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Resumen

En el marco del Proyecto “Pobreza urbana: estrategia orientada
ala accién paralos gobiernos e instituciones municipales de América
Latina y e Caribe’ se realizd € presente trabajo sobre e sistema
municipal y la superacion de la pobrezay precariedad urbana en Peru.
El objetivo principa de la investigacion fue identificar las
capacidades, fortalezas y dehilidades que presenta e sistema
municipal del Perl, para desarrollar y colaborar en acciones y
programas para superar la pobreza. El primer capitulo da cuenta del
proceso de descentralizacion en Perl que empez6 hace poco mas de
dos décadas y que de acuerdo a los diferentes Gobernantes de la
Republica ha asumido formas distintas en el hacer gestion publica. En
el proceso de descentralizacion, la capacitacion, asistenciatécnicay el
acompafamiento son claves para alcanzar las metas y objetivos, sin
embargo se percibe una demora en & proceso ya que los tiempos
politicos y coyunturales han relegado este proceso a un segundo plano.
El segundo capitulo muestra la estructura del financiamiento
municipal en el Perd, que tiene una marcada diferencia entre las
municipalidades urbanas y rurales y/o con poblacion en extrema
pobreza. El tercer capitulo presenta el caso de la provincia de Lima,
profundizando en las experiencias de gestion para reducir la pobreza
urbana que han sido puestas en practicas tanto por parte de las
municipalidades que por parte de organizaciones no gubernamentales.
Finalizan e documento algunas conclusiones sobre e sistema
municipal peruano y sus posibilidades de intervencion en programas
de lucha ala pobreza que superen el mero caracter asistencial.
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El autor sefiala la necesidad de una reforma del sistema tributario y financiero para los
gobiernos locales que pase por el fortalecimiento de las finanzas de las municipalidades urbanas,
una reestructuracion del modelo de las relaciones financieras intergubernamentales y de un fondo
parapremiar el esfuerzo fiscal que realicen las municipalidades.
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|. Lainstitucionalidad municipal en
el Peru

1. Antecedentes del proceso de
descentralizacion en el Peru

El territorio del Perl se ha dividido en Departamentos, 10s
Departamentos en Provincias y las Provincias en Distritos. Para cada
jurisdiccién territorial se han establecido niveles de Gobierno, con sus
propias funciones y competencias. Actualmente los Gobiernos
Regionales tienen jurisdiccion sobre los Departamentos. Las
Municipalidades Provinciales gobiernan las jurisdicciones de cada
provincia y las Municipalidades Distritales lo hacen sobre la
jurisdiccién de cada distrito. A la fecha se han congtituido 24
Gobiernos Regionales, 194 Gobiernos Municipales Provinciales y
1.634 Municipalidades Distritales. EI Gobierno de la Ciudad de Lima,
capital de la Republica, mantiene un régimen especia pues ademas de
constituir la Municipalidad Metropolitana de Lima tiene las
responsabilidades de un Gobierno Regional.

El proceso de descentralizacion democrética en €l Perd seinicia
hace poco mas de dos décadas y durante este periodo los gobernantes
de la Republica han tenido diferentes politicas y formas de hacer
gestion publica. Estas diferencias han marcado etapas que es necesario
referirlas para comprender el estado en que se encuentra actualmente
el proceso de descentralizacion en el Perty especificamente en 1o que
respecta a los gobiernos locales. Con esta breve resefia podemos
distinguir tres periodos en estas dos Ultimas décadas.
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Periodo 1981-1991

La Congtitucion Politica del Estado peruano de 1979 da inicio a una etapa de
descentralizacion democratica, pues en ella se restituye la eleccion de autoridades municipales y se
establecen nuevas reglas y potestades para los gobiernos Locales. En el afio 1981 inician su gestion
los Alcaldes y Regidores electos y se da inicio al proceso de transferencia de competencias y
potestades a las municipales otorgadas por la constitucion vigente en la época. Las
Municipalidades Provinciales y Distritales asumen nuevas funciones destacandose |a regulacion del
transporte urbano (ejercida por e Ministerio de Transportes y Comunicaciones), €l
acondicionamiento territorial (gjercida por el Ministerio de Vivienday Construccion), y la potestad
tributaria para crear, modificar y suprimir sus tasasy contribuciones.

Esta etapa se caracteriza por |la timida descentralizacion de competencias gubernamentales a
las municipalidades y la transferencia de recursos humanos, bienes y acervo documentario sin la
contraparte financiera suficiente que permita el adecuado cumplimiento y sostenimiento de las
funciones transferidas.

A mediados de la década de los 80 las municipalidades, agobiadas por la asfixia financiera,
demandan del Gobierno Nacional la asignacion de mayores recursos financieros gue hiciera posible
una administracion con plena autonomia econdmicay financiera. Esta exigencia fue liderada por la
Municipalidad Metropolitana de Lima acompafiada por la recientemente creada Asociacion de
Municipalidades del Perd (AMPE). Este movimiento dio como resultado la asignacion de nuevos
recursos financieros en sustitucion de las transferencias residuales gue anualmente se autorizaban
en los Presupuestos Generales de la Republica. Estas nuevas asignaciones fueron:

e El impuesto de promocion municipa (dos puntos adicionales a impuesto general a las
ventas),

e El pege,
e El impuesto al patrimonio vehicular,
e El impuesto al rodaje,

o El impuesto a las apuestas de carreras de caballo, impuesto a las loterias, impuesto a los
bingos,

e El Programadel Vaso de Leche con recursos provenientes del Tesoro Pablico y asignados
anualmente en el Presupuesto General de la Republica.

Estos nuevos recursos obviamente favorecieron a las municipalidades urbanas dado €l
caracter urbano del modelo del sistematributario municipal vigente en e Pera.

En las postrimerias de la década de los 80 se conforman regiones y se eligen autoridades
regionales. El apresuramiento con que se llevd a cabo este proceso de regionaizaciéon y la
improvisacion e ineficiencia observada en la gestion regional genera en la poblacién la pérdida de
confianzay credibilidad en estainstancia de gobierno.

Periodo 1992-2000

En la década de los 90 se establece un modelo de gobierno autoritario y centralista. En este
periodo el Gobierno Central elimina alos Gobiernos Regionales como instancia de gobierno y resta
a las municipalidades funciones y competencias las que son encargadas a organismos publicos
dependientes del Gobierno Central. Asimismo y con el objeto de reducir la capacidad de gestion
municipal el gobierno reestructura el sistema tributario municipal con: la eliminacion de tributos
municipales, la reduccién de la base imponible de algunos impuestos, € establecimiento de
exoneraciones e inafectaciones, y finalmente se reestructura el modelo de distribucién del Impuesto

10



CEPAL - SERIE Medio ambiente y desarrollo N° 120

de Promocién Municipal e Impuesto al Rodaje entre las municipalidades del pais, creando el Fondo
de Compensacién Municipal (FONCOMUN). Todos estos hechos afectaron sustancialmente la
capacidad de gestion y financiera del conjunto de municipalidades provinciaes, con mayor énfasis
en laMunicipalidad Metropolitana de Lima, capital de la Republica.

El objetivo de debilitamiento de la Municipalidades Provinciales se cumplié con rigurosidad
pues estas se convirtieron practicamente en Municipalidades Distritales carentes de competencias
paralagestion del desarrollo de lajurisdiccion provincial y enfrentaron alos Consejos Transitorios
de Administracion Regiona —CTAR que fungieron de Gobiernos Regionales usurpando funciones
y competencias de los Gobiernos Locales Provinciales.

Periodo 2001 a la fecha

Con el gobierno democrético que inicia su gestion en el afio 2001, se impulsa la corriente
descentralizadora, orientada a restablecer los Gobiernos Regionales y fortalecer a los Gobiernos
Locales. Este proceso sereinicia con laLey 27.680, Ley de Reforma Constitucional, que modifica
los articul os pertinentes al tema de descentralizacion y con la Ley de Bases de la Descentralizacion
gue establece las competencias y funciones de los tres niveles de gobierno: nacional, regional y
local. Asimismo se crea el Consejo Nacional de Descentralizacion (CND) como organismo publico
descentralizado a cargo de la direccién y conduccién del proceso de descentralizacion.
Posteriormente con la promulgacion de la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales, laLey Organica
de municipalidades y € inicio en la transferencia de funciones y competencias a los gobiernos
subnacional es va consolidandose el proceso de descentralizacidn en el Per(.

2. Ladescentralizacion de funciones y competencias y la lucha
contra la pobreza

La Ley de Reforma Constitucional establece que el proceso de descentralizacion se realiza
por etapas, en forma progresiva y ordenada conforme a criterios que permitan una adecuada
asignacion de competencias y transferencia de recursos del gobierno nacional hacia los gobiernos
regionales y locales. Esta disposicion establece la orientacion y curso de accion del modelo de
descentralizacion aimplantarse en el pais.

La Ley de Bases de la Descentralizacion, desarrolla la norma constitucional y en ella se
establecen las competencias asignadas a cada nivel de gobierno: Gaobierno Nacional, Gobierno
Regional y Gobierno Local, este uUltimo conformado por las Municipalidades Provinciales y
Municipalidades Distritales.

Conforme alo sefialado en esta Ley de Bases corresponde al Gobierno Nacional e disefio de
politicas nacionales y sectoriales de: defensa y seguridad nacional, relaciones exteriores, orden
interno, justicia, moneda, banca y seguros, tributacion y endeudamiento publico naciona y la
regulacion del régimen de comercio y aranceles, de los servicios publicos de su responsabilidad y
de la infraestructura publica de carécter y alcance nacional. Para los Gobiernos Regionales y
Locales se asignan funciones gecutivas de los sectores sociales y de desarrollo territorial, las
cuales les serén transferidas progresivamente conforme a las etapas que establece la Ley de Bases
de la Descentralizacion.

Las precisiones respecto a las funciones y competencias que corresponden a los gobiernos
subnacionales se establecen en la Ley Organica de Gobiernos Regionales y Ley Organica de
Municipalidades. En estas leyes se precisan las funciones exclusivas, compartidas y delegables que
le corresponde a cada nivel de gobierno. Es importante también precisar que en el caso de los
Gabiernos Locales la Ley Organica de Municipalidades diferencia las competencias funciones que
corresponde a las municipalidades provinciales y alas municipalidades distritales.
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Con esta normatividad las municipalidades asumen nuevas funciones y competencias, en los
diferentes sectores sociales y econémicos. En materia de programas sociales es importante destacar
el rol que tendrén las municipalidades para organizar, administrar y €jecutar los programas locales
—propios y transferidos— de lucha contra la pobreza, para facilitar los espacios de concertacion y
participacion ciudadana para la planificacion, gestion y vigilancia de los programas locales de
desarrollo asi como para incorporar en su gestion los programas de apoyo alimentario que gecuta
el gobierno central.

En esta misma linea pero enfocado desde el sector de vivienda, las municipalidades tienen
asignada la competencia para el reconocimiento, verificacion, titilacion y saneamiento fisico legal
de los asentamientos humanos asi como para disefiar y promover la gecucion de programas
municipal es de vivienda para las familias de bajos recursos.

Finalmente las municipalidades en el sector salud, vinculado a mejorar la calidad de viday
reduccion de la pobreza, tienen asignada la gestion primaria de salud, asi como la construccion y
equipamiento de postas medicas, botiquinesy puestos de salud.

Cabe recordar también que, conforme a lo establecido en la constitucion politica del estado y
en la ley de bases de la regionalizacion, la Municipalidad Metropolitana de Lima asume también
las funciones de gobierno regional.

3. Politica de descentralizacion

El modelo de descentralizacion disefiado plantea un proceso de transferencia de funciones a
los gobiernos subnacionales que no afecte la calidad de la prestacidn de los servicios o funciones
que transfiera el Poder Ejecutivo a los gobiernos subnacionales ni que ello implique ineficiencias
en el gasto. En este sentido la descentralizacion se esta realizando manteniendo dos elementos
basicos que regulan el proceso: los principios del proceso y los criterios para la asignacion y
transferencia de competencias.

La ley de bases de la descentralizacion sefidla siete principios generales para el proceso y
cinco principios especificos para la descentralizacion fiscal dentro de los cuales destacamos los
siguientes:

La subsidiaridad

Este principio suponey exige que la asignacion de competencias y funciones a cada nivel de
gobierno sea equilibrada y adecuada a la mejor prestacion de los servicios del Estado a la
comunidad, teniendo en consideracion que el logro de una mayor eficiencia, efectividad y mejor
control de la poblaciébn se produce cuando e gobierno redliza sus actividades
descentralizadamente.

La gradualidad

La cual establece que € proceso se redlizara por etapas, en forma progresiva y ordenada, y
de acuerdo con los criterios que permitan una adecuada y clara asignacion de competencias y
transferencias de recursos del gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y locales, evitando
laduplicidad.

La transparencia

Que consiste en contar con mecanismos transparentes y predecibles que provean la base de
recursos fiscales alos gobiernos regionales y locales.
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La neutralidad
La transferencia de servicios y competencias deber efectuarse evitando la transferencia de
recursos sin contraparte de transferencia de responsabilidades de gasto.

Laasignacién y transferencia de competencias a los gobiernos regionales y locales se efectlia
gradual mente con |os criterios siguientes:

Criterio de subsidiariedad

El gobierno mas cercano a la poblacién es e més idéneo para gercer la competencia o
funcién, por consiguiente € gobierno nacional no debe asumir competencias que pueden ser
cumplidas mas eficientemente por los gobiernos regionales, y estos a su vez no deben hacer aquello
que puede ser gecutado por los gobiernos locales, evitandose la duplicidad y superposicion de
funciones.

Criterio de selectividad y proporcionalidad

Latransferencia de competencias tomara en cuenta la capacidad de gestidn efectiva, que serd
determinada por un procedimiento con criterios técnicos y objetivos. Sera gradual y progresiva,
empezando con las relativas a lainversion pablica a nivel regional y la gjecucion del gasto a nivel
local.

Criterio de provisiéon

Toda transferencia o delegacién de competencias deberd ser necesariamente acompafiada de
los recursos financieros, técnicos, materiales y humanos directamente vinculados a los servicios
transferidos que aseguren su continuidad y eficiencia.

Criterio de concurrencia

En € gercicio de las competencias compartidas cada nivel de gobierno debe actuar de
manera oportunay eficiente, cumpliendo a cabalidad las acciones que e corresponden y respetando
el campo de atribuciones propio de |os demas. También aplicaran como criterios las externalidades,
nacionales, regionalesy locales, que trascienden el &mbito especifico donde se ubica el gercicio de
determinada competencia o funcidn y la necesidad de propiciar y aprovechar economia de escala.

3.1 Etapas del proceso descentralizacion

La Ley de Bases de la Descentralizacion establece las etapas en las que se gecutara el
proceso de descentralizacion, considerando junio 2002 como fecha de inicio del proceso. No se
determina la fecha de culminacién, puesto que la heterogeneidad financiera y de gestion de las
municipalidades no permite prever la fechas de término de las etapas y éstas solo se limitan a
marcar la gradualidad del proceso. Las etapas del proceso que se establecen son las siguientes:

Etapa preparatoria: junio — diciembre 2002
Periodo en el cual el Congreso de la Republicay el Poder Ejecutivo se establecen tareas para
normar por consenso larutadel proceso de descentralizacion.

Al Congreso de la Republica se le encarga preferentemente la aprobacion de las leyes
siguientes. la Nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo, la Ley de Gobiernos Regionales, la Nueva
Ley Organica de Municipalidades, la Ley de Ordenamiento y Demarcacion Territorial y laLey de
Incentivos parala Integracion y Conformacion de Regiones.
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Al Poder Ejecutivo se le encarga:

e Laredizacion de la operacion piloto para el planeamiento y programacién participativa
del presupuesto, en materia de gastos de inversion.

e Inventario, registro y valorizacion de los activos y pasivos de los Consgjos Transitorios de
Administracion regional, a efectos de su transferencia a los gobiernos regional es.

e Desactivacion del Ministerio dela Presidencia

e Elaboraciéon del Plan de Transferencia de los Proyectos de Inversion Publica de alcance
regional hacialos gobiernos regionales.

e Plan de capacitacién a nivel regional y municipal.

e Promocién y difusién de ventgjas e incentivos especiales para la integracion regional y
consolidacion del proceso de regionalizacion.

e Fortalecimiento de los sistemas administrativos de gestion a nivel nacional, regional y
local: presupuesto, personal, tesoreria, contabilidad, crédito, contrataciones vy
adquisiciones, e inversion publica.

Primera etapa: instalacion y organizacion de los gobiernos regionales y
locales
e Transferenciay recepcion de activosy pasivos delos CTAR alos gobiernos regionales.

e Transferenciay recepcion de programas sociales de lucha contra la pobreza y proyectos
de inversion e infraestructura productiva de alcance regional, en funcion de las
capacidades de gestion.

e Continuacion del plan de capacitacion y asistenciatécnicaa nivel regional y municipal.

e Apoyo y asistencia técnico—administrativa que requieran los gobiernos regionales y
locales.

Segunda etapa: consolidacion del proceso de regionalizacién
e Promocién y apoyo parala conformacion de regiones sostenibles mediante la integracion
o fusion de departamentos, via referéndum.

o Difusion amplia de propuestas y alternativas de regiones macro, asi como de las ventgjas
y beneficios parael desarrollo nacional y regional.

e Formulacion de un plan de regionalizacion y de inversion descentralizada.

Tercera etapa: transferencia y recepcion de competencias sectoriales

En esta etapa se hard la transferencia de las funciones y servicios en materia de agricultura,
pesqueria, industria, agroindustria, comercio, turismo, energia, mineria, transporte,
comunicaciones, medio ambiente, vivienda, saneamiento, sustentabilidad de los recursos naturales,
circulacion y transito, turismo, conservacion de monumentos arqueol égicos e historicos, cultura,
recreacion y deporte, hacialos gobiernos regionales y locales, segin corresponda.

Cuarta etapa: transferencia y recepcion de competencias sectoriales en

educacion y salud

En esta etapa se hard |a transferencia de las funciones y servicios en materia de educacion y
salud, hacialos gobiernos regionales y locales, segiin corresponda.
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4. Transferencia de fondos y proyectos sociales y programas de
lucha contra la pobreza

La primera etapa del proceso de descentralizacion comprende la transferencia de los
programas sociales de lucha contra la pobrezay proyectos de inversion e infraestructura productiva
de acance regional, en funcion de las capacidades de gestion que muestren los gobiernos
subnacionales receptores de las funciones transferidas. Con tal propdsito se establecen
disposiciones para el proceso de transferencia'y para la calificacion de la capacidad de gestion de
las municipalidades o gobiernos regionales, seglin sea el caso.

El Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social concentrala mayor parte de las funciones a ser
transferidas y relacionadas con los programas sociales y de lucha contra la pobreza, pues en su
organizacion se encuentran los organismos publicos descentralizados que tienen a su cargo la
gjecucion de los programas y proyectos siguientes:

Programas y proyectos de inversién e infraestructura productiva

Programas que vienen siendo ejecutados por el Fondo Nacional de Compensacion vy
Desarrollo Social (FONCODES), organismo publico gue tiene a su cargo |os programas orientados
a mejorar las condiciones de vida de las poblaciones mas pobres del pais atendiendo sus
necesidades mas apremiantes, principa mente las referidas a la infraestructura en los sectores de
saneamiento, salud, educacién e infraestructura basica, asi como al desarrollo de proyectos
productivos; generando empleo y promoviendo la participacién de la poblacion en la gestion de su
propio desarrallo.

L os programas que FONCODES tiene a su cargo y que seran transferidos progresivamente a
los gobiernos locales son los siguientes:

Programa Meorando tu Vida

Es un programa que busca mejorar la calidad de vida de la poblacion rura a través del
financiamiento de proyectos de infraestructura social y econdmica, orientados a la satisfaccion de
necesi dades bési cas insatisfechas, focalizados de acuerdo al mapa de pobreza.

Las obras que financia el programa son: construccion, recuperacion y rehabilitacion de aulas
con capacidad para 40 alumnos de nivel inicia y primaria, incluyendo mobiliario escolar, servicios
higiénicos y/o letrinas. Construccion y rehabilitacion de puestos de salud con equipamiento béasico.
Sistemas de agua potable con piletas publicas y en las que los vecinos puedan instalar sus
conexiones domiciliarias. Construccion y rehabilitacion de sistemas de desaglie y letrinas. Trochas,
puentes carrozables con longitud maxima de 120 metros, caminos vecinales con una sola via,
veredas peatonales y pequefios embarcaderos fluviales.

Programa A Trabajar Rural

Programa creado para promover e empleo temporal. A Trabajar Rural da empleo por seis
meses a hombres y mujeres que viven en pueblos muy pobres quienes participan en trabajos
temporal es orientados a la rehabilitacion, mantenimiento y puesta en valor de infraestructura social
en beneficio de la comunidad.

El programa financia: la construccion, recuperacion y rehabilitacién de aulas con servicios
higiénicos, la construccion y rehabilitacion de puestos y centros de salud con equipamiento béasico,
la construccion de sistemas de agua potable con piletas publica, domiciliarias 0 conexiones
domiciliarias, la construccion y/o rehabilitacion de sistemas de saneamiento y letrinas, construccion
de trochas y puentes carrozables, puentes colgantes peatonales, construccién de pequefios puertos
fluviales, veredas peatonales y caminos de herradura.
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Proyectos Productivos

Es un programa orientado a financiar proyectos productivos cuyo proposito principal es
promover la mejora de los ingresos, monetarios y no monetarios, de las familias rurales de los
distritos en situacion de pobreza, focalizados en Micro Corredores Socio—Econémicos (MCES).

El programa financia: los servicios de capacitacion, asistencia técnica e informacion
especializada que permitan mejorar o posicionar los pequefios negocios rurales en marcha, los
servicios de capacitacion y asistencia técnica que permita potenciar unidades de produccién
alimentaria, los proyectos de infraestructura productiva que faciliten mejorar la sostenibilidad de
los negocios rurales con mercados para sus productos o servicios y finalmente para fortalecer los
sistemas de crédito y financiamiento de los sectores rurales.

e Programas de Complementacién Alimentaria

A cargo del PRONAA —Programa Naciona de Asistencia Alimentaria—, organismo publico
gue tiene por finalidad contribuir a elevar e nivel alimentario y nutricional de la poblacion en
extrema pobreza y grupos vulnerables, a través de acciones de apoyo y seguridad alimentaria, con
el propésito de coadyuvar a logro de la seguridad alimentaria integral en € pais, asi como a
damnificados por situaciones de emergencia temporal.

De acuerdo a lo previsto en el cronograma de transferencia, el PRONAA transferira a las
municipalidades provincial es |os programas siguientes:

— Programa de Comedores

Este programa permite contribuir a elevar el nivel nutricional de la poblacion en condiciones
de pobreza y extrema pobreza que habitan en los sectores urbanos marginales y rurales del pais, a
través de los comedores populares. Los comedores populares son organizaciones de madres de
familia que brindan el servicio alimentario balanceado y a bajo costo a sus familias, especiamente,
nifios, madres gestantes y lactantes y ancianos.

Cuadro 1

COMEDORES POPULARES A NIVEL NACIONAL: PRESUPUESTO Y BENEFICIARIOS ANO 2004
Departamento Afio 2004 N° Distritos N° de Beneficiarios | N° de Comedores
Amazonas 1225415 39 8 044 161
Ancash 300 692 14 2470 31
Apurimac 1696 422 27 10 600 124
Arequipa 267 100 20 2900 58
Ayacucho 2725 653 59 24 490 485
Cajamarca 894 652 46 8 836 215
Cusco 101 413 8 1100 22
Junin 444 360 28 3230 59
La libertad 3189 282 59 28 234 706
Lambayeque 1472732 20 11 030 220
Lima provincias 1362 845 61 13 370 223
Loreto 781 286 29 3541 76
Madre de dios 77 851 4 250 5
Moquegua 776 148 9 2785 48
Pasco 674 942 20 3835 68

(continda)
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Cuadro 1 (conclusién)

Departamento Afio 2004 N° Distritos N° de Beneficiarios | N° de Comedores
Piura 1573 605 34 16 300 339
Puno 1138 169 29 6 550 131
San Martin 436 423 51 1740 34
Tacna 1139 361 10 11 080 193
Tumbes 1618 736 12 17 170 320
Total 42 604 577 1116 331 490 6 657

Fuente: Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social Programa de Comedores, 2004.

— Programa Alimentos por Trabajo

Este programa promueve el trabajo comunitario no remunerado de los miembros de las
familias rurales y peri urbanas que participan en la gecucion de obras de beneficio comunal
mediante la entrega de alimentos como compensacion por el aporte de la mano de obra no
calificada

— Programa Hogaresy Albergues

Este programa tiene como objetivo contribuir al acceso alimentario de la poblacion
adolescente en riesgo moral y de salud, albergada en ingtituciones de ayuda social. Los
beneficiarios son atendidos con raciones diarias tipo amuerzo que cubren por o menos € 45% y
73% de sus requerimientos caléricos y proteicos respectivamente, los alimentos son entregados
generalmente en cada hogar, albergue o centro de rehabilitacién social de menores para su
preparacion y consumo.

En & Ministerio de Transportes y Comunicaciones se ha identificado el Programa de
PROVIAS RURAL € que tiene como objetivo contribuir ala superacion de la pobrezay desarrollo
rural mediante la consolidacion de latransitabilidad de lared via rural con participacion financiera
e institucional de los gobiernos locales, del sector publico y privado en genera y de la sociedad
civil organizada.

Laejecucion del programa permite integrar zonas rurales de baja accesibilidad alos servicios
sociales y centros econémicos regionales, rehabilitar caminos rurales y de herradura a bajo costo,
crear empleo y fortalecer la capacidad institucional local para lograr una gestion sostenible de la
viaidad rural.

5. Acreditacion para latransferencia de funciones y
competencias

Como parte del proceso de transferencia prevista en la Ley de Bases de la Descentralizacion
el Consgjo Nacional de Descentralizacién ha establecido los mecanismos de verificacion de la
capacidad de gestion como condicién previa para la transferencia de fondos y proyectos sociales,
programas de lucha contra la pobreza y proyectos de inversion en infraestructura productiva de
alcance regional.

Para € caso particular de las municipalidades se establece que éstas deben cumplir con los
mecanismos de verificacion descritos en el cuadro 2.
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Cuadro 2

TABLA DE REQUISITOS PARA ACREDITAR LA CAPACIDAD DE GESTION
DE LOS GOBIERNOS LOCALES

Requisito para la verificacion y acreditacion de la Municipalidad | Municipalidad
capacidad de gestion provincial distrital

1. Reglamento de organizacién y funciones aprobado. Si
2. Tener en su organigrama estructural al menos una unidad organica

o area funcional responsable técnica y operativamente de la gestion | |

de proyectos. Si Si
3. Tener en su organigrama estructural al menos una unidad organica

o area funcional responsable técnica y operativamente de la gestion |

de servicios sociales. Si
4. Contar con un ingeniero civil y/o arquitecto colegiados. Si Si
5. Contar con al menos un (1) trabajador asignado a la responsabilidad

de ejecucion del Plan Operativo en Servicios Sociales. Si
6. Plan de Desarrollo Provincial/Distrital Concertado, aprobado Si Si
7. Programa de Inversiones aprobado e incorporado en el presupuesto

institucional vigente, consistente con los objetivos del plan de | |

desarrollo provincial/distrital. Si Si
8. Tener aprobado un Plan Operativo en servicios sociales, que

incluya objetivos, actividades. Resultados y cronograma de | |

ejecucion. Si Si

Fuente: Ley de Bases de la Descentralizacion, N° 27.783, 2002.

Los requisitos establecidos para acceder a proceso de transferencia de programas sociales,
pueden ser calificados como de simple tramite documentario, puesto que en éstos no se incluye la
experiencia en gestion de programas sociales 0 de inversion en infraestructura ni tampoco se fijan
condiciones minimas de capacitacion para la gestion de las nuevas funciones. La presentacién de
toda la documentacion exigida implica una muestra de la mejor disposicion para acceder a la
recepcion de los programas transferidos mas no asi la real capacidad parala gestién de los mismos.
A pesar de ello el nivel de acreditacion para acceder alatransferencia de funcionesy competencias
ha sido muy pobre, pues sdlo una de cada 4 municipalidades distritales ha cumplido con los
reguisitos establecidos por el CND (ver cuadro 3).

3 Cuadro 3
NIVEL DE ACREDITACION ALCANZADA POR LAS MUNICIPALIDADES PARA

ACCEDER A LA TRANSFERENCIA DE FONDOS, PROYECTOS SOCIALES
Y PROGRAMAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA

Municipalidades provinciales Municipalidades distritales
(Cantidad) (Porcentaje) (Cantidad) | (Porcentaje)
Acreditadas 125 64,4 406 24,8
No acreditadas 69 35,6 1228 75,2
Total 194 100,0 1634 100,0

Fuente: Exposicion de la Ministra del Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social en la Comisién de
Gobiernos Locales del Congreso de la Republica, realizada en el mes de mayo del 2004.

Concluido € proceso de verificacion y acreditacion se da inicio a proceso de transferencia
de fondos, proyectos sociales y programas de lucha contra la pobreza, de acuerdo a cronograma
aprobado por e Poder Ejecutivo. La programacion de actividades para € afio 2004 se mejoro al
incorporar la asistencia técnica, capacitacion y la gestion compartida a efectos de evitar problemas
administrativos que tengan implicaciones en la prestacion de los servicios 0 en la gecucion de
obras de infraestructura comprendidas en la transferencia (cuadros 4 y 5).
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Cuadro 4
CRONOGRAMA DE TRANSFERENCIAS A LOS GOBIERNOS LOCALES DE LOS FONDOS,
PROYECTOS Y PROGRAMAS SOCIALES DE LUCHA CONTRA LA POBREZA, ANO 2003

Cronograma
Fondos / Proyectos / Programas 2003
| | v

1. | FONCODES: Programas y Proyectos de Lucha contra la Pobreza
— Preparar transferencia, trabajo conjunto y capacitacién !!I

— Transferencia de proyectos de infraestructura social: agua potable y
saneamiento, postas, centros educativos rurales, infraestructura vial menor y
redes secundarias de electrificacion rural

2. | PRONAA: Programa de complementacion alimentaria a nivel local
— Preparar transferencia de trabajo conjunto y capacitacién --I

— Transferencia de programas: comedores, alimento por trabajo, hogares y
albergues

3. | PRONAMACH: Proyectos de Infraestructura Productiva a nivel local
— Prepara integracion de FONCODES, trabajo conjunto y capacitacién
— Transferencia

4. | PROVIAS RURAL: Mantenimiento de caminos vecinales a nivel local
— Prepara transferencia, trabajo conjunto y capacitacion

— Transferencia del programa de mantenimiento de caminos vecinales a 22
instituciones viales provinciales

5. | ORDESUR: Proyectos de reconstruccion a nivel local
— Preparar transferencia, trabajo conjunto y capacitacién
— Transferencia programa de reconstruccion a gobiernos provinciales

Fuente: Decreto Supremo N° 036-2003-PCM.

Cuadro 5
CRONOGRAMA DE TRANSFERENCIAS A LOS GOBIERNOS LOCALES DE LOS PROGRAMAS
FONCODES Y PRONAA 2004

Meses
E| F A|lM| J|J|A| S| O|N|D|E

Actividad

Aprobacion del Plan de Anual de
Transferencia para el afio 2004

Convenios de Cooperacion
Capacitacion y Asistencia Técnica

Gestion compartida (en el marco de los
convenios)

Formalizacion de la transferencia
Transferencia efectiva de recursos

Fuente: Decreto Supremo N° 036-2003-PCM.

6. Los convenios de gestion

Los Convenios de Gestion son documentos suscritos entre el cedente y el receptor de las
competencias transferidas del ministerio correspondiente y los gobiernos locales. Estos documentos
se constituyen en “Contratos Sociales’ por los que se garantiza la corresponsabilidad de los
gobiernos nacional y local involucrados en la transferencia de los programas y proyectos sociales,
vinculando permanentemente la politica sectoria y el gobierno subnacional.

En los Convenios de Gestion se establecen los mecanismos y modalidades de g ecucién de
los recursos, las obligaciones de los ministerios cedentes referidas a financiamiento, asistencia
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técnica, supervision y seguimiento parala € ecucion de los programasy proyectos transferidos a los
gobiernos locales, a fin de garantizar la transparencia en su gjecucion y los resultados obtenidos
susceptibles de medicion a través de indicadores. La transferencia de recursos se efectiviza con
posterioridad alafirmade los Convenios de Gestion respectivos.

Para e caso de los Programas y Proyectos que transfiere el Ministerio de la Mujer y
Desarrollo Social -MIMDES, (Programas de Complementacion Alimentaria y de Proyectos de
Inversion e Infraestructura Productiva) mediante Resolucion Ministerial N© 681-2004-MIMDES se
han establecido estimulos para el cumplimiento de los Convenios de Gestion en o que respecta a
metas y resultados, destacandose entre otros |0s estimul os siguientes:

e Atencion prioritaria en €l proceso de gestion de proyectos a financiarse con cargo a los
recursos provenientes de la cooperacion internacional .

e Pasantias en entidades nacionales y extranjeras para los funcionarios y servidores
publicos de la gjecucion de los programas y proyectos transferidos.

e Becasintegrales para cursos de capacitacion en gestion publicay programas sociales.
e Becas integrales para cursos de extension en universidades e institutos superiores paralos

miembros de los comités de gestion y nlcleos g ecutores de los programas y proyectos
g ecutados.

Al mes de mayo del afio 2004, 67 de las 194 Municipalidades Provinciales y 241 de las 1.596
Municipalidades Distritales cumplieron con la suscripcion del Convenio de Gestion. Se deduce que
s6lo el 34,5% de las Municipalidades Provinciales y el 15,1% de las municipalidades distritales'
han iniciado efectivamente e proceso de recepcion y operacion de los programas de
complementacion alimentaria y proyectos de infraestructura social y productiva transferida por el
Ministerio de laMujer y Desarrollo Social.

Gréfico 1

PORCENTAJE DE MUNICIPALIDADES CON
CONVENIOS DE GESTION AL 12-05-2004

10Q

o 64,4

50|

34,5

25,4
25 51

0 ! - .
Municipalidades Provinciales Municipalidades Distritales

|:| Total mucipalidades EAcreditados |:| Convenios de gestion

Fuente: Elaboracion propia del autor.

7. Los comités de gestion y los nucleos ejecutores

Los Comités de Gestidn constituyen las instancias de participacién ciudadana que establece
el articulo 118 de la Ley Organica de Municipalidades, Ley 27.972, comités en los que participan
los vecinos a través de sus representantes para la gjecucion de obras y gestiones de desarrollo
economico.

1 Antecedentes del Plan Anual de Transferencias de Fondos y Proyectos sociales, Programas Sociales de Lucha Contra la Pobrezay

Proyectos de Inversion de Infraestructura Productiva — Decreto Supremo N° 038-2004-PCM.
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El Decreto Supremo N° 088-2003—PCM establece |a transferencia de recursos financieros a
los gobiernos regionales y locales para iniciar €l proceso de descentralizacion de funciones y
competencias y sefiadla expresamente un plazo para que los alcaldes provinciales instalen su
respectivo Comité de Gestion vinculado a los Programas de Complementacion Alimentaria que
transfiere el Ministerio delaMujer y Desarrollo Social através del PRONAA.

Estos comités de gestidn garantizan la participacion de la Municipalidad y los representantes
de las Organizaciones Socides de Base (OSB). Cada comité esta constituido por tres
representantes de las OSB, un representante de la Municipalidad y dos representantes del
MIMDES. Los comités de gestion proponen los criterios de seleccidn de los beneficiarios, asi como
los procedimientos de admision de los mismos. La relacidn de los beneficiarios sera enviada la
municipalidad distrital quien la remitira a la municipalidad provincial correspondiente para su
consolidacion.?

En e caso de los Proyectos de Inversion e Infraestructura Productiva que transfiere
FONCODES a los Comités de Gestion se les conoce como Nucleos Ejecutores. Estos nucleos
estén constituidos por grupos de hombres y mujeres elegidos por |os pobladores para representar a
la comunidad donde se redlizara la inversion. Cada nicleo esta integrado por un presidente, un
fiscal, un tesorero y un secretario y se encarga de presentar, tramitar, gjecutar y rendir cuentas
sobre las obras que se realicen en una localidad. Cada Nucleo Ejecutor contrata a los técnicos que
disefiardn la obray alos pobladores —-hombres y mujeres— que estén en lalista para hacer la obra.

8. El sistema nacional de inversion publicay las inversiones
municipales

A partir del mes de junio del afio 2000 se establece el Sistema Nacional de Inversion Publica
(SNIP) vigente por laley N° 27.293. El objeto del SNIP es el de asegurar €l raciona y cuidadoso
uso de los recursos publicos de manera tal que las inversiones que se realicen tengan un mayor
impacto sobre el crecimiento econémico y el bienestar de la poblacién.

El SNIP establece una organizacién y procedimientos para su operatividad y establece
también la obligatoriedad de las entidades publicas de cumplir con cada una de las fases del
proceso de inversion: preinversion (perfil, estudio de pre—factibilidad y estudio de factibilidad),
inversion (expediente técnico y gecucion del proyecto) y post inversién (control y evaluacion
objetivade laeficiencia, eficacia e impacto).

Inicialmente se excluy6 del sistema a los gobiernos locales y solo a partir del afio 2004 se
incluye de manera obligatoria a 67 municipalidades, de las cuales 31 son provincialesy 36 de ellas
distritales. Las otras opciones para que las municipalidades se incorporen al sistema son cuando un
acuerdo del Concejo Municipa asi o decida, y cuando sean certificados, en el marco del sistema
de acreditacion a que se refiere la Ley de Bases de la Descentralizacion y la Ley Orgénica de
Municipalidades.

Respecto a grupo de municipalidades incorporadas obligatoriamente a SNIP cabe
mencionar que han sido elegidas porque en |os afios recientes han demostrado capacidad de gestion
administrativa, financiera y de inversion publica. Para ello basta mencionar que de las 31
municipalidades provinciadles seleccionadas, 15 son capitales de Departamento y de las 36
muni cipalidades distritales, 27 estan ubicadas en las provincias de Limay El Callao.

2 Directiva N° 005-2004-MIMDES “ Criterios basicos para la identificacion y programacién de inversiones y programas sociales en el
marco del programa de Lucha contra la Pobreza’.
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9. Losrecursos humanos y las capacidades de gestidon
municipal

El comportamiento social ha cambiado en forma notoria durante los ultimos afios, ello como
resultado de la evolucion tecnoldgicay del proceso de globalizacidn los cuales han tenido y tienen
incidenciaen larelacion entre el ciudadano y el estado.

En el caso particular de las municipalidades estos cambios tienen mayor notoriedad dentro
del sector publico, debido a la cercania que tienen con los vecinos de su jurisdiccion, vecinos que
se muestran mas exigentes en cuanto a acceso a Servicios 'y mayor participacion y transparencia en
la gestion. Sin embargo, frente a esta realidad las municipalidades se han mantenido apartadas,
hecho que puede atribuirse a multiples factores como a los rezagos de gestiones gubernamentales
autoritarios, a la carencia de recursos financieros suficientes, a la escasa formacién académica y
capacitacion del personal, la esporédica presenciay desarticulada accion del gobierno para prestar
asistencia técnica 'y capacitacion a los gobiernos locales y a la carencia de una estrategia nacional
para el accionar de los organismos no gubernamentales en el dmbito local. Si a ello le afladimos la
falta de modernizacion tecnol 6gica para la administracion de la informacion y las comunicaciones,
saltan alavistalas limitaciones para una adecuada gestion municipal .

El Consejo Nacional de Descentralizacion (CND) en un breve diagnstico® sefiala que los
gobiernos locales tienen severas restricciones para recaudar fondos y generar ingresos, disefiar y
gjecutar proyectos, mejorar la productividad y la calidad del gasto, y acceder a la cooperacion
internacional. Un estudio realizado por la Fundacién Friedich Ebert caracteriza a las
municipalidades en laforma siguiente:

e Municipalidades pequefias de base rural, caracterizadas por tener un promedio de 10
empleados, con niveles de especiaizacidn técnica muy elementales, que carecen cas
absol utamente de instrumentos bési cos de organizacion municipal.

e Municipalidades entre 10 y 50 empleados, que corresponden a capitales de provincias que
tienen un promedio de 6 mil a 7 mil habitantes. La mayor parte de éstas se ubican en la
sierra. Se diferencian de las anteriores en lo que se refiere a la elaboracion o tenencia de
criterios o instrumentos administrativos o contables como organigramas, reglamentos y
estados financieros.

e Municipalidades entre 50 y 100 empleados que corresponden a ciudades que tienen un
promedio de 22 mil habitantes.

e Las municipalidades grandes, que superan a los 150 empleados, que corresponden a
ciudades con 85 mil o més habitantes, y que suelen tener més o menos implementados a
latotalidad de los 6rganos administrativos y técnicos clésicos.

Ciertamente las capacidades de gestion son bastante limitadas en e sector municipal
contribuyendo en gran medida a las restricciones financieras de los gobiernos locales y a la poca
voluntad observada en el gobierno central durante la Gltima década para que las municipalidades
asuman un rol importante en el desarrollo social, territorial y nacional.

3 Plan Nacional de Capacitacion y Asistencia Técnica en Gestion Plblica para € Fortalecimiento de los Gobiernos Regionales y
Locales.
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9.1 Capacidades instaladas

Recursos humanos

Se puede explicar de muchas formas las razones por |las que encontramos a gran parte de las
municipalidades del pais con poca capacidad de gestion pero lo que si podemos apreciar es la
cantidad de trabaj adores municipales que existe en el paisy que en los Ultimos afios se muestra casi
inalterable. En el Registro Nacional de Municipalidades (RENAMU) efectuado por e Instituto
Nacional de Estadistica e Informética (INEI) en € afio 2001 se registraron a 62.286 trabajadores
frente a62.138 que seregistraron en el afio 1999, para un total de 1.828 municipalidades.

En e cuadro 5 se muestra en forma desagregada la cantidad de trabajadores que tienen las
municipalidades de cada uno de los Departamentos del pais ordenados por grupos de acuerdo al
nivel de pobreza observado en la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO V), 2001. En este
cuadro es importante observar que a nivel nacional los funcionarios y profesionales (FYP) —que
tienen la responsabilidad de orientar, dirigir y €jecutar l0os programas y actividades de la gestion
municipal— son un total de 10.834 representan en promedio mas del 17,4% de | os trabajadores.

A nivel departamental se puede observar que la proporcion de FYP respecto a total de
trabgjadores es alta en los Departamentos de Huancavelica (24%) y Huanuco (20,8%),
departamentos en los que se registran una poblacion con atas tasas de Pobreza Generalizada®
(88,0% y 78,9% respectivamente). Por otro lado, Departamentos que registran una poblacion con
pobreza media como es el caso de Arequipa o0 Tacna tienen una cantidad de FY P equivalentes al
13, 7%y el 13,6% del total de sus trabajadores respectivamente.

Respecto a numero promedio departamental de funcionarios y profesionales por
municipalidad se observa que las municipalidades con indices de pobreza generaizada tienen en
promedio un nimero menor, como es el caso del Departamento de Huancavelica con 1,9 FYP por
municipalidad o el Departamento de Apurimac con 1,8 promedio por municipalidad. Estos
promedios son bastante bajos si se compara con el promedio que registran las municipalidades del
departamento de Lima con 24,4 FYM o €l caso de las Municipalidades de la Provincia del Callao
con 48,6 FYM.

Estos resultados tienen relacion con la poblacién que tienen las municipalidades y reflgja en
gran medida la capacidad de las mismas para cumplir con las funciones y competencias que les
asignan las normas sobre descentralizacion. Si observamos €l promedio de la poblacion de las
municipalidades del segmento de pobreza generalizada las municipalidades tienen en promedio
9.580 habitantes, en tanto que en el Departamento de Lima el promedio acanza a 133.255
habitantes por municipalidad.

El INEI en e documento “Condiciones de Vida en los Departamentos del Perd 2001", clasifica a los Departamentos por su
magnitud de pobreza en: Pobreza Generalizada cuando tiene una incidencia de pobreza igual o mayor al 70% de su poblacion,
Pobreza Alta, cuando la incidencia afecta entre e 50% y menos del 70% de la poblacién y Pobreza Media, cuando la incidencia es
menor al 50 % de su poblacién.
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E:uadro 6

TRABAJADORES MUNICIPALES A NIVEL NACIONAL ANO 2001

Departamentos | Porcentaje | Numero Trabajadores Porcentaje Promedio de Habitantes
incidencia de municipales funcionarios y FYP por promedio por
de pobreza | distritos profesionales | municipalidad | municipalidad
@ Total | FYP

Huancavelica 88,0 94 755 181 24,0 1,9 4 803
Huanuco 78,9 76 1188 247 20,8 3,3 10 826
Apurimac 78,0 80 934 142 15,2 1,8 5884
Puno 78,0 108 2 167 358 16,5 3,3 11 857
Cajamarca 77,4 127 2430 446 18,4 3,5 11 936
Cusco 75,3 108 2932 540 18,4 5,0 11 326
Amazonas 74,5 83 574 112 19,5 1,3 5248
Ayacucho 72,5 111 1315 231 17,6 2,1 5 054
Ucayali 70,5 14 929 158 17,0 11,3 32 897
Loreto 70,0 49 2091 354 16,9 7,2 18 765
gg::;ﬁ‘za da 76,2 850 | 15315| 2769 18,1 3,3 9580
San Martin 66,9 77 1143 209 18,3 2,7 9973
Pasco 66,1 28 592 140 23,6 5,0 9678
Piura 63,3 64 3576 436 12,2 6,8 25 952
Lambayeque 63,0 38 3554 418 11,8 11,0 29775
Ancash 61,1 166 1918 371 19,3 2,2 6 768
Junin 57,5 123 2621 572 21,8 4,7 10 250
La Libertad 52,1 83 3086 392 12,7 4,7 18 415
Pobreza alta 60,2 579 | 16490 | 2538 154 4,4 13 375
Tunbes 46,8 12 510 96 18,8 8,0 17 215
Arequipa 44,1 109 3139 430 13,7 3,9 10 219
Ica 41,7 43 1645 236 14,3 5,5 16 247
Madre de Dios 36,7 11 291 55 18,9 5,0 9289
Callao 33,4 6 1652 281 17,0 46,8 133 255
Lima 33,4 171 | 21614 4178 19,3 24,4 46 082
Tacna 32,8 27 1097 149 13,6 5,5 11184
Moquegua 29,6 20 533 102 19,1 51 8012
Pobreza media 35,2 399 | 30481 5527 18,1 13,9 28 228
Total nacional 54,8 1828 | 62286 | 10834 17,4 59 14 852

Fuente: Elaboracioén propia.

@ |ncidencia de la pobreza segun el gasto de los hogares (ENAHO IV — 2001).

— Condiciones de Vida en los Departamentos del Pert 2001 — INEI (ENAHO IV — 2001).
— Poblacion Total por Area Urbana y Rural — INEI — Censo 1993.

— Desarrollo Informético — Registro Nacional de Municipalidades RENAMU 2001 — INEI.

Sistemas de informacién

El Registro Nacional de Municipalidades RENAMU del afio 2001 consolida también las
condiciones y estado en las cuales las municipalidades desarrollan su gestion. Un aspecto que debe
considerarse importante es la forma en que mangan la informacion para los procesos
administrativos.

Como es obvio los sistemas de informacion mecanizada constituyen una importante
herramienta para la generacion de informacién y para la toma de decisiones. Sin embargo, las
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municipalidades en e Perl muestran sus debilidades en este aspecto puesto que solo el 42% de
ellas manifiesta tener sistemas de informacion operativos (cuadro 7).

SISTEMAS DE INFORMACION EN LAS MUNICIPALIDADES Ag(uDagz)%I
Departamentos Tasa de Municipalidades Con Sin Sin Porcentaje
pobreza @ sistemas | sistemas | informacién con

Urbanas| Rurales | Total sistemas
Huancavelica 88,0 15 79 94 18 58 18 19,1
Huanuco 78,9 9 67 76 34 38 4 44,7
Apurimac 78,0 21 59 80 30 50 0 37,5
Puno 78,0 11 97 108 39 22 47 36,1
Cajamarca 77,4 6 121 127 62 54 11 48,8
Cusco 75,3 22 86 108 25 78 5 23,1
Amazonas 74,5 25 58 83 19 36 28 22,9
Ayacucho 72,5 31 80 111 48 55 8 43,2
Ucayali 70,5 3 11 14 6 8 0 429
Loreto 70,0 11 38 49 21 14 14 42,9
S;ﬂg‘ri?iifaggbreza 762 | 154 | 696 | 850 302 413 135 35,5
San Martin 66,9 42 35 7 37 38 2 48,1
Pasco 66,1 15 13 28 15 12 1 53,6
Piura 63,3 38 26 64 32 31 1 50,0
Lambayeque 63,0 25 13 38 29 9 0 76,3
Ancash 61,1 47 119 166 54 68 44 32,5
Junin 57,5 67 56 123 72 41 10 58,5
La Libertad 52,1 29 54 83 45 25 13 54,2
ert‘;medio pobreza 60,2 263 316 579 284 224 71 491
Tumbes 46,8 9 3 12 8 4 0 66,7
Arequipa 44,1 59 50 109 46 35 28 42,2
Ica 41,7 23 20 43 20 22 1 46,5
Madre de Dios 36,7 2 9 11 1 9 1 9,1
Callao 33,4 6 0 6 5 0 83,3
Lima 33,4 130 41 171 80 91 0 46,8
Tacna 32,8 17 10 27 18 5 4 66,7
Moquegua 29,6 11 9 20 5 15 0 25,0
Eqr:(;?;dio pobreza 352 257 142 399 183 182 34 45,9
Total nacional 54,8 674 1154 1828 769 819 240 42,1

Fuente: Elaboracion propia.

@ Incidencia de la pobreza segun el gasto de los hogares (ENAHO IV — 2001).

— Condiciones de vida en los departamentos del Perd 2001 — INEI (ENAHO IV — 2001).
— Poblacion total por area urbana y rural — INEl — Censo 1993.

— Desarrollo Informéatico — Registro Nacional de Municipalidades RENAMU 2001 — INEI.
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10. Plan de capacitacion para los gobiernos locales

El Consegjo Naciona de Descentralizacion aprobd, a fines del afio 2003 el Plan Nacional de
Capacitacion y Asistencia Técnica en Gestion Publica para Fortalecer a los Gobiernos Regionales
y Locales, documento en el que serealiza un andlisisy se plantean objetivosy estrategias.

En e capitulo de “Andlisis de la Situacion”, se sefiadla respecto de los gobiernos locales que
aun siendo concientes de la real escasez de recursos que afecta a las municipalidades, una parte
importante de sus problemas institucionales esté relacionada con malos hébitos de gestion, el
escaso desarrollo institucional, los niveles bajos de desarrollo de capacidades en sus recursos
humanos, 10s bajos resultados de desempefio institucional .

Asimismo se sefiala que es critica la falta de calidad en las decisiones de las autoridades
municipales, sobre todo en aguellas decisiones que tienen que ver con la asignacion del gasto, la
ausencia de apropiados procesos de gestion de la equidad, planificacion local y operativa, costeo de
servicios, presupuesto institucional, coordinacion interna, trabajo en equipo, gestion por objetivosy
participacion ciudadana en las decisiones.

Las caracteristicas resaltantes que presentan las municipalidades en aspectos de gestién son
las siguientes:

a) La gestion est4 orientada a los servicios, desvinculada de la promocion del desarrollo
local.

b) Existe un régimen normativo uniforme que no toma en cuenta la enorme heterogeneidad
de los gobiernos locales.

c) Hay una débil comprension de su identidad como parte del Estado y nivel
descentralizado de gobierno y, por tanto, de sus potencialidades y capacidades de gestion
local.

d) Se evidencia una escasez de recursos econdmicos debido a sus reducidas fuentes
legalmente previstas, a su propia ineficiencia para la administracion de los tributos a su
cargo, y alaexcesiva concentracion de tributos en el Gobierno Nacional.

€) Hay poca capacidad €jecutivay organizativa para el manegjo de laadministraciony de los
recursos de que disponen. Reducida capacidad de gestion para la gestion de la equidad,
la provision de los servicios publicos a la comunidad y para promover la participacion
ciudadanaen ellos.

f) Ausencia de politicas municipales explicitas que tiendan a desarrollar la participacion
ciudadana, motivada por la persistencia de una cultura politica no democrética; €l
desconocimiento del aporte de la participacion ala promocion de valores democraticos y
al sistema democrético en general asi como la reproduccién de esquemas centralistas en
lagestion local.

Respecto de los gobiernos locales, en el Plan Nacional de Capacitacion y Asistencia Técnica
en Gestion Publica para fortalecer a los gobiernos regionales y locales se establecen los objetivos
especificos siguientes:

e Contribuir a la transferencia de competencias y recursos del gobierno nacional hacia los
gobiernos regionales y locales, para que se efectlie en forma ordenada, transparente y
gradual.
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e Optimizar e funcionamiento de los gobiernos regionales y locales, promoviendo el
apropiado uso de sus recursos, €l desarrollo de su sistema de gestion, y la calidad sus
recursos humanos en funcion de mejorar los servicios publicos.

e Servir ala construccion de una nueva administracion publicaregional y local, orientada a
lacalidad de servicios con un fuerte soporte ético.

¢ Incorporar las demandas especificas de capacitacion y asistencia técnica de |os gobiernos
regionales y locales en funcidn de sus realidades particulares, a fin de establecer formas
de atenderlas y generar su compromiso en la gecucion y la continuacion de los procesos
de cambio institucional. Asimismo promover determinados ejes tematicos de
fortalecimiento en funcién de las prioridades nacional es de modernizacién del Estado.

e Incorporar los enfoques de equidad y desarrollo humano, las potencialidades productivas,
las posibilidades de generacion de empleo y las oportunidades para la inversion privada
en laplanificacion y gestion del desarrollo regiona y local.

e Promover programas de competitividad regional y local, las alianzas y estrategias de
accion conjunta entre el sector publico y e privado, teniendo como marco esencia €l
aprovechamiento y puesta en valor de las potencialidades productivas.

e Fortalecer y estimular la ciudadania y €l liderazgo, y la gestion transparente y
participativa del desarrollo regional, ello supone establecer y poner en funcionamiento
mecani smos e instancias de concertacion que viabilicen la participacién ciudadana.

e Enfatizar en el desempefio y la gestion por resultados. Este esfuerzo debe vincularse con
los indicadores de gestion del proceso de acreditacion. Supone un esfuerzo previo de auto
evaluacion. Requiere definir metas concretas, poniendo énfasis en los logros y productos
tangibles a alcanzar en materia de desarrollo local y regional.

e Generar en los propios &mbitos de los gobiernos descentralizados capacidades de realizar
las actividades de capacitacion y asistencia técnica. El capital social constituye unade las
mayores fuerzas econdmicas que contribuye a la competitividad; se traduce en valores,
sinergias'y capacidad de concertacion de toda la poblacion.

Laestrategia general paralaejecucion del plan tiene como soporte |0s elementos siguientes:

e Programas de capacitacion y asistencia técnica disefiados de acuerdo a las
particul aridades de | os gobiernos descentralizados.

e Fortalecimiento de capacidades en funcion de las etapas del proceso de desarrollo
descentralizado.

e Ejecucion a través de alianzas, en una red nacional, orientada a desarrollar capacidades
regionalesy locales.

e Definicion del rol y responsabilidades de las instituciones participantes.

e Orientacidon del plan, asegurada, a través de la definicion de los perfiles, curriculas
basicas y términos de referencia de las actividades.

e Continuidad y sostenibilidad del proceso.

e Financiamiento compartido.
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11. Evaluacion del avance del proceso de descentralizaciéon

El proceso de descentralizacion se inicié en el afio 2003 con gran impulso por parte del
gobierno nacional y las prioridades se dieron en el campo de la normatividad y de |las transferencias
de los Fondos y Proyectos Sociales y Programas de Lucha contra la Pobreza administrados por €l
Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social que ejecutan FONCODES (Fondo Naciona de
Compensacion y Desarrollo Social) y el PRONAA (Programa Nacional de Asistencia Alimentaria).
Sin embargo, luego de transcurridos dos afios de inicio de este proceso, los resultados son
desalentadores puesto que a la fecha no se ha cubierto ni el 50% de las municipalidades receptoras
de las transferencias. La causa de esta demora se debe a que gran parte de las municipalidades no
cumplen con la acreditacion expedida por €l Consegjo Nacional de Descentralizacion. Este hecho
obliga a reflexionar respecto a la estrategia aplicada para esta etapa del proceso de
descentralizacion en las cuales la capacitacion, asistenciatécnicay acompafiamiento a proceso son
claves para alcanzar las metas y objetivos y que definitivamente el Gobierno Nacional no ha
cumplido cabalmente con la parte que le corresponde.

Por otro lado esta pendiente la formulacién y aprobacion de la Ley de Descentralizacion
Fiscal, norma que debe establecer los recursos financieros que corresponden a cada nivel de
gobierno 'y en € sistema de coparticipacion de los tributos o ingresos nacionales a distribuirse entre
los gobiernos subnacionales.

En sintesis, se percibe una demora en el proceso de descentralizacion y que los tiempos
politicos y coyunturales han relegado este proceso a un segundo plano.
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ll. Financiamiento de la gestion
municipal en el Peru

1. Contexto nacional

Las Municipaidades en e Perd se financian con recursos
recaudados localmente (tributos, multas, venta de bienes de capital) y
recursos provenientes de fuentes externas a &mbito local
(coparticipacién de ingresos nacionales, transferencia del tesoro
publico y endeudamiento). En los Ultimos afios las 1.828
municipalidades (194 provinciales y 1.596 distritales) han financiado
su gestion con ingresos que representaron entre el 11,6% y el 14,7%
de los ingresos obtenidos por € Gobierno Central en e periodo
1996-2001. Con relacion a Producto Bruto Interno (PIB) los ingresos
municipales por todo concepto oscilaron entre el 1,9% y el 2,1%.
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Cuadro 8

INGRESOS DEL GOBIERNO CENTRAL Y GOBIERNOS LOCALES 1997-2001
(En miles de nuevos soles)

1997 1998 1999 2000® 2001®

Nivel de ) . . . .
gobierno (Porcentaje (Porcentaje (Porcentaje (Porcentaje (Porcentaje

(Monto)| del PIB)| (Monto)| del PIB)| (Monto)| del PIB)| (Monto)| del PIB)| (Monto)| del PIB)
Gobierno
central 25181 16,0 | 26615 16,0 | 25831 14,8 | 27944 15,0 | 27038 14,3
Ingresos
corrientes | 24 989 15,9 | 26082 15,7 | 25292 145| 27414 14,7 | 26 747 14,1
Ingresos
de capital 192 0,1 533 0,3 539 0,3 530 0,3 291 0,2
Gobiernos
locales 3173 2,0 3492 2,1 3317 1,9 3826 2,0 3987 2,1
Ingresos
corriente 3145 2,0 3454 21 3279 1,9 3549 1,9 3754 2,0
Ingresos
de capital 28 0,0 38 0,0 38 0,0 277 0,1 233 0,1

Fuente: Banco Central de Reserva del Perll — BCRP. Servicio de Administracién Tributaria MLM —Gerencia de

Planeamiento.
@ preliminar.

En el gasto las municipalidades han mantenido durante los Ultimos afios un nivel de gasto en
una proporcién del 60% destinado a gasto corriente y un 40% para gastos de capital, 1o que en

términos de PIB se encuentran en el orden del 1,2% y 0,8% respectivamente. En e cuadro 9 se
aprecia el comportamiento del gasto corriente y de capital en los niveles de gobierno central y
local.
Cuadro 9
GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL Y GOBIERNOS LOCALES 1997-2001
(En miles de nuevos soles)
1997 1998 1999 2000@ 2001@
Nivel de (Porcentaje (Porcentaje (Porcentaje (Porcentaje (Porcentaje
gobierno (Monto)| del PIB)| (Monto)| del PIB)| (Monto)| del PIB)| (Monto)| del PIB)| (Monto)| del PIB)
Gobierno
central 23729 15,1 | 25379 15,3 | 27697 15,9 | 28989 155 | 28120 14,2
Gastos
corrientes | 17 934 11,4 | 19756 11,9 | 21797 12,5| 23757 12,7 | 23653 11,9
Gastos
de capital 5795 37| 5623 34| 5900 34| 5232 28| 4467 2,3
Gobiernos
locales 3175 20| 3374 20| 3451 20| 3784 20| 3832 2,0
Gastos
corrientes 1840 12| 2022 12| 2079 12| 2239 12| 2289 1,2
Gastos
de capital 1335 08| 1352 08| 1372 08| 1545 08| 1543 0,8

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd — BCRP, Servicio de Administracion Tributaria MLM —Gerencia de
Planeamiento.

@ preliminar.
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2. Estructura del financiamiento municipal en el Peru

En las municipalidades del Peru la estructura financiera tiene una marcada diferencia entre
las urbanas y las rurales y/o con poblacién en extrema pobreza. Las municipalidades urbanas tienen
como principal fuente de financiamiento a los recursos captados localmente, en tanto que en las
municipalidades rurales y con poblacion en extrema pobreza la principa fuente de financiamiento
esta constituida por los recursos provenientes por fuentes externas constituidas por el Fondo de
Compensacion Municipal (FONCOMUN) y el Canon.” Esta situacion se explica por la estructura
tributaria municipal vigente que es fundamentalmente urbana y como consecuencia de ello en las
localidades rurales es cas inexistente el hecho o la base tributaria sobre la cua gravar. Esto
permite afirmar que existe una relacion directa entre el nivel de recaudacion de tributos
municipalesy €l nivel de urbanizacion que tienen.

A partir de 1994 con la vigencia del Decreto Legidativo N° 776, Ley de Tributacion
Municipal, se producen cambios en la estructura financiera de las municipalidades. Esta
disposiciédn establece un reordenamiento en la legislacion tributaria municipal y en laredistribucion
de los tributos municipales compartidos de recaudacion nacional, cambios que en ningln caso
significaron una asignacion de mayores recursos financieros para las municipalidades.

Este reacomodo financiero municipal, afecté en mayor proporcion alaProvinciade Limay a
las municipalidades provinciales de la republica debido a (i) la eliminacion de tributos
municipales, (ii) creacion de exoneraciones e inafectaciones y (iii) reduccién en la participacion de
los recursos del Fondo de Compensacion Municipal (FONCOMUN).

En el caso de las municipalidades de la Provincia de Lima, en conjunto pasaron de un
ingreso total de 183 millones de nuevos soles en 1993 a sdlo 84 millones de soles en 1994, esto es
menos del 34% respecto al afio de 1993. El argumento seudo descentralizador manifestado por €l
gobierno autoritario de la época fue €l de restar 1os recursos de Lima para trasladarlos a las otras
provincias del paisy lo que en la préactica hizo fue mantener las decisiones del gasto publico en €l
gobierno central y desestabilizar a los gobiernos locales provinciales reduciendo su capacidad
financieray consecuentemente el de su gestion provincial.

Las municipalidades del Pert en el afio 2003 obtuvieron ingresos por todo concepto por un
monto ascendente a 4.938,5 millones de nuevos soles (alrededor de 1.430 millones de délares de
Estados Unidos) de los cuales €l 38,1% se recaudd en sus respectivas localidades y un 61,9% se
obtuvo del sistema de coparticipacion de tributos nacionales, transferencias y endeudamiento. El
Fondo de Compensacion Municipal (FONCOMUN) se constituye en el principal componente de
los recursos que obtienen las municipalidades, pues estos representaron e 31% del total de
ingresos estimados para dicho periodo.

El cuadro 10 muestra la Estructura Financiera de las Municipalidades en €l Pert en € afio
2003 y se observa claramente como €l sistema tributario favorece a las urbes. En € caso de la
Provincia de Lima, con cas la tercera parte de la poblacién del pais, sus municipalidades
financiaron sus gastos con fuentes locales (impuestos, tasas, multas etc.) ascendentes a 1.059,9
millones de soles (alrededor de 307 millones de ddlares US), monto que representd el 64,2% del
total de sus ingresos en tanto que las otras municipalidades de 193 provincias del pais recaudaron
por fuentes locales apenas 820,6 millones de nuevos soles (alrededor de 238 millones de dolares
US) que represento el 25,0% del total de sus ingresos.

Conforme a lo dispuesto por la Ley 27.506, Ley del Canon, € Canon es la participacion efectiva que tienen los Gobiernos
Regionales y Gobiernos Locales del Impuesto a la Renta del total de ingresos y rentas que obtiene el Estado por la explotacién
econdmica de los recursos naturales. En tal sentido se establecen porcentajes diversos por tipo de recurso, aplicados sobre la
recaudacion del Impuesto a la Renta pagadas por las empresas que explotan recursos naturales.
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Cuadro 10

ESTRUCTURA FINANCIERA DE LAS MUNICIPALIDADES EN EL PERU 2003
(En miles de nuevos soles corrientes)

Total Provincia de Otras

Concepto nacional |Porcentaje Lima Porcentaje| provincias |Porcentaje

Fuentes locales 1880 638 38,1 1059 978 64,2 820 661 25,0
Impuestos municipales 564 198 11,4 337 740 20,5 226 458 6,9
Predial 366 729 7.4 206 601 12,5 160 128 4,9
Alcabala 55 532 11 22931 1,4 32601 1,0
Patrimonio vehicular 53 015 1,1 46 235 2,8 6779 0,2
A la produccién y consumo 51910 11 37072 2,3 14 837 0,4
Otros 37012 0,7 24901 15 12111 0,4
Tasas 788 133 16,0 552 299 33,4 235834 7,2
Limpieza publica 257 585 5,2 181 657 11,0 75928 2,3
Parques y jardines 85 460 1,7 72 567 4,4 12 893 0,4
Serenazgo 89 248 1,8 81435 4,9 7813 0,3
Peaje 105 587 2,2 105 316 6,4 271 0,0
Otras tasas 250 252 51 111 324 6,7 138 928 4,2
Otras fuentes locales 528 307 10,7 169 938 10,3 358 369 10,9
Coparticipacion y transferencias 2 601 296 52,7 413 980 25,1 2187 316 66,5
Programa del Vaso de Leche 343 699 7,0 100 346 6,1 243 352 7,4
FONCOMUN 1528 708 31,0 200 227 12,1 1328 481 40,4
Canon 497 938 10,0 23681 1,4 474 257 14,4
Otros 230 951 4,7 89 726 5,5 141 225 4,3
Endeudamiento y saldos 456 610 9,2 177 350 10,7 279 260 8,5
Operaciones de crédito 317 322 6,4 112 783 6,8 204 540 6,2
Saldos del balance 139 288 2,8 64 567 3,9 74721 2,3
Total 4938 545 100,0 1651 308 100,0 3287 236 100,0

Fuente: Elaboracion propia sobre informacion entregada por la Contaduria Publica de la Nacion.

Con respecto a la evolucién de los ingresos de las municipalidades del Perd, se observa un
crecimiento sostenido en términos constantes durante los Ultimos dos afios, acentuandose en el afio
2003. En 2003 se tuvo un crecimiento global del 18% respecto a afo anterior destacandose el
incremento de las fuentes externas y especificamente a que corresponde a los recursos obtenidos
por concepto del Canon y otros recursos de Coparticipacion y Transferencias (rentas de Aduanas y
transferencias del gobierno central). Igualmente se observa un importante crecimiento en los
recursos obtenidos por |as operaciones de crédito interno realizadas con €l Banco de laNaciony la
banca privada (ver cuadro 11y gréfico 2).
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Cuadro 11

EVOLUCION DE LOS INGRESOS DE LAS MUNICIPALIDADES EN EL PERU 2001-2003
(En millones de nuevos soles constantes, base 1994=100)

Concepto 2001 2002 g{)ﬁ!:ﬁ;ﬂgl 2003 g{)ﬁ!:ﬁ;ﬂgl

Fuentes locales 1002,3 1109,4 10,7 1161,7 47
Impuestos municipales 276,2 313,8 13,6 348,5 11,1
Predial 195,3 2115 8,3 226,5 71
Alcabala 16,4 35,5 116,6 34,3 -3,5
Vehicular 16,1 19,6 21,3 32,7 67,4
Otros impuestos 48,4 47 2 -2,5 54,9 16,5
Tasas 434,1 474,0 9,2 486,8 2,7
Limpieza publica 147,7 153,2 3,7 159,1 3,9
Parques y jardines 47,4 49,5 4,4 52,8 6,6
Serenazgo 47,6 53,2 11,7 55,1 3,6
Peaje 57,0 66,8 17,3 65,2 -2,4
Otras tasas 134,5 151,4 12,6 154,6 2,1
Otras Fuentes Locales 291,9 321,6 10,2 326,3 1,5
Fuentes externas 1469,5 1475,7 0,4 1 888,9 28,0
Coparticipacion y transferencias 1188,8 12828 7,9 1606,9 25,3
Programa Vaso de Leche 198,5 203,7 2,6 212,3 4,3
FONCOMUN 811,7 839,9 35 944,3 12,4
Canon 133,6 179,5 34,4 307,6 71,4
Otros 44,9 59,7 32,8 142,7 139,1
Endeudamiento y saldos 280,8 192,9 -31,3 282,1 46,2
Operaciones de crédito 142,6 73,2 —48,6 196,0 167,7
Saldo del balance 138,2 119,7 -13,4 86,0 -28,1
Total 24718 2585,1 4,6 3 050,6 18,0

Fuente: Elaboracion propia sobre informacion entregada por la Contaduria Publica de la Nacion.

Gréafico 2

EVOLUCION DE LOS INGRESOS DE LAS MUNICIPALIDADES EN EL PERU
(En millones de nuevos soles constantes base 1994=100)
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Fuente: Elaboracion propia sobre informacion entregada por la Contaduria Publica de

la Nacion.

39



El sistema municipal y superacion de la pobrezay precariedad urbanaen el Perd

Geograficamente y de acuerdo a nivel de pobreza de la poblacién de |os Departamentos del Perq,
en e cuadro 12 y gréfico 3 puede observarse la composicion de los ingresos per cdpita que registraron
las municipalidades en €l afio 2003, con las tendencias siguientes:

e Las municipalidades de los Departamentos considerados de pobreza generalizada son
dependientes de los ingresos de fuentes externas (coparticipacion y transferencias) que
representan en promedio el 85,2% del total de susingresos.

e Las municipalidades de los Departamentos considerados de pobreza media son menos
dependientes de las fuentes externas pues éstas representan en promedio el 41,6% de sus

ingresos totales.
e 16 de los Departamentos (64% del total) registran ingresos per cpita por debajo del promedio
nacional.
Cuadro 12
INGRESOS PER CAPITA DE LAS MUNICIPALIDADES DE LOS DEPARTAMENTOS
DEL PERU, CLASIFICADOS POR SU NIVEL DE POBREZA, 2003
Fuentes locales Fuentes externas
Ingresos
Departamentos cézz?ag%01 munici'pa_tles Porcentaje Porcentaje
per capita |Per capita| del total |Per capita| del total
ingresos ingresos
Huancavelica 4108 235 17 7,2 218 92,8
Huanuco 2725 119 24 20,1 95 79,9
Apurimac 1966 139 23 16,8 116 83,2
Puno 3201 168 19 111 150 88,9
Cajamarca 3129 137 17 12,7 120 87,3
Cusco 3781 166 43 26,1 123 73,9
Amazonas 1823 141 20 14,2 121 85,8
Ayacucho 2712 179 33 18,5 146 81,5
Ucayali 3570 164 22 13,6 142 86,4
Loreto 4989 207 18 8,8 188 91,2
Promedio pobreza
generalizada 3110 163 24 14,8 138 85,2
San Martin 3 657 103 20 19,8 83 80,2
Pasco 7519 154 33 21,3 121 78,7
Piura 4311 175 37 21,1 138 78,9
Lambayeque 5218 105 35 33,5 69 66,5
Ancash 5330 220 47 21,3 173 78,7
Junin 4706 141 38 26,9 103 73,1
La Libertad 5175 110 46 42,2 64 57,8
Promedio pobreza alta 4873 145 38 26,4 107 73,6
Tumbes 4 652 226 33 14,4 194 85,6
Arequipa 8 127 183 72 39,2 111 60,8
Ica 6017 146 75 51,2 71 48,8
Madre de Dios 7151 169 48 28,6 120 71,4
Callao 10571 223 97 43,6 126 56,4
Lima 10571 227 147 65,0 79 35,0
Tacna 10 217 295 155 52,6 140 47,4
Moquegua 14 093 424 171 40,4 253 59,6
Promedio pobreza media 9947 221 129 58,4 92 41,6
Promedio nacional 6 557 182 72 39,5 110 60,5

Fuente: Elaboracion propia sobre informacién entregada por la Contaduria Publica de la Nacion. INEI Peru:
Proyecciones de Poblacion segin Departamentos 1990-2005.
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Gréfico 3

INGRESOS PER CAPITA DE LAS MUNICIPALIDADES DE LOS DE DEPARTAMENTOS
DEL PERU, ANO 2003
(Nuevos soles corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre informacion entregada por la Contaduria
Publica de la Nacion.

3. Relaciones financieras intergubernamentales

3.1 Potestad tributaria de los niveles de gobierno

La Constitucion Politica del Per(l establece que los tributos se crean, modifican o derogan o
se establecen exoneraciones solo por Ley o Decreto Legidativo en caso de delegacion de facultades
legidlativas, salvo los aranceles y tasas |os cual es se regulan mediante Decreto Supremo.

En €l caso de los gobiernos regionales, estos no tienen potestades tributarias ni siquiera para
establecer sus tasas y contribuciones, pues en la Ley de Reforma Constitucional el tema de
facultades legidlativas tributarias de |os Consejos Regionales no ha sido mencionado.
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L os gobiernos locales pueden crear, modificar y suprimir contribuciones y tasas o exonerar
de éstas dentro de su jurisdiccidn y con los limites que laley sefida. Laley en referenciaeslalLey
de Tributacion Municipa la cual establece para las municipalidades distritales una potestad
tributaria tutelada, la que solo podrén poner en vigencia sus tasas y contribuciones si la norma es
aprobada mediante Ordenanza del Concejo Distrital, es ratificada por su respectivo Concejo
Provincial y es publicada en laforma establecida por las normas legales pertinentes.

LaLey de Tributacion Municipal define ala Contribucion Especia de Obras Publicas como
el tributo que grava los beneficios derivados de la gjecucion de obras publicas municipales y define
alas tasas como |os tributos cuya obligacion tiene como hecho generador |a prestacion efectiva por
lamunicipalidad de un servicio publico o administrativo, reservado alas municipalidades.

Las tasas son los tributos municipales que tienen mayor importancia en el financiamiento
municipal y laLey de Tributacion Municipal establece para su aplicacion las reglas siguientes:

e Las municipalidades podrén imponer las siguientes tasas. tasas por servicios publicos o
arbitrios, tasas por servicios administrativos o derechos, tasas por las licencias de apertura
de establecimientos, tasas por estacionamiento de vehiculos, tasa de transporte publico y
otras tasas por realizar actividades sujetas a fiscalizacion o control municipal
extraordinario,

e Las tasas por servicios publicos o arbitrios se calcularédn dentro del ultimo trimestre de
cada gercicio fiscal anterior a de su aplicacion, en funcién del costo efectivo el servicio
a prestar. La determinacién de las obligaciones deberdn sujetarse a los criterios de
racionalidad que permitan determinar el cobro exigido por e servicio prestado, basado en
el costo que demanda €l servicio y su mantenimiento, asi como el beneficio individual
prestado de manera eral y/o potencial,

e Paraladistribucion entre los contribuyentes de una municipalidad, del costo de las tasas
por servicios publicos o arbitrios, se debera utilizar, de manera vinculada y dependiendo
del servicio publico involucrado, entre otros criterios que resulten validos para la
distribucion, el uso, tamafio y ubicaron del predio del contribuyente,

e Las ordenanzas que aprueban el monto de las tasas por arbitrios, explicando |los costos
efectivos que demanda € servicio segin el nimero de contribuyentes de la localidad
beneficiada, asi como los criterios que justifiquen incrementos, de ser el caso, deberén ser
publicadas a mas tardar el 31 de diciembre del gercicio fiscal anterior al de su aplicacion.

3.2 Sistema de transferencias y coparticipacion

3.2.1 Normatividad que regula las transferencias y la coparticipacion

Con la entrega a las municipalidades del Impuesto al Rodaje (impuesto del 8% del valor de
venta de la gasolina) que se produce en €l afio de 1980, se dainicio en €l pais ala aplicacion de un
sistema de coparticipacion y distribucion entre las municipalidades del pais de tributos recaudados
nacionalmente por entidades distintas a los gobiernos locales. Posteriormente con la creacion del
Impuesto de Promocion Municipal (tributo que tiene el mismo régimen del Impuesto Genera alas
Ventas) se consolida este sistema de relaciones financieras entre las municipalidades. En las
transferencias que se han mantenidos permanentes desde el afio de 1996, esta la que entrega el
gobierno central alas municipalidades para financiar el programa social denominado “El Vaso de
Leche’.

Con las modificaciones del sistema tributario y el establecimiento de nuevas fuentes de
financiamiento para las municipalidades, el sistema de transferencias y de coparticipacion que se
mantiene vigente esta conformado por |os siguientes conceptos:
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Distribucion general

¢ El Fondo de Compensacion Municipal es compuesto por los tributos siguientes: Impuesto
de Promocion Municipal, Impuesto al Rodaje y € Impuesto a las Embarcaciones de

Recreo,
e Programadel Vaso de Leche.
Distribucion especifica
¢ Rentade Aduanas,
e Canon minero,
e Canon petrolero,
e Canon pesquero,

e Canon hidroenergético.

El Fondo de Compensacion Municipal (FONCOM UN) fue establecido en la Constitucion
Politica del Pert, con e objetivo redistributivo de tributos nacionales favoreciendo en su

asignacion alas localidades rurales y urbano—marginales del pais.

El FONCOMUN se conforma con la recaudacion de los tributos siguientes: el Impuesto de
Promocién Municipal, el Impuesto al Rodaje, el Impuesto alas Embarcaciones de Recreo y el 25%
del Impuesto a las Apuestas. La estructura de los componentes del FONCOMUN se presenta en el

cuadro 13.

Cuadro 13

ESTRUCTURA DEL FONCOMUN 1994-2001

(En miles de nuevos soles y en porcentaje)

e | Pocene)
IPM 7127321 94,2
Imp. Rodaje 428 404 5,7
25% Impuesto apuestas 1806 0,0
Imp. embarcaciones de recreo 8 051 0,1
Total 7 565 582 100,0

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto Publico — Ministerio de

Economia y Finanzas.

@A partir del afio 2004 se excluye la participacion del Impuesto a las
Apuestas del FONCOMUN en aplicacion a lo establecido en el Decreto

Legislativo N° 952.

Los recursos del FONCOMUN se han distribuido hasta €l afio 2003 de acuerdo alos criterios
e indices que mediante Decreto Supremo N° 06-94 aprobd el Ministerio de Economiay Finanzas.

Estos criterios son |os siguientes:

i. Asignacion geografica por provincia

Se construye un indice provincia paralas 194 provincias del pais, considerando dos factores

en cadaunade éllas:;

e Poblacion total de lajurisdiccion respectiva,

e Tasa de mortalidad infantil, publicada por € Instituto Naciona de Estadistica e

Informética
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ii. Distribucién dela asignacion provincial
Obtenido €l indice provincial, en cada provincia se construyen los indices para todas sus
municipalidades distritales de acuerdo al siguiente procedimiento:

e Seasignael 20% del indice provincia alamunicipalidad provincial,

e Se distribuye e 80% restante entre todos los municipios distritales de la provincia,
incluida la municipalidad provincial (que participa en este rubro como un distrito mas).

iii. Criterios paraladistribucion distrital

Para las municipalidades de las provincias de Limay Callao, la asignacion distrital otorga
prioridad a las zonas urbano—marginales, mediante un factor de distribucion que se obtiene de
utilizar los siguientes indicadores estadisticos:

e Poblacion,

e Tasade analfabetismo en personas mayores de 15 afios,

e Hogares que se caracterizan por tener a menos un nifio que no asiste ala escuela,
e Hogares sin agua dentro de lavivienda,

e Hogares sin desagiie dentro de la vivienda,

e Hogares sin alumbrado eléctrico,

e Hogares con vivienda improvisada,

e Hogares con 3 0 més personas por dormitorio.

Paralas otras municipalidades distritales del pais la asignacién distrital otorga prioridad alas
zonas rurales, aplicandose |as ponderaciones siguientes:

e Poblacién rural (multiplicada por 2),
e Poblacion urbana (multiplicada por 1).

iv. Laasignacion mensual del FONCOMUN y los montos minimos

Obtenidos los indices de los 1.828 municipios del pais (194 provinciales y 1.634 distritales),
se procede a multiplicarlos con e monto total mensual del FONCOMUN (bolsa nacional), para
obtener asi la asignacion mensual que le corresponderia a cada municipio.

Conforme alo establecido por leyes 27.298 y 27.616, en el afio 2002, ninguna municipalidad
puede recibir menos de $/.25.000. En razén a dllo, la asignacién mensual que le corresponderia a
cada municipio, tiene que ser gjustada para que ninguna reciba menos de §/.25.000.

A partir del afio del 2004 los criterios para la distribucion del FONCOMUN consideran la
compensacion por pobreza, demografia y territorio, sefialdndose un incentivo por generacion de
ingresos propiosy priorizacién del gasto deinversion.

El Programa del Vaso de L eche es un programa social de alcance nacional creado en €l afio
1985, a cargo de los Gobiernos Locales, consistente en la provisién de una racion alimentaria
principamente a nifios entre 0 y 13 afios de edad y madres gestantes. La transferencia a los
gobiernos locales se establece en € Presupuesto General de la Republica que anualmente aprueba
el Congreso de la Republica.

i. Indicesdedistribucion

El indice consideralainformacion distrital (proporcionada anualmente por el INEI) de:

¢ Niflos entre 0—6 anos.
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Madres gestantes (estimado usando tasa de natalidad bruta).
Ancianos (65 afios a més).

Nifios de 7-13 afios (en Lima y El Calao desde 1991 — Ley N° 25.308, en provincias
desde 1998 — Ley N° 26.894).

Afectados por TBC (Ley N° 26894, Presupuesto 1999 — 2000, Ley N° 27.470 del 2001).
indice de pobreza.

Criterios de asignacion
Asignacion general:

— Limay El Calao tienen un presupuesto estable pues presentan |os mayores niveles de
atencion en comparacion con el resto del pais.

— Ningun distrito recibe una asignacion anual menor alo recibido €l afio anterior.

— El cardcter del Programa de Vaso de Leche es compensatorio, busca asignar los
incrementos presupuestales a los distritos con menor nivel de atencion.

En provincias se toma en consideracion:

— Aquellos distritos con un nivel de atencion mayor a 56,4% (en el caso del afio 2002)
mantienen la asignacién con respecto a afio pasado.

— S el distrito tiene un nivel de atencién menor a 56,4% participa del incremento de
presupuesto anua de acuerdo alos indices de distribucién.

Asignacion especifica:
— Nivel de atencion.
— Aproximala coberturadel programa en cada distrito.

— Representa el porcentgje de la poblacion objetivo (nifios de 0-13 afios, etc.) que es
posible atender con el presupuesto asignado.

— Secaculausando un costo promedio por racién de §. 0,2.

La Renta de Aduanas es un recurso gue se transfiere a las municipalidades provinciales y
distritales de una determinada provinciay corresponde a 2% de las rentas recaudadas por cada una
de las aduanas maritimas, aéreas, postales, fluviales, lacustres y terrestres ubicadas en la
jurisdiccidn respectiva. Esta renta constituye ingreso propio de las mencionadas municipalidades.

Unicamente en e caso de la Provincia Constitucional del Callao, el gobierno regional del
Cdlao y el fondo educativo creado con laley 27.613 participan de las rentas recaudadas por las
aduanas ubicadas en esa provincia.

Proceso de asignacion

Las municipalidades provinciales y distritales participan sélo de lo recaudado dentro de la
jurisdiccién provincia respectiva. El 2% de Renta de Aduanas se distribuye considerando
los siguientes criterios:

— 40% proporciona alapoblacion total de cada distrito.
— 10% proporcional alaextension territorial de cada distrito.

— 50% proporciona a nimero de 6rganos de gobierno local de cada distrito.
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El Banco de la Nacién informa mensualmente a la Direccion Nacional del Presupuesto
Pablico del Ministerio de Economia y Finanzas, los montos depositados por la
participacion en Renta de Aduanas. La Direccién Nacional del Presupuesto Publico,
luego de la aplicacion de los indices de distribucion aprobados mediante el Decreto
Supremo N° 025-2003-EF, comunica al citado Banco las cifras a ser abonadas en las
cuentas corrientes de cada municipalidad beneficiaria.

Para la distribucion del 50% de la Renta de Aduanas de la Provincia Constitucional del
Calao entre las municipalidades de dicha provincia, el Banco de la Nacion informara
mensualmente a gobierno regional del Callao, los montos depositados por la
participacion en Renta de Aduanas.

El Gobierno Regional del Callao, luego de la aplicacion de los indices de Distribucion
aprobados mediante el Decreto Supremo N° 025-2003—EF, comunica a citado banco las
cifras a ser abonadas en | as cuentas corrientes de cada municipalidad beneficiaria.

El Canon Minero es la participacion que tienen los Gobiernos locales y los gobiernos
regionales del total de ingresos y rentas obtenidos por el Estado por la explotacion econdmica de
los recursos mineros (metélicos y no metaicos). EI Canon Minero se constituye con e 50% del
Impuesto a la Renta que pagan las empresas mineras (metalicas y no metélicas) por la explotacion
de los recursos natural es.

Criteriosde distribucion

El 20% del Canon se destina a las municipalidades de la provincia o provincias en que se
encuentralocalizado el recurso natural y para su distribucion se utiliza la poblacion como
criterio, otorgando prioridad a las zonas rurales, ponderando la poblacién rural por dosy
la poblacion urbana por uno.

El 60% del Canon se destina a las municipalidades provinciades y distritales del
departamento o departamentos en que se encuentra localizado € recurso natural,
utilizandose para su distribucion el criterio de densidad poblacional (habitantes/km?).

20% del Canon restante se destina a los gobiernos regionales en cuyo territorio se
encuentra el recurso natural.

. Aplicacién del Canon Minero

El articulo 6° de la Ley de Canon (ley N° 27.506) establece que los recursos obtenidos
por los gobiernos locales y regionales por concepto de Canon Minero deben ser utilizados
de manera exclusiva en gastos de inversion.

El Canon Hidroenergético es la participacion que tienen los gobiernos regionales y locales
de los ingresos y rentas obtenidos por el Estado por la explotacion econdmica del recurso hidrico
para la generacion de energia eléctrica. EI Canon Hidroenergético esta constituido por e 50% del
Impuesto a la Renta pagado por las empresas titulares de concesion definitiva que utilizan el
recurso hidrico parala generacion de energia eléctrica.
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Criterios de distribucion

El 20% del Canon se destina a las municipalidades de la provincia o provincias en donde
se encuentra localizada la central de generacion de energia eléctrica. Para su distribucion
entre los distritos de la provincia donde esta la central, se utiliza la poblacién como
criterio, otorgando prioridad a las zonas rurales, ponderando la poblacién rural por dosy
la poblacion urbana por uno.

El 60% del Canon se destina a las municipalidades provincides y distritales del
departamento o departamentos en donde se encuentra localizada la central de generacion
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de energia eléctrica, utilizandose para su distribucion €l criterio de densidad poblacional
(habitantes/km?).

o El 20% del Canon restante se destinaalas CTAR del departamento donde se encuentrala
central de generacion de energia eléctrica.

ii. Aplicacién del canon hidroenergético
e Los recursos que las municipalidades y gobiernos regionales reciben por concepto de
Canon deben ser utilizados de manera exclusiva para gastos de inversion.

El Canon Forestal es la participacion de la que gozan los gobiernos locales y regionales del
pago del derecho de aprovechamiento de productos forestales y de fauna silvestre. EI Canon
Forestal se constituye con el 50% del pago de los derechos de aprovechamiento (concesiones,
autorizaciones y permisos) de productos forestales y de fauna silvestre, que recaude € Instituto
Nacional del Recursos Naturales (INRENA) organismo publico descentralizado del Ministerio de
Agricultura.

i. Criteriosdedistribucion

o El 20% del Canon se destina a las municipalidades de la provincia o provincias en que se
encuentralocalizado el recurso natural, y para su distribucion se utiliza la poblacion como
criterio, otorgando prioridad a las zonas rurales, ponderando la poblacién rural por dosy
la poblacién urbana por uno.

e El 60% del Canon se destina a las municipalidades provinciales y distritales del
departamento o departamentos en que se encuentra localizado € recurso natural,
utilizdndose para su distribucién e criterio de densidad poblacional.

e El 20% de Canon restante se destina a los gobiernos regionales en cuyo territorio se
encuentra el recurso natural.

ii. Aplicacién del Canon Forestal
e Los recursos gue perciban las municipalidades y gobiernos regionales por concepto de
Canon Forestal deben ser utilizados de manera exclusiva para gastos de inversion.

3.2.2 Evolucion de las transferencias y coparticipacion de recursos 1995-2003

El sistema de relaciones financieras intergubernamentales del gobierno central con los
gobiernos locales se mantiene bastante estable desde mas de 20 afios aun cuando se han
experimentado cambios en los mecanismos de distribucion o se han creado o eliminado tributos
gue son materia de este sistema.

Como se mencionara en la primera parte de este capitulo, las municipalidades en el Perd en
el afo 2001 obtuvieron recursos financieros por el sistema de transferencias y coparticipacion en
un monto equivalente al 48% del total de ingresos obtenidos durante dicho egjercicio fiscal. Sin
duda constituye una fuente importante para el financiamiento de la gestién municipal.

En e afio 2003 las municipalidades recibieron por estos conceptos la cantidad de 2.773
millones de nuevos soles, aproximadamente equivalentes a 698 millones de ddlares US. En
términos constantes 10s recursos para las municipalidades provenientes de transferencias y de la
coparticipacion nacional ha evolucionado favorablemente por €l crecimiento del canon minero y
por laincorporacion de los canon petrolero, pesquero, hidroenergético y forestal.
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Cuadro 14

EVOLUCION DE LOS INGRESOS POR EL SISTEMA DE COPARTICIPACION
Y DE TRANSFERENCIAS A LAS MUNICIPALIDADES 1995-2003

Concepto 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
FONCOMUN 346 615| 402 769| 442 931| 428 660| 366 605| 400 844| 390 191| 407 648| 455 001
Renta de aduana 6 990 5903| 10285 7715 7275 7132 6 807 6 529 6679
Vaso de leche 102 133| 98937| 99667 97338| 90273| 93159| 94657 97 791| 101424
Ipm selva y frontera 7 645 9750 14763 8 689 5089 838 3575 0 0
Ipm adicional 0 1770 1032 552 2 0 0 0 0
Canon minero 0 6276| 41706| 57825| 25596/ 15863 23156 33125| 65146
Canon pesquero 0 0 0 0 0 0 0 0 5953
Canon petrolero 0 0 0 0 0 0 0 0| 420933
C- hidroenergético 0 0 0 0 0 0 0| 11714 21031
Total 463 383| 525 405| 610 383| 600 779| 494 841| 517 835| 518 387| 556 808| 698 168

Fuente: Banco Central de Reserva del Perl, Direccion Nacional de Presupuesto Publico, Ministerio de

Economia y Finanzas.

En lo que respecta a la estructura de los conceptos que son materia de transferencia se
observas en €l cuadro 15 que los recursos ded FONCOMUN (Fondo de Compensacion Municipal)
son los que tienen mayor importancia representando entre el 65,2% y € 77,4%. En orden de
importancia se encuentran los recursos para el Programadel Vaso de Lechey el canon minero.

Cuadro 15

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS POR EL SISTEMA DE COPARTICIPACION Y DE
TRANSFERENCIA A LAS MUCIPALIDADES 1995-2003
(En porcentajes)

Concepto 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
FONCOMUN 74,8 76,7 72,6 71,4 74,1 77,4 75,3 73,2 65,2
Renta de aduana 15 11 1,7 1,3 15 1,4 1,3 12 1,0
Vaso de leche 22,0 18,8 16,3 16,2 18,2 18,0 18,3 17,6 14,5
Ipm selva y frontera 1,6 1,9 2,4 14 1,0 0,2 0,7 - -
Ipm adicional - 0,3 0,2 0,1 - - - - -
Canon minero - 1,2 6,8 9,6 52 31 4,5 59 9,3
Canon pesquero — - — — - - - - 0,9
Canon petrolero - - - - - - - - 6,1
C. Hidroenergético - - - - - - - 2,1 3,0
Total 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto Publico — Ministerio de Economia y Finanzas.

En lo que respecta a la distribucion de los recursos de acuerdo al nivel de urbanizacion,
durante e periodo 19952002 los recursos destinados a las municipalidades urbanas fueron
superiores que las entregadas a las municipalidades rurales, sin embargo cuando estos montos se
determinan a nivel per capita se observa que a las municipalidades rurales se les asigna en
promedio por habitante una cantidad superior entre 1,7 y 1,8 veces que el asignado para los

habitantes urbanos.
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Cuadro 16

DISTRIBUCION DEL SISTEMA DE COPARTICIPACION Y DE TRANSFERENCIAS A LAS

MUNICIPALIDADES URBANAS Y RURALES 1995-2002

(En nuevos soles corrientes)

Municipalidades urbanas

Municipalidades rurales

Aflos Total nacional (Monto) | (Porcentaje) (Monto) | (Porcentaje)

1995 1042 612 003 619 134 022 59,4 423 477 980 40,6
1996 1287 241 439 750 189 453 58,3| 531285626 41,3
1997 1620 846 770 948 444 437 58,5 667 093 403 41,2
1998 1760281126| 1017646672 57,8| 733471146 41,7
1999 1669 572 416 971 625 836 58,2 693 088 283 415
2000 1804 103539| 1045476912 57,9| 753286 685 41,8
2001 1819538 431 1042 896 421 57,3 767 795 021 42,2
2002 1954394350 1091111485 55,8| 853532676 43,7
2003 2 450 569 326 1347 653 478 55,0| 1086 240 425 44,3

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto Publico — Ministerio de Economia y Finanzas.

Gréfico 4

EVOLUCION DE LA ASIGNACION PER CAPITA DEL SISTEMA DE COPARTICIPACION Y
TRANSFERENCIAS A LAS MUNICIPALIDADES URBANAS Y RURALES 1995-2003
(Nuevos soles constantes Base 1994=100)
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Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto Publico — Ministerio de Economia y Finanzas.

A nivel per capita, las municipalidades de |os departamentos del pais agrupadas de acuerdo a
su condicién de pobreza, han experimentado un cambio importante en la asignacién de
transferencias y de los recursos del sistema de coparticipacion durante el periodo 1995-2003. Estos
cambios se muestran desarticulados e incoherentes y el resultado final puede calificarse de
inequitativo. Sobre este aspecto llamala atencion lo siguiente:

e Las municipalidades de los Departamentos que se encuentran ubicados en posiciones
extremas como son Huancavelica (con mayor pobreza generalizada) y Moquegua (con
menor nivel de pobreza media)
coparticipacion y de transferencias que los llevan a equipararse a valores reales de
arededor de §.140 per capita a afo. En el caso del Departamento de Huancavelica esta

resultan con crecimientos en sus niveles de
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mayor asignacion se explica por un importante incremento en su participacion del Fondo
de Compensacion Municipa (FONCOMUN) y por la asignacién de nuevos recursos
provenientes de su participacion del Canon Hidroenergético. En el caso del Departamento
de Moguegua la mayor asignacion se explica por 10s nuevos recursos que obtienen en su
participacion del canon minero.

. Las municipalidades del Departamento de Huanuco, segundo departamento con mayor
nivel de pobreza generalizada, tiene una asignacion en el sistema de coparticipacion y
transferencia que esta por debajo de 19 de los 26 casos observados, inclusive gran parte
de los departamentos considerados como de pobreza media reciben una asignacion per
capita superior ala de Huanuco.

Gréafico 5

COMPARATIVO DE LA ASIGNACION PER CAPITA DEL SISTEMA DE
COPARTICIPACION Y TRANSFERENCIAS 1995-2003

(Nuevos soles constantes, base 1994=100)
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Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto Publico — Ministerio de
Economia y Finanzas.
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4. Orientacion y caracteristicas del gasto de las
municipalidades

Los gastos de las municipalidades durante el periodo 2001-2003 han tenido un crecimiento,
proporcional a registrado en los ingresos durante el mismo periodo, pues éstos pasaron de 3,7 mil
millones de Nuevos Soles (1,06 mil millones de dilares USA) registrados en el afio 2001, hasta
alcanzar en el afio 2003 la cantidad de 4,28 mil millones de Nuevos Soles (1,23 mil millones de
dolaresUSA).

En lo que respecta a la estructura del gasto de las municipalidades, durante el periodo
20012003 se observa que los gastos corrientes representaron en promedio el 60% de los gastos
totales y que los gastos que més crecieron fueron los destinados a “personal y obligaciones
sociales’ con un 32,7%, en tanto que los gastos por concepto de “inversiones’ crecieron 18,6%
durante el mismo periodo.

El incremento, en términos absolutos, del gasto de personal y obligaciones sociaes
observados en e periodo 2001-2003 nos permite concluir que en general frente a cualquier
incremento de los recursos financieros existe la predisposicion a destinar a este rubro de gasto una
proporcion de 2 a 1 con relacion a los gastos de inversion, hecho que podria afectar la eficienciay
productividad de la gestién municipal.

En el cuadro 17 se muestrala evolucion y estructura de los gastos de las municipalidades del
Per( durante el periodo 2001-2003.

Cuadro 17
ESTRUCTURA DEL GASTO DE LAS MUNICIPALIDADES DEL PERU 2001-2003
(En millones de nuevos soles y en porcentajes)

2001 2002 2003

Concepto (Total) | (Porcentaje) | (Total) |(Porcentaje) | (Total) |(Porcentaje)

Gastos corrientes 2156 57,8 2259 57,9 2613 61,1
Personal y obligaciones sociales 613 16,4 673 17,3 814 19,0
Obligaciones previsionales 140 3,8 148 3,8 170 4,0
Bienes y servicios 1222 32,8 | 1247 32,0 1387 32,4
Otros gastos corrientes 180 4,8 191 4,9 243 5,7
Gastos de capital 1217 32,6 1280 32,8 1407 32,9
Inversiones 1114 29,9 1199 30,7 1321 30,9
Inversiones financieras 1 0,0 0 0,0 0 0,0
Otros gastos de capital 101 2,7 81 2,1 86 2,0
Servicios de la deuda 359 9,6 361 9,3 260 6,1
Intereses y cargos de la deuda 105 2,8 90 2,3 83 1,9
Amortizacién de la deuda 254 6,8 271 7,0 176 4,1
Total 3731 100,0 3900 100,0 4 280 100,0

Fuente: Contaduria Publica de la Nacién.

A nivel de programas se observa gue los gastos de las municipalidades del Pera tuvieron en
el presupuesto del afio 2004 una mayor asignacion en el programa de administracion con un 30,8%
del total, seguido por €l Programa de Promocién y Asistencia Social y Comunitaria que tuvo una
asignacioén del 16,6% (ver cuadro 18).
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Cuadro 18

ESTRUCTURA PROGRAMATICA DEL GASTO DE LAS MUNICIPALIDADES
DEL PERU, PRESUPUESTO 2004
(En millones de nuevos soles y en porcentajes)

Programa Total Porcentajes
Administracion 1796 30,8
Planeamiento gubernamental 329 5,6
Promocion de la produccién agraria 119 2,0
Prevision 123 2,1
Orden interno 116 2,0
Educacion fisica y deportes 113 1,9
Cultura 47 0,8
Energia 81 14
Promocion y asistencia social y comunitaria 969 16,6
Industria 20 0,3
Comercio 98 1,7
Turismo 34 0,6
Promocion de la produccién pesquera 7 0,1
Saneamiento 238 4,1
Proteccion del medio ambiente 569 9,7
Transporte terrestre 739 12,7
Transporte hidroviario 4 0,1
Desarrollo urbano 218 3,7
Infraestructura educativa 156 2,7
Salud individual 62 11
Total 5839 100,0

Fuente: Direccién General de Presupuesto Publico — Ministerio de Economia y

Finanzas.

Geogréaficamente y de acuerdo a nivel de pobreza de la poblacion, en e grafico 6 se observa

€l porcentaje del gasto que las municipalidades de los Departamentos del Per( presupuestaron en el
ano 2004 para egjecutar €l Programa de Promocion y Asistencia Social y Comunitaria que como
viéramos anteriormente representa €l 16,6% del presupuesto de las municipalidades nivel nacional.
Del grafico 6 podemos concluir o siguiente:
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e Las municipalidades de los Departamentos con poblacion considerada de Pobreza
Generalizada destinan entre 17% y 27% de su presupuesto a Programa de Promocion y
Asistencia Social y Comunitaria.

Las municipalidades de los Departamentos con poblacién considerada de Pobreza Media
destinan entre e 9% y 18% de su presupuesto para e Programa de Promocién y
Asistencia Social y Comunitaria.

Las municipalidades del Departamento de Puno, una de las que se ubican entre las de
Pobreza Generalizada destina el 17% de su presupuesto a Programa de Promocion y
Asistencia Social y Comunitaria, muy por debajo de los Departamentos de su grupo y
apenas supera en un punto al promedio nacional .
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Gréfico 6

MUNICIPALIDADES DE LOS DEPARTAMENTOS DEL PERU —PORCENTAJE
DEL GASTO DESTINADO AL PROGRAMA DE PROMOCION Y

ASISTENCIA SOCIAL Y COMUNITARIA— PRESUPUESTO 2004
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Economia y Finanzas.
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lll. El caso de la provinciade Lima

1. Caracteristicas de laciudad y de la
poblacidon

La ciudad de Lima, capital de la Republica del Pery, tiene una
poblacion estimada para € afio 2004 de 7,2 millones de habitantes,
con una tasa de crecimiento del 2% de promedio anual. En los Ultimos
60 afios la poblacion de la Lima se multiplicé por 11,6 mientras que el
resto del Pert aument6 solo en 3,9 veces.

Lima Metropolitana concentra mas de la cuarta parte de la
poblacion del Perd, de la cual cerca del 67% reside en los conos de la
ciudad de Lima, donde un vertiginoso proceso de urbanizacion y
migracion provinciana ha nutrido su crecimiento poblaciona
superando a de la zona centro de Lima. En afios recientes este proceso
se ha venido acentuando ante un nuevo tipo de migracion, proveniente
de pobladores del centro de la capital en busgueda de solucion a
problema de hacinamiento y riesgo de desastre que se cierne sobre sus
antiguas viviendas.®

La economia limefia ha venido creciendo a un ritmo méas
acelerado que € resto del pais (3% versus 2,6% en e periodo
1999-2003), lo que s bien no ha evitado que e 32% (2002) de su
poblacion sea pobre, ha ayudado a algjar este porcentaje del 54,3% de
pobreza que se observa a nivel nacional. No obstante, la pobreza en los
conos de Lima se aproxima mas a ese nivel, al afectar a 40,4% de su

6 “Diagnésticoy Formulacion de Estrategias de Desarrollo Econémico de Lima Metropolitana’ Jorge Chévez Alvarez.
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poblacion, en contraste con un moderado 14,9% en su zona centro. Felizmente solo el 2,8% de los
limefios es extremadamente pobre, porcentaje mucho menor a 23,9% a nivel nacional. Sin
embargo, la pobreza extrema de Lima es mas visible que en €l interior del pais, por sus rasgos de
miseria y hacinamiento contrastantes con las superiores condiciones de vida prevalecientes en
zonas cercanas. Y es justamente esta polarizacion lo que propicia condiciones de frustracién social
proclives ala delincuencia, lamendicidad, el narcotréfico, el pandillajey la prostitucion.”’

El censo nacional realizado por el Instituto Nacional de Estadistica e Informética— INEI en
al afo 1993, dio como resultado que 24 de las 43 distritos de la Provincia de Lima tenian més del
50% de su poblacién en hogares calificados como de nivel bajo. Estudios y encuestas recientes han
ratificado la situacion encontrada por € censo del afio 1993.

Lima es gobernada por 42 municipalidades distritales y una municipalidad provincial
denominada Municipalidad Metropolitana de Lima, la cua tiene asignada el régimen especia que
le otorga competencias de gobierno regional .

Para efectos del estudio se han estratificado y agrupado las Municipalidades de acuerdo al
porcentgje de la poblacién calificada como de nivel bajo, a partir del cual se efectuaran las
comparaciones respecto a sus ingresosy gastos de la gestion Municipal.

Gréafico 7

DISTRITOS DE LA PROVINCIA DE LIMA AGRUPADOS POR ESTRATOSDE ACUERDO AL
PORCENTAJE DE SU POBLACION DE NIVEL ECONOMICO BAJO
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Fuente: IX Censo Nacional de Poblacion y IV de Vivienda, Instituto Nacional de Estadistica e Informatica — INEI,
1993.

” Idem.
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2. Ingresos de las municipalidades de la provincia de Lima

Las municipalidades de la provincia de Lima durante el afio 2003 obtuvieron ingresos por un
monto equivalente a 33,4% del tota nacional obtenido por las municipalidades del Perq,
porcentaje mucho menor a obtenido en el afio 1998 que representd el 35,7% del total nacional, tal
como puede observarse en € cuadro y gréafico que se muestran a continuacion.

Cuadro 19

EVOLUCION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES DE LA
PROVINCIA DE LIMA
(En millones de nuevos soles)

Afio Total nacional | Provincia de Porcentaje
Lima participacién de

Lima

1998 3406,8 1215,2 35,7

1999 3537,9 1246,9 35,2

2000 3776,8 1324,0 351

2001 3905,5 1365,1 35,0

2002 4092,4 14015 34,2

2003 4938,5 1651,3 33,4

Fuente: Contaduria Pablica de la Nacién.

Gréfico 8
INGRESOS MUNICIPALES DE LIMA RESPECTO DEL TOTAL NACIONAL
(En porcentaje)
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Fuente: Contaduria Publica de la Nacién.

Respecto a los ingresos de las municipalidades de la provincia de Lima se observa que en
conjunto los ingresos abtenidos por fuentes locales se mantuvieron en el rango entre el 64% y 69%
durante el periodo 1998-2003, destacdndose e obtenido por concepto del impuesto predial, los
Arbitrios (limpieza publica, parques y jardines y serenazgo) y el pegje los cuaes explican e 40%
delosingresos totales.
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Cuadro 20

EVOLUCION DE LOS INGRESOS DE LAS MUNICIPALIDADES DE LA PROVINCIA DE LIMA 1998-2003
(Nuevos soles corrientes)

Concepto 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Fuentes locales 819,9 844,1 904,2 912,5 967,7 1 060,0
Impuestos 2441 242,0 276,5 259,5 2847 337,7
Predial 165,0 157,8 1711 171,1 182,1 206,6
Alcabala 15,6 15,3 20,2 17,6 20,8 22,9
Vehicular 28,5 33,2 29,9 22,7 26,7 46,2
Otros 35,0 35,7 55,3 48,2 55,1 62,0
Tasas 4245 458,9 473,6 485,1 512,0 552,3
Limpieza publica 131,0 140,8 161,8 167,9 167,0 181,7
Parques y jardines 42,5 48,6 60,9 65,0 66,0 72,6
Serenazgo 48,7 55,0 67,9 69,9 75,7 81,4
Peaje 78,3 83,9 85,5 89,9 105,7 105,3
Otras 123,9 130,6 97,4 92,3 97,7 111,3
Otra fuentes locales 151,3 143,1 154,1 167,9 171,0 169,9
Coparticipacion y transferencias 273,6 261,2 290,0 284.,4 301,7 414,0
Programa del Vaso de Leche 93,0 90,5 100,0 94,8 96,8 100,3
FONCOMUN 1715 163,9 186,4 169,6 170,5 200,2
Canon 4,4 24 1,7 3,8 10,0 23,7
Otras 4.8 4.4 1,9 16,2 24,5 89,7
Endeudamiento y saldos 121,7 1416 129,7 168,2 132,1 177,4
Operaciones de crédito 65,2 109,7 74,2 97,9 78,6 112,8
Saldos del balance 56,5 31,9 55,5 70,3 53,5 64,6
Total ingresos 1215,2 1246,9 1324,0 1365,1 1401,5 1651,3

Fuente: Contaduria Pablica de la Nacién.

A nivel per cépita los ingresos municipales obtenidos durante el periodo 1999-2003, en

términos constantes muestran comportamientos desiguales de acuerdo al Estrato en que se ubican
(ver cuadro 21):

e Las municipalidades del Estrato I, cuya poblacion tiene una condicion socio econdémica
aceptable, muestran un crecimiento real en los ingresos del 16%, destacandose los
mayores aportes de 10s vecinos por concepto de impuestos (33,9%),

e Las municipalidades del Estrato I, cuya poblacion tiene una condicién socio econdémica
regular, muestran una caida en sus ingresos en términos reales de —8,9%, que se explican
por los menores aportes de |os vecinos por 1os conceptos de impuestos (—21%) y de tasas
(-18,5%),

e Las municipalidades del Estrato I11, cuya poblacién tiene una condicion socio econdémica
pobre, muestran un pequefio crecimiento real del 1,1%.
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Cuadro 21

FUENTES DE FINANCIAMIENTO PER CAPITA DE LAS MUNICIPALIDADES DE
LA PROVINCIA DE LIMA AGRUPADAS POR ESTRATOS SOCIO ECONOMICOS 1999-2003
(En nuevos soles constantes 1994=100)

Estrato | Aceptable |Estrato Il Regular| Estrato Ill Pobre Total Provincia
Fuentes de financiamiento
1999 2003 1999 2003 1999 2003 1999 2003
Fuentes locales 207,5 235,7 48,4 40,9 25,3 27,4 80,3 90,9
Impuestos 59,0 79,0 16,2 12,8 9,4 10,1 24,5 29,3
Predial 46,1 57,8 12,2 10,3 8,3 8,1 15,9 17,7
Alcabala 4.8 5,0 1,0 1,1 0,7 1,0 15 1,9
Vehicular 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 3.4 4,0
Otros 8,1 16,1 3,0 1,5 0,4 1,0 3,6 5,6
Tasas 121,9 131,2 26,0 21,9 11,8 12,9 46,4 47,2
Limpieza publica 37,4 45,7 11,7 8,9 5,7 6,0 14,2 15,4
Parques y Jardines 19,9 26,5 2,7 3,0 14 1,7 4,9 6,2
Serenazgo 25,9 32,4 25 2,3 0,9 1,2 5,6 7,0
Peaje 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 8,5 9,2
Otras 38,8 26,6 8,9 7,7 3.8 4,0 13,2 9,3
Otras fuentes locales 26,8 25,5 6,3 6,2 4,2 4,5 9,5 14,5
ggﬁ;ﬁgﬁzgg” y 8,2 121 | 185 | 200 27,1 28,6 26,5 35,5
Programa del Vaso de Leche 1,7 15 8,1 6,8 11,9 11,4 9,2 8,6
FONCOMUN 5,7 5,9 10,2 9,5 14,8 15,6 16,6 17,1
Canon y otras 0,9 4,7 0,1 3,7 0,4 1,6 0,7 9,9
Endeudamiento y saldos 9,8 14,0 5,8 5,3 7,2 4,2 14,3 14,6
Operaciones de crédito 7,8 1,0 4,5 3,7 6,7 2,9 11,1 9,7
Saldos del balance 2,1 13,0 1,3 1,6 0,5 1,2 3,2 49
Total 225,7 261,8 72,7 66,2 59,6 60,3 121,2 141,1

Fuente: Contaduria Publica de la Nacién.

El sistema de coparticipacion y transferencias para las municipalidades de la provincia de
Lima mantiene una combinacion de los criterios establecidos para la distribucién del
FONCOMUN, del Programa del Vaso de Leche, e Canon y las transferencias a las
municipalidades, cuyo resultado final nos muestra una asignacion carente de coherencia
redistributiva.

Para el afio 2003 la asignacion de recursos por €l sistema de coparticipacion y transferencias
muestra que a nivel per capita se ha favorecido a las municipalidades del Estrato |11 consideradas
como pobres, pues 19 de las 22 municipalidades del grupo recibieron mas de S/.40 per céapita hasta
alcanzar un méximo de S/.121 que corresponde a Distrito de Santa Rosa un balneario a norte de la
Ciudad de Lima con unas poblacién estimada para el afio 2003 en 6.066 habitantes.

Sin embargo, también puede observarse que la municipalidad de San Isidro, con una
poblacion considerada como la de mejor nivel econdmico de la ciudad de Lima, recibe una
asignacion per capita superior ala de su estrato y de muchas municipalidades de los otros estratos
regulares y pobres. Esta situacion se ha producido por una transferencia efectuada a la
municipalidad de San Isidro por el gobierno nacional, a margen de las reglas establecidas para la
distribucion del FONCOMUN vy el Programa del Vaso de Leche.
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Para mayor ilustracion puede observarse el gréfico 9.

Grafico 9

RECURSOS PER CAPITA ASIGNADOS A LAS MUNICIPALIDADES DISTRITALES DE
LA PROVINCIA DE LIMA POR EL SISTEMA DE COPARTICIPACION Y DE TRANSFERENCIAS
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Fuente: Contaduria General de la Republica Municipalidad Metropolitana de Lima.

3. Gastos de las municipalidades de la provincia de Lima

Durante el periodo 1999-2003 las municipalidades de la provincia de Lima han destinado
entre € 70% y 80% a gastos corrientes frente a un rango entre 13% y 17% gue se orientd a gastos
deinversion.

Al igual que e conjunto de municipalidades de la Republica, las municipalidades de la
ciudad de Lima muestran una tendencia a gasto corriente frente a cualquier incremento en los
ingresos totales (propensién marginal a gasto corriente). En el cuadro 22 se muestra la evolucion
del gasto del conjunto de municipalidades de la provincia de Lima del periodo 1999-2003, de
acuerdo al clasificador por objeto del gasto establecido por €l Ministerio de Economiay Finanzas.
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Cuadro 22
EVOLUCION DEL GASTO DE LAS MUNICIPALIDADES DE LA PROVINCIA DE LIMA 1999-2003
(En nuevos soles corrientes)

Concepto 1999 Porcentaje 2001 Porcentaje 2003 |Porcentaje
Gastos corrientes 964,9 77,2 944,5 73,5 1060,4 78,3
Personal y obligaciones sociales 217,2 17,4 210,8 16,4 281,8 20,8
Obligaciones previsionales 72,3 5,8 74,1 5,8 88,6 6,5
Bienes y servicios 606,5 48,5 576,9 44,9 599,2 44,3
Otros gastos corrientes 68,8 5,5 82,7 6,4 90,9 6,7
Gastos de capital 205,4 16,4 217,7 16,9 184,3 13,6
Inversiones 141,2 11,3 163,9 12,7 160,1 11,8
Inversiones Financieras 0,2 0,0 11 0,1 0,0 0,0
Otros Gastos de Capital 64,0 51 52,7 4,1 24,2 1,8
Servicio de la deuda 80,1 6,4 123,5 9,6 109,4 8,1
Intereses y cargos de la deuda 30,3 2,4 45,8 3,6 26,8 2,0
Amortizacién de la deuda 49,8 4,0 77,7 6,0 82,6 6,1
Total 1250,4 100,0 1285,7 100,0 1354,1 100,0

Fuente: Contaduria Publica de la Nacién.

En lo que respecta a la orientacion del gasto de acuerdo a la estructura programética para el
gercicio fiscal 2004, las municipalidades de la provincia de Lima asignaron en su presupuesto un
monto equivalente al 11% a Programa de Promocion y Asistencia Social. Los mayores gastos
asignados en el presupuesto 2004 se dan en los programas de administracion (35%), proteccion del
medio ambiente (18%) y transporte terrestre (15%).

Cuadro 23

ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO DE GASTO PROGRAMATICO MUNICIPAL
DE LA PROVINCIA DE LIMA 2004
(En miles de nuevos soles y en porcentajes)

Programa Pre_su_p_uesto Estructura.
inicial (porcentaje)
Administracion 611573 35,7
Planeamiento gubernamental 82 167 4,8
Promocion a la produccion agraria 50 0,0
Promocion y asistencia social comunitaria 193 815 11,3
Prevision 54 676 3.2
Orden Interno 90 405 53
Educacion Fisica 14 569 0,9
Cultura 12 683 0,7
Energia 105 0,0
Industria 2792 0,2
Comercio 6 622 0,4
Turismo 2 567 0,1
Saneamiento 3648 0,2
Proteccién del medio ambiente 323 826 18,9
Transporte terrestre 260 627 15,2
Desarrollo urbano 34 476 2,0
Infraestructura educativa 1023 0,1
Salud Individual 18 447 11
Total 1714 070 100,0

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto Publico — Ministerio de Economia y Finanzas.
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A nivel de estratos socio econdmicos se observa que en e presupuesto del afio 2004 las
municipalidades comprendidas en el Estrato Il — Pobre, mayoritariamente destinan una parte
importante de sus gastos a las actividades del programa de promocion y asistencia socia
comunitaria en € que se encuentran comprendidas las actividades y/o programas siguientes: i)
atencion bésica de salud, ii) programa del Vaso de Leche, iii) comedores y aimentos por trabajo,
iv) acciones nutricionales y asistencia solidariay v) construccion de comedores, Destacan |0s casos
de las municipalidades de Pachacamac, calificada como la més pobre de Lima, Villa el Salvador y
Comas.

En el otro extremo, Estrato | — Aceptable, la escasez de poblacion pobre se reflgja en el
monto que destinan en su presupuesto a actividades y programas sociales; es €l caso de la
Municipalidad de San Isidro que solamente destina el 0,1% de su presupuesto para atender a 3,9%
de su poblacion calificada como pobre.

Grafico 10
MUNICIPALIDADES DE LA PROVINCIA DE LIMA —PORCENTAJE DEL GASTO

DESTINADO AL PROGRAMA DE PROMOCION Y ASISTENCIA SOCIAL Y
COMUNITARIA- PRESUPUESTO 2004
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4. Experiencias de gestidon parareducir la pobreza urbana en la
ciudad de Lima

4.1 Hospitales de la Solidaridad de la Municipalidad Metropolitana
de Lima

A partir de la gestion municipal del periodo 2003-2006 el actua Alcalde de Lima
implement6 un programa de salud itinerante orientado a la poblacion de menores recursos y que
por su accesibilidad complementa exitosamente al Ministerio de Salud y el Sistema de Seguridad
Social de ESSALUD.

Este programa se establece para cubrir la necesidad de salud de gran parte de la poblacion
gue no tiene acceso a sistema de seguridad social de ESSALUD, no acude a los establecimientos
del Ministerio de Salud debido a las limitaciones de atencidn que tienen y tampoco a las clinicas
privadas por lo inaccesible a sus precios. En sintesis las condiciones crean un mercado cautivo y
con caracteristicas bien definidas: poblacion de escasos recursosy sin servicio de salud definido.

Este programa comprende tres componentes que le dan una caracteristica particular e
innovadora en el medio: i) hospital es rodantes acondicionados en buses dados de baja, en los que €
chasis y las llantas permiten darle un segundo uso; ii) recursos humanos (médicos, enfermeras y
técnicos) comprometidos con la labor social; iii) empresarios asociados que proporcionan la
tecnologia de Ultima generacion para la atencion a los pacientes. Los servicios que se dan
comprenden desde un simple dolor de muelas hasta operaciones de ata cirugia. Los precios por los
servicios estan ala par o por debajo de los cobrados por € Ministerio de Salud y la calidad de la
atencién ofrecida marca la diferencia y la preferencia. En este programa participan arededor de
600 meédicosy 1.000 asistentes (entre enfermeras y técnicos).

La gran acogida de este programa desde €l inicio de su funcionamiento (abril 2003) ha
permitido atender a dos millones de personas en los primeros cinco meses de operacion. Los
ingresos obtenidos permiten realizar camparias semanales en |os pueblos jOvenes para capacitar ala
poblacion afin de evitar o combatir la desnutricion y dar atencién de salud basica gratuita.

L os hospitales méviles se han ubicado en los distritos de Independencia, Comas, San Juan de
Lurigancho, Cieneguilla, Puente Piedray Chorrillos, considerados dentro del grupo del Estrato I11 —
Pobre. También se han instalado en los distritos de Surquillo y Barranco, considerados en el
Estrato |1 — Regular.

Este programa inici0 sus operaciones con un aporte de la Municipalidad de Lima de un
millén de Nuevos Soles (alrededor de 300 mil ddlares USA) y en € afio 2004 ha generado sus
recursos propios que llegaron a los 11 millones de Nuevos Soles (alrededor de 3,2 millones de
ddlares USA). Los funcionarios a cargo del programa estiman que para €l afio 2005 administrarén
recursos propios en orden de los 20 millones de nuevos soles, 1o cua les permitira mejorar la
cobertura de sus servicios y apoyar ala poblacién de menores recursos.
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4.2 Municipalidad de Villa Maria del Triunfo: reestructuracion de
la organizacion para hacer eficiente la gestion de reduccion
de la pobreza del distrito

Se estima que para € afio 2004 €l distrito de Villa Maria del Triunfo, cuenta con una
poblacion de 342.247 habitantes y tiene €l 66,1% de su poblacion en la condicion de pobre
(Instituto Nacional de Estadistica e Informética — Censo 1993). Recientemente la empresa
IMASEN en el afio 2003 en un estudio realizado en Lima Metropolitana ha determinado que el
distrito gle Villa Maria del Triunfo tiene el 67% de su poblacion en el nivel socioeconémico bajo
inferior.

LaMunicipalidad de VillaMaria del Triunfo consciente del problema social de su poblacion
decidio reestructurar su organizacion de manera tal que los programas y actividades vinculadas a
reducir la pobrezatengan la prioridad y el apoyo necesario para actuar con eficienciay eficacia

En ese contexto la Municipalidad de Villa Maria del Triunfo mediante Ordenanza N° 150 de
fecha 22 de mayo de 2004 aprueba una nueva estructura organica y reglamento de organizacion y
funciones por € cual crea e comité de lucha contra la pobreza como 6rgano consultivo con
participacion de la poblacion organizada. En la misma ocasion crea la gerencia de lucha contra la
pobreza y proyectos especiadles como Organo de asesoramiento de la institucién municipal,
encargada de gerenciar, planear, formular, elaborar, monitorear y evaluar los proyectos de diversas
especialidades con la finalidad de reducir los niveles de extrema pobreza. Asimismo fortalece la
organizacion de la gerencia de desarrollo social con la precision de las funciones de la subgerencia
de programas sociales.

La gerencia de lucha contra la pobreza y proyectos especiales tiene asignada las funciones
siguientes:

e Planear, formular, €jecutar, monitorear y evaluar el plan operativo de la gerencia de lucha
contralapobrezay proyectos especiales,

e Gestionar y conducir los proyectos relacionados a obtener cooperacion técnica naciona e
internacional para e financiamiento de los proyectos, a cargo de las diferentes unidades
organicas de la Municipalidad, dirigidos a la reduccion de los indices de pobreza y
pobreza extrema de la poblacion,

e Evaluar, identificar, priorizar y viabilizar los proyectos de inversion en su etapa de
pre-inversion, formulados por los diversos 6rganos de la municipalidad en concordancia
con lanormatividad del sistema hacional de inversiéon publica,

e Organizar, evaluar y/o coordinar €l desarrollo de las etapas de pre-inversion, inversion y
post-inversion de los proyectos estratégicos de inversion de gran impacto y beneficio para
la poblacion, dentro del marco de lucha contra la pobreza,

e Coordinar con las entidades cooperantes las gestiones relativas ala asistencia técnicay €l
financiamiento de proyectos a cargo de las unidades formuladoras y/o €jecutoras en €l
marco de los programas y proyectos de lucha contrala pobreza,

e Elaborar y sistematizar lalinea de base de la situacion de pobreza extremalocal,

La empresa IMASEN para su estudio ha establecido para € nivel socioeconémico bajo inferior las caracteristicas siguientes:
vivienda precaria, de esteras, cartones u otros materiales similares. Se ubica en pueblos jévenes o asentamientos humanos. Entran en
esta clasificacion también los moradores de tugurios o callgjones. Las viviendas se ubican en zonas que carecen de pistas y veredas.
El jefe de familia proviene mayoritariamente de la sierra, se desempefian como: ambulante, vigilante u obrero no calificado y su
grado de educacion generalmente es de secundaria incompleta. El ama de casa tiene primaria 0 menos. El ingreso familiar total gira
alrededor de US$ 150. En su mayoria poseen radio y televisor blanco y negro.
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e Coordinar con las unidades organicas las acciones necesarias para optimizar la gestion y
€jecucion de los proyectos.

La subgerencia de programas sociales se estructura como un érgano de linea de la gerencia
de desarrollo social encargada de €ecutar acciones de atencion a los programas de asistencia
alimentaria y apoyo socia a la poblacion vulnerable, con incidencia en aquella en situacion de
pobrezay extrema pobreza.

La subgerencia de programas social es tiene asignada las funciones siguientes:

e Planificar, organizar, gecutar, supervisar y evaluar las actividades relacionadas con los
servicios de asistencia alimentaria a la poblacion beneficiada en coordinacion con las
organizaciones de base seglin corresponday de acuerdo aley,

e Formular, proponer y gecutar mecanismos de focalizacion en la atencién dirigidos a la
poblacion en situacion de pobreza extremay en riesgo de lajurisdiccion del distrito,

o Elaborar las directivas y reglamentos que promuevan la eficiencia administrativa de los
programas de asistencia alimentaria en lo relacionado a la distribucion, empadronamiento
de beneficiarios, gecucidn y supervision de los recursos publicos asignados,

e Redlizar, en coordinacidn con las organizaciones sociales de base, la composicion de la
canasta basica de alimentos en concordancia con lalegislacion vigente,

e Formular, proponer y e€jecutar mecanismos de inclusién y fortalecimiento de las
organizaciones sociales de base en el desarrollo local.

4.3 Municipalidad de Lurin: organizacion territorial de la gestion
municipal

El distrito de Lurin con una poblacion estimada para el afio 2004 en 51.996 habitantes es el
distrito que ocupa €l tercer lugar de pobreza en Lima Metropolitana. De acuerdo con €l Instituto
Nacional de Estadistica e Informética (censo del afio 1993) €l distrito de Lurin tiene el 76,8% de su
poblacién en la condicion de pobre.

El indice de morosidad a pago de las obligaciones tributarias municipales es del 75%,
situacion que hace débil la gestion financiera'y muy dependiente del sistema de coparticipacion y
transferencias gubernamental es.

Lagestion del actua gobierno municipal ha dividido el distrito en cinco zonas, en las cuales
se han instalado agencias municipales a las que han sido asignados funcionarios y trabajadores
municipales cuya labor es la prestacion de los servicios publicos locales y fundamentalmente y la
tarea de organizar a la poblacién de cada zona para que participe en la elaboracion y gjecucion de
los planes de desarrollo del areaterritorial correspondiente.

A cada zona del distrito se le asigna un presupuesto anual, € cual es administrado por €l
responsable de la agencia municipal dando cumplimiento a las actividades, programas, proyectos y
metas acordados en los talleres para la elaboracion de los presupuestos participativos organizados
en cada zona. Los Comités de Gestion y Juntas Vecinales, organizaciones representativas de los
vecinos, tienen la responsabilidad de la gestion y vigilancia ciudadana.

Uno de los aspectos que destacan los funcionarios de las agencias municipales es la solida
organizacion de las mujeres de los comedores populares y del Programa del Vaso de Leche para
identificar sus problemas y plantear |os mecanismos de solucion de los mismos, Sin embargo estas
organizaciones aun no tienen una vision del problema integral de la comunidad lo cual limita su
participacion en las multiples actividades del quehacer municipal.
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Este sistema de gestion territorial permite un acercamiento permanente para conocer los
diversos problemas que afrontan los pobladores de cada zona 'y dar rdpidas respuestas a la solucion
de los mismos con los compromisos que asume cada parte: la institucion municipal y las
organizaciones vecinales. Este modelo de gestion fortalece la gobernabilidad, la transparenciaen la
gestion, la participacion vecina y la vigilancia ciudadana, procesos democraticos que compromete
laaccion conjunta para el bienestar y desarrollo local.

4.4 Organizaciones no gubernamentales: multiplicando esfuerzos
paraluchar contra la pobreza

A partir del afio 2003 se pone en marcha €l programa de lucha contra la pobreza en las zonas
urbano marginales de Lima Metropolitana (PROPOLI), y ello como resultado de un convenio
suscrito entre la Unién Europeay el Gobierno peruano representado por el Ministerio de laMujer y
Desarrollo Social (MIMDES). El Programa tiene una duracién de cinco afios y se desarrollarén
actividades en nueve distritos urbano marginales de Lima Metropolitanay uno del Callao, ubicados
en los tres Conos de Lima:

e Con Sur: Lurin, Pachacamac, San Juan de Miraflores, Villa El Salvador y VillaMaria del
Triunfo,

e Cono Norte: Comas, Puente Piedray Ventanilla (Callao),
e Cono Este: Atey San Juan de Lurigancho.

Los nueve distritos de Lima Metropolitana en los que opera e proyecto PROPOLI albergan
una poblacién estimada en 2,98 millones de habitantes que representan el 41,2% de la poblacion de
Lima estimada para el afio 2004.

El trabajo de PROPOLI se inscribe en un enfoque de desarrollo sostenible y su objetivo es
integrar a la poblacion méas pobre en los procesos de desarrollo de sus distritos. Su estrategia de
lucha contra la pobreza consiste en apoyar las iniciativas exitosas existentes, respaldar la labor de
las municipalidades y de las organizaciones sociales locales, coordinando la accion del Estado y de
la sociedad civil; promover procesos de desarrollo participativos con vigilancia de la sociedad civil
organizada; y trabgjar con las municipalidades en el marco de planes de desarrollo concertados.
PROPOLI tiene a los gobiernos locales como sus aliados estratégicos, por 10 que una de sus tareas
fundamental es es fortalecer lainstitucionalidad de los municipios.

Las actividades de PROPOLI se desarrollan en cuatro componentes, o lineas de accion:
participacion ciudadana y fortalecimiento institucional; capacitacion para la generacién de
ingresos; igualdad de oportunidades; y salud y saneamiento.

El componente participacion ciudadana y fortalecimiento institucional est4 orientado a
reforzar la capacidad de accién de los municipios, respaldar la elaboracion de presupuestos
participativos con un enfoque de lucha contra la pobreza por parte de los gobiernos locales,
promover la vigilancia de la sociedad civil organizada en los planes de desarrollo y respaldar la
transferencia de los programas sociales del MIMDES a las municipalidades. La linea de base
comprende €l estado de la situacion de la gestion municipal, a nivel de las prioridades, del acceso a
la informacion y del disefio organizacional. También se analiza la capacidad de los gobiernos
locales en asumir los programas sociaes, la situacion de las organizaciones sociales de base y €
estado de la participacion ciudadana.

Apoyar la capacitacion y asistencia técnica a las microempresas mas pobres, desarrollar las
capacidades laborales de los jévenes, impulsar programas de generacion de empleo, promover y
financiar proyectos de desarrollo locales, forman parte central de las actividades del segundo
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componente de capacitacion para la generaciéon de ingresos. La linea de base estudia la situacion
del mercado laboral juvenil y de las microempresas como agentes generadores de trabgjo, y
presenta un resumen del estudio sobre el impulso del desarrollo econdmico local en cada distrito.

El componente igualdad de oportunidades trabaja en favor de lainclusién social y econémica
de aquellos sectores considerados como |os mas vulnerables de la poblacion: madres adolescentes,
nifios y nifias que trabajan, y personas con discapacidad. La linea de base tiene un resumen general
de los diez distritos de intervencion de PROPOLI, precisdndose |os conceptos de vulnerabilidad y
exclusion, asi como las necesidades y el apoyo requerido por cada grupo vulnerable.

El cuarto componente, salud y saneamiento, desarrolla una serie de proyectos paramejorar la
cobertura de agua potable y de los servicios de recoleccion y tratamiento de residuos solidos. La
linea de base comprende un diagndstico de la cobertura del servicio de agua potable y del manejo
de los residuos solidos en cada uno de los diez distritos, y caracteriza la demanda de los servicios
de limpieza plblica, agua potable y saneamiento.’

Para gecutar el proyecto se han asociado los organismos no gubernamentales siguientes:
Alternativa, DESCO, Ecovida, Fovida, Ideas, Care, Calandria.

®  Presentacién del Estudio de Base Participacion Ciudadana y Fortalecimiento Institucional — Consorcio Fovida, Ideas, Care y

Calandria - 2004
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V. Conclusiones sobre el sistema
municipal peruano

1. Financiamiento de la gestion municipal

Los gobiernos municipales han mejorado su nivel de
financiamiento como consecuencia de los recursos adicionales
obtenidos por concepto del Canon (participacion del impuesto a la
renta por la explotacion de recursos naturales: petroleros, mineros,
pesqueros, forestales, hidroenergéticos) y por e Fondo de
Compensacion Municipal cuya principal fuente, el “Impuesto General
a las Ventas’, ha tenido un comportamiento creciente y sostenido
durante los Ultimos afios. Sin embargo, este crecimiento en los
recursos financieros por fuentes externas resulta insuficiente para las
necesidades vecinales y desmotivador para que las municipalidades
realicen esfuerzos fiscales para la captacion de los recursos local es.

Sobre el sistema de coparticipacion y transferencias a los
gobiernos locales es importante sefialar que el modelo de distribucién
de los recursos por concepto del Canon, generalizado a partir del afio
2003, distorsiona el objetivo principal del sistema que es e de
equilibrar las finanzas de las municipaidades que muestran
desventgjas comparativas respecto a la recaudacion tributaria de las
ciudades.

Estos dos aspectos sefidados anteriormente implican la
necesidad de una reforma del sistema tributario y financiero para los
gobiernos locales, que pasa necesariamente por abordar tres aspectos
centrales:
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o El fortalecimiento de las finanzas de las municipalidades urbanas, con la ampliacion de la
base tributaria de los impuestos a la propiedad y alas actividades econémicas,

e Una reestructuracion del modelo que regula las relaciones financieras intergubernamentales,
para la distribucion de los recursos de sistema de coparticipacion y de transferencias,
favoreciendo a las municipaidades con desventgas comparativas por € predominio de su
poblacién rura 0 en extrema pobreza,

e La necesidad de establecer un fondo para premiar o bonificar el esfuerzo fiscal que
realicen las municipalidades, esfuerzo medido en términos de eficiencia en e gasto,
productividad y mejora en la recaudacion de los recursos obtenidos por fuentes locales.

2. Programas de lucha contrala pobreza

La participacion de las municipalidades en la lucha contra la pobreza se ha limitado
Unicamente a los programas asistenciales de caracter alimentario, sin considerar otros aspectos que
ayudan a reducir los niveles de pobreza como la capacitaciéon familiar y laboral, formacion y
administracién de micro y pequefias empresas, prestacion de salud basica, y generacion de empleo
temporal, entre otros aspectos. Usua mente ésta es una tarea que ha asumido €l gobierno nacional,
sin embargo los gobiernos locales no pueden ser marginados de un problema nacional, considerado
como tal desde el momento en que los niveles de pobreza alcanzan a mas del 50% de la poblacién
nacional.

Por €l lado del gobierno nacional es destacable la desarticulacion con la que administran los
programas socialesy ello se observa con la sectorizacion de |os programas sociales que administran
los Ministerios de Educacién, de Salud y de la Mujer y Desarrollo Social. Se han redlizado
esfuerzos para superar éste problema con el lanzamiento del Programa de Paz y Desarrallo,
focalizado en los departamentos que sufrieron la violencia del terrorismo que los afectd en €l
periodo 1983-1993, sin embargo |os resultados no son visibles para la poblacion.

Lafalta de monitoreo y evaluacion periddica de los programas sociales del gobierno nacional
y de los gobiernos locales imposibilita el conocimiento del impacto que tienen estos programas en
la poblacion beneficiada y de los malos manejos que pueden producirse. Recientemente se han
hecho denuncias sobre la existencia de comedores populares fantasmas que reciben raciones de
alimentos o de beneficiarios del Programa del Vaso de Leche que reciben este subsidio sin
encontrarse dentro de las condiciones establecidas para su obtencién.

Una de las fortalezas que tienen los gobiernos locales son las instancias de concertacion
institucionalizadas que tienen a su cargo y la poblacion organizada que participa espontdneamente
0 convocada por la Municipalidad para acciones comunitarias. Estas condiciones son propicias para
establecer trabajos mancomunados entre €l gobierno local y la comunidad para desarrollar e
implementar programas de lucha contra la pobreza que superen el nivel existenciaista que se
mantiene durante décadas sin resultados positivos para mejorar la calidad de vida y bienestar de la
poblacidn de escasos recursos.
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