobre cuanto mar-
gen de accién realmente tienen, ya que por
ejemplo los indicadores que éstos deben
reportar incluyen el total de adquisiciones
de alimentos (toneladas) o el nUumero de
raciones entregadas (raciones y toneladas).
De otro lado, no existiria mucha claridad
sobre la orientacion que el mismo nivel na-
cional querria dar al programa en el sentido
de si es un programa de corte nutricional o
de incentivo a compras locales, ya que uno
de los indicadores de medicion en el marco
de los Convenios de Gestion es precisa-
mente compras a productores locales.

Cabe sefalar que MIMDES ha impulsado
el 2005 una fuerte campafia de acompa-
flamiento a las municipalidades pro-
vinciales, lo que ha sido resaltado como
positivo por diversas personas consul-
tadas. Sin embargo, esta campafia ha
estado principalmente centrada en el
procedimiento para acreditar y en el
cumplimiento de mecanismos de verift
cacién mas no en la gestién y moderniza-
cion del programa transferido.

Finalmente, sin perjuicio de lo anteriormente
sefialado, entre diversos especialistas existe
la preocupacion sobre futuras transferencias
de programas que si tendrian cierto impacto
en reducir desnutricién, tal como el
programa nutricional a cargo de PRONAA,
que incluso fue programado en el Plan
Quingquenal 2005-2009 para iniciar un piloto
de transferencia el 2005 pero ha sido recién
incluido en el Plan Anual 2006. La
preocupacion se centra en que actualmente
no existe una labor de monitoreo y
supervisién de las actividades que los
gobiernos locales vienen desarrollando con
los recursos transferidos y si ello se repite
con los programas nutricionales es probable
que pueda afectarse a la poblacién
beneficiaria.

4 Transferencia de PROVIAS RURAL:
Lecciones para el proceso

A diferencia del caso de los programas de
PRONAA y FONCODES que estan practica-
mente en la totalidad de municipalidades,

IRl
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el proyecto PROVIAS RURAL se desarrolla
en 12 departamentos y 108 provincias. Este
proyecto tiene una serie de componentes,
algunos de los cuales han venido siendo
transferidos desde el afio 2003 a las muni-
cipalidades provinciales: i) mantenimiento
vial rutinario, ii) rehabilitacion y estudios de
caminos vecinales, iii) mejoramiento y estu-
dios de caminos de herraduray iv) estudios
en cartera. La apuesta del proyecto es la
creacion de Institutos Viales Provinciales -
IVP dentro de las municipalidades provincia-
les, como 6rganos a los que se les ird trans-
firiendo poco a poco los diferentes compo-
nentes del proyecto para que se hagan
cargo de su ejecucion.

En el caso de PROVIAS RURAL, el procedi-
miento desarrollado permitié una transfe-
rencia ordenada a los gobiernos regionales
y a los gobiernos locales. Ello se debe al
esquema descentralizado del programaque
desde sus objetivos y disefio incorpora una
estrategia de descentralizacién, consideran-
do a las municipalidades como las compe-
tentes de la gestion de las redes vecinales,
conforme lo establece la Ley Orgéanica de
Municipalidades. Pero ademas, por la coor-
dinacion constante entre PROVIAS RURAL
y las municipalidades. Este Programa reali-
za una labor de acompafiamiento y de se-
guimiento, asi como una supervisién del
cumplimiento de indicadores de desempe-
flo: p.e. estado de transitibilidad de los ca-
minos rurales, el que es verificado in situ
por monitores viales.

Cuadro N° 21
Gobiernos Locales verificados
para PROVIAS

Municipalidades Provinciales

Plan Anual 2003 Plan Anual 2004 Plan Anual 2005

22 IVP 36 IVP / 78 IVP
22 creados 2003

y 14 en el 2004

Fuente: Planes Anuales de Transferencia 2003 y 2004 y Resolucion
Gerencial N° 032-2005-CND/GTA
Elaboraciéon: PRODES



Los gobiernos locales envian informacion al
nivel nacional sobre la gestion de lo trans-
ferido, quien verifica mensualmente por
ejemplo informes de gestién enviados por
los Institutos Viales Provinciales asi como la
rendicién de cuentas que hacen los gobier-
nos locales.

Asimismo, el nivel nacional desarrolla dis-
tintas actividades vinculadas con el tema
de fortalecimiento de capacidades de la
gestion de los gobiernos locales e IVP,
entre ellas, capacitaciones sobre el ciclo
del proyecto, los procesos de concursos
y licitaciones y sobre gestién y plani-
ficacion vial, normatividad y desarrollo de
inventarios. Ademé&s desarrollan
actividades de asistencia técnica en temas
como formulacién de presupuestos,
implementacion de IVP, mejoras en el uso
de los recursos y rendicién de cuentas.

A pesar de estos avances, en la Evaluacion
Réapida de Campo, algunos de los
entrevistados, principalmente autoridades
y funcionarios locales, expresaron cierta dis-
conformidad sobre la conformacion de los
Institutos Viales Provinciales - IVP, los que
ven como una obligacidn para poder acceder
a las transferencias de este programa mas
no encuentran su utilidad, ello a pesar que
los IVP son aprobados por ordenanza
municipal y por acuerdo entre el alcalde
provincial y los alcaldes distritales. Ello
plantea la reflexion sobre que el proceso de
descentralizacion no sélo pasa por transferir
responsabilidades a los gobiernos
descentralizados, sino también por incluirlos
en la toma de decisiones respecto de
aspectos que les afectan, como el disefio
de la ejecucion descentralizada de un pro-
yecto o programa. Mas alla que la confor-
macion de IVP sea la alternativa més ade-
cuada para el proceso de transferencias de
PROVIAS RURAL, si su racionalidad no es
comprendida por los gobiernos locales, su
sostenibilidad se puede ver afectada.

Finalmente, en el caso de PROVIAS RURAL
se han presentado dificultades para
efectivizar la transferencia de recursos, ya
que lo contemplado en el marco normativo
vigente seflala que ésta se formaliza
mediante decreto supremo®. Al respecto,
el decreto supremo por el cual se transferiria
presupuesto a las municipalidades acredi-
tadas en el marco del Plan Anual 2004 no
fue publicado y por tanto las municipalida-
des a la fecha no reciben transferencia de
recursos por este concepto. Podria ser
conveniente aplicar a este Programa la ex-
cepcion contemplada para la transferencia
de recursos de los programas sociales a
cargo de MIMDES, que de acuerdo a lo es-
tablecido por la Ley de Presupuesto del
Sector Publico se formaliza por resolucién
ministerial®’.

4 Transferencias pendientes del
Plan 2004 a Gobiernos Regiona-
les: INADE y PROALPACA

El Plan Anual de Transferencias 2004, tal
como se establece en el marco normativo,
previo la transferencia de una serie de pro-
yectos y activos a los gobiernos regionales,
entre ellos:

- 4 Embarcaderos lacustres y 5 fluviales

- 14 Proyectos ganaderos de la Direccién
Nacional de Promocién Agraria

- 384 Equipos mecanicos del Ministerio de
Transportes

- Plan Copesco, del Mincetur
- Proyecto PROALPACA
- 4 proyectos de INADE

Las transferencias se iniciaron en el afio 2004
y culminaron en el 2005 casi en su mayoria.
Sin embargo, el proyecto PROALPACA Yy los
proyectos especiales de INADE programa-
dos aun no han sido transferidos, a pesar
que su transferencia debié culminar en el afio
2004.

96 Ello es reconocido en el Plan Quinquenal de Transferencia 2006-2010, pagina 11. Ver: www.cnd.gob.pe/ seccién transferencias/

seccion planes de transferencia.

97 De acuerdo a la Segunda Disposicién Complementaria de la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio fiscal 2006, Ley N°

28652, publicada el 22 de diciembre de 2005.
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En cuanto al proyecto PROALPACA éste
debid ser transferido a los gobiernos regio-
nales de Apurimac, Ayacucho vy
Huancavelica. Al respecto de acuerdo al In-
forme Anual de Proceso de Descentrali-
zacion 2005 del CND al que ya hemos
hecho referencia, la transferencia no se con-
creto a pesar que el Ministerio de Agricul-
tura a través del Consejo Nacional de
Camélidos Sudamericanos — CONACS y que
los tres gobiernos regionales cumplieron con
las etapas del proceso de verificacion, ya que
no se aprobo el Decreto Supremo para
efectivizar la transferencia de los proyectos®.

Sobre el caso INADE, los proyectos
especiales que quedaron pendiente de
transferencia son:

- Lago Titicaca al Gobierno Regional de
Puno

- Sierra Centro Sur a los Gobiernos Regio-
nales de Ayacucho, Apurimac, Cusco
Huancavelica

- Tacna al Gobierno Regional de Tacna

- Chinecas, reprogramado 2003 al Gobier-
no Regional de Ancash

Al respecto, el citado Informe Anual del
CND sefala que la etapa preparatoria se

98 CND, op. cit. pag. 64.

culminé para el caso de los proyectos es-
peciales Chinecas y Tacna, sin embargo
s6lo el altimo fue transferido al Gobierno
Regional de Tacha mediante Decreto Su-
premo N° 005-2005-PCM, publicado el 22
de enero de 2005.

Entre las razones por las que no se concreto
la transferencia de los tres proyectos a los
gobiernos regionales se encuentran que
el proyecto Sierra - Centro - Sur fue
considerado multidepartamental a pesar
gue ejecuta obras de alcance local y que
el proyecto Chinecas quedd supeditado a
una alianza estratégica entre el gobierno
nacional y el Gobierno Regional de Ancash
que no fue aprobada por el Ejecutivo.

Finalmente, en cuanto a la continuacion de
las transferencias de los proyectos de
INADE, la Ley de Presupuesto del Sector
Publico para el Afio Fiscal 2006 - Ley N°
28652 establece en su Segunda
Disposicién Final que la transferencia de
los proyectos que tengan cobertura
multidepartamental se efectuara cuando
se conformen las nuevas regiones.

Frente a ello se presenta el problema de
gue la conformaciéon de las regiones no
necesariamente coincidira con el alcance
de los proyectos multidepartamentales.



Recomendaciones
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1. El proceso de transferencia requiere claridad en su objetivo, el cual debe ser
compartido por los actores. Se plantea que este objetivo debe ser brindar
mejores servicios a la ciudadania a través del reordenamiento del funciona-
miento del Estado en sus tres niveles de gobierno.

2. A partir de este objetivo comun, se requieren orientaciones a los sectores
para disefiar un esquema moderno descentralizado para cada una de las
grandes competencias a su cargo. Sera importante revisar qué corresponde
a cada nivel y evitar asignar las mismas funciones a municipalidades provin-
ciales y distritales. Teniendo en cuenta las funciones y la ubicacién de la
Presidencia del Consejo de Ministros en el organigrama del Estado, seria
recomendable que esta institucion sea quien defina los lineamientos comunes
que deberan tenerse en cuenta.

Asi, para cada Sector se deberia contar con un esquema similar al del Sector
Salud donde concertadamente con el nivel descentralizado se defina lo si-
guiente:

- Competencias estratégicas de cada materia de intervencion estatal, pre-
cisando qué parte corresponde a cada nivel de gobierno, cuél al sector
privado y cual a la sociedad civil. Este planteamiento debe a la vez buscar
la modernizacién y la descentralizacion del Estado, como dos componen-
tes fundamentales de mejorar los servicios que el Estado brinda a ciuda-
danos y empresarios.

- Capacidades, recursos humanos y recursos materiales que se requieren
para un ejercicio eficiente de las funciones en cada nivel de gobierno. El
nivel nacional debe transferir la responsabilidad junto con los recursos
que se venian utilizando en el nivel central para estas funciones, garanti-
zando el cumplimiento del requisito de provision y la neutralidad fiscal. En
este sentido deberia orientarse la jerarquizacion de activos del Estado.

3. Considerar a las transferencias como un proceso Unico y evitar separar las
funciones de los programas y proyectos y en esa medida plantear como
Unico mecanismo aplicable para las transferencias al Sistema de Acredita-
cion, salvo en el caso de los programas de PRONAA y FONCODES cuya trans-
ferencia ya se ha iniciado a la cual deberia darsele prioridad.

Combinar dentro del proceso de acreditacion para recibir transferencias una
evaluacion de elementos ex ante y ex post:
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- Exante: donde se evalle el cumplimiento de requisitos especificos que
garanticen que se cuenta con las condiciones basicas para el ejercicio
de la funcién (condiciones minimas y capacidades)

- Ex post: en la que se tenga en consideracion el cumplimiento de
indicadores de desempefio de lo ya transferido para definir futuras trans-
ferencias.

. Enlinea con lo anterior, el procedimiento para la certificacion debe ser flexi-

ble, sencillo y transparente, de tal forma que permita avanzar en el proceso
ordenadamente y al ritmo que establezcan los propios actores. En algunos
casos podria ser Gtil usar la figura de «competencias delegadas» que
contempla el marco normativo.

Asi debe permitirse a los Sectores definir qué funciones van a transferir, qué
requisitos deben cumplir los gobiernos descentralizados y cuél es el proce-
dimiento méas adecuado para certificar el cumplimiento de tales requisitos.

El CND deberia asumir principalmente un rol de acompafiamiento y de garante
para que se avance con la transferencia y para que los requisitos no se convier-
tan en barreras que impidan que ésta sea ordenada y fluida.

. Afin que el procedimiento responda a la realidad local asi como a las dispo-

siciones del nivel nacional, se sugiere que las normas que establezca el CND
para regular el proceso sean aprobadas por su respectivo Consejo Directivo
y asi puedan ser discutidas previamente por los representantes del nivel
nacional y gobiernos descentralizados.

. Se recomienda dar prioridad a construir un Sistema de Informacion que per-

mita medir el cumplimiento de indicadores de lo ya transferido. Para ello, se
sugiere establecer un plazo para que los Ministerios propongan los
indicadores de desemperio a utilizar para monitorear a los gobiernos regio-
nales y locales en la gestion de las funciones transferidas y a transferir. En
este marco, se debera también definir las implicancias del incumplimiento
de los indicadores para futuras transferencias.

. Disefiar e implementar un Sistema de Seguimiento del proceso de transfe-

rencia de responsabilidades, que permita monitorear y evaluar los avances
del mismo, desde la programacion hasta la transferencia efectiva.

. Los Planes Anuales deben facilitar la programacién de las transferencias en

linea con los principios de gradualidad y neutralidad y deben ser expresion
del esquema descentralizado planteado por los sectores. El proceso de de-
finicién de lo que se va a transferir no debe reiniciarse todos los afios. Los
Planes deben incluir los recursos que van a acompanfar las funciones a ser
transferidas.

. El nivel nacional debe asumir el rol de formular politicas que orienten la ges-

tién del Estado en sus tres niveles de gobierno, garantizando asi la coheren-
cia de la actuacion estatal, a la vez que respetando la autonomia de los go-
biernos regionales y locales para actuar en el marco de estas politicas.



10.

Debe brindar orientaciones sobre como gestionar lo transferido, compar-
tiendo con los gobiernos descentralizados la experiencia y conocimiento
desarrollados. Se recomienda especialmente disefiar orientaciones y brin-
dar asistencia técnica a aquellos gobiernos locales que deseen introducir
reformas dentro de los programas de complementacion alimentaria.

Disponer la transferencia inmediata de las funciones que ya estan
desconcentradas en los gobiernos regionales y establecer la dependencia
total de las direcciones regionales a los gobiernos regionales, facultando a
estos ultimos para reorganizarlas y adecuarlas, en el marco de las politicas
nacionales.
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