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El fortalecimiento institucional de los gobiernos descentralizados es una de las
dimensiones del proceso de descentralizacién que con especial énfasis se
vincula de manera transversal con todas las demds. Particular mencién
merece su relacién con las dimensiones de transferencia de res-
ponsabilidades y de adecuacién de sistemas administrativos.

La evidencia internacional resalta la importancia y necesidad de dos aspectos
criticos para que un proceso de descentralizacion avance de manera
ordenada y exitosa. De un lado, que los procesos de transferencia de
responsabilidades estén acompanados de acciones de desarrollo de
capacidades que permitan el fortalecimiento paulatino y simultdneo de las
capacidades institucionales de los gobiernos descentralizados; y del otro,
contar con un sistema de informacién que permita y apoye el monitoreo y
evaluacién del proceso y los cambios en las capacidades de gestién y de
provisién de servicios de los gobiernos descentralizados?.

En el proceso de descentralizacién peruano, si bien existe consenso entre los
principales actores sobre la necesidad de fortalecer institucionalmente a los
gobiernos regionales y locales, no existe un criterio uniforme sobre la
estrategia més adecuada a seguir.

Al respecto, diversos especialistas consultados postulan que el nivel nacional
debe fomentar el funcionamiento eficiente de un mercado de servicios de
fortalecimiento de capacidades, en contraposicién a prdcticas del antiguo

1 CONTERNO, Elena; DOIG, Sandra y BLANCO, Flor. “Fortalecimiento institucional de gobiernos regionales y locales”,
Capitulo 7. En: CONTERNO, Elena; DOIG, Sandra y BLANCO, Flor. Proceso de descentralizacion 2005-Abril 2006.
Balance y Desafios, Programa Pro Descentralizacion-PRODES. Mayo 2006. Pag. 135-148.

2 Lorena Alcazar, Transferencias y Acreditacion de Competencias: Lecciones de la Experiencia Internacional, Grupo de
Andlisis para el Desarrollo — GRADE - Prodes, Julio, 2003. Pag. 38-39. Ver en: www.prodes.org.pe seccion aportes al
debate/transferencias y acreditacion
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Estado planificador que buscaba organizar y controlar la demanda y la oferta
e incluso proveer los servicios, en este caso de capacitaciéon y asistencia
técnica.

Para el funcionamiento eficiente del mercado de servicios, se requeriria la
interaccién de tres factores, segin se puede apreciar en el Gréfico N° 13 y se
detalla a continuacién:

- Demanda de gobiernos descentralizados, basada en una visién clara del
tipo de institucion que desean construir para el ejercicio de sus
competencias y la identificaciéon previa de sus propias necesidades a partir
de su visién y un diagnéstico de las capacidades institucionales. Ademds,
los gobiernos descentralizados deberdn tener capacidad de contratar en el
mercado y contar con fuentes de financiamiento flexibles.

- Oferta de proveedores de servicios, que sean capaces de responder a los
requerimientos de los gobiernos descentralizados con servicios de calidad.
En esta linea, donde no existan proveedores serd necesaria una
intervencién del Estado para atraer una oferta o promover su aparicién vy,
temporalmente, una intervencién subsidiaria.

- Informacién sobre la demanda, a la que ya hemos hecho referencia y
sobre la oferta y la calidad de proveedores de servicios, de tal forma que
los gobiernos descentralizados tengan elementos para elegir mejor entre
las opciones que se les presentan y que ello sea ademds un incentivo para
el buen desempeno de los proveedores. Un mecanismo para proveer
informacién de este tipo es la certificacién voluntaria de proveedores en
las  principales dreas temdticas que demandan los gobiernos
descentralizados.

Para promover el fortalecimiento institucional permanente, la experiencia
internacional muestra que se requiere de un sistema de informacién sobre
capacidades y desempefio de los gobiernos descentralizados que actée como
incentivo y ayude ademdés a los gobiernos descentralizados a detectar las
dreas en que requieren un mayor fortalecimiento, conocer cémo se
desempefan otros gobiernos y aprender de sus iniciativas o experiencias.

Es importante destacar como un aspecto critico del fortalecimiento
institucional a la carrera publica. Un buen sistema de carrera promueve la
institucionalidad de los gobiernos descentralizados, en la medida que las per-
sonas con conocimiento y experiencia permanecen en el aparato publico, y
gue quienes alcanzan mejor desempefo son quienes resultan promovidos
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para que asuman responsabilidades mayores. La carrera publica genera
ademds incentivos para que las instituciones publicas inviertan en sus
recursos humanos.

En esta seccién revisaremos brevemente el marco normativo existente en el
tema de fortalecimiento institucional, para luego realizar un balance de lo
ocurrido en esta dimensién durante el periodo de andlisis.

Grdéfico N° 13
Interaccién en el Mercado de Servicios de Fortalecimiento Institucional

- Requerimnientos en funcién de
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1. MARCO NORMATIVO

Las principales normas que orientan la dimension del proceso de
descentralizacién referida al fortalecimiento institucional son la Ley Orgdnica
de Gobiernos Regionales - Ley 27867, la Ley del Sistema de Acreditacion de
los Gobiernos Regionales y Locales - Ley N2 28273 y su Reglamento.

El Fortalecimiento Institucional como parte del proceso de Descentralizacién

De acuerdo al marco normativo, los gobiernos descentralizados requerirdn
desarrollar capacidades tanto para recibir las transferencias de competencias
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como para ejercerlas adecuadamente®: Asi, el Sistema de Acreditacién
incorpora como uno de sus componentes a la capacitacién y asistencia
técnica a los gobiernos descentralizados?, y establece como uno de los pasos
del proceso de acreditaciéon que los sectores y el CND brinden capacitacién y
asistencia técnica a los gobiernos regionales y locales que soliciten
transferencias, teniendo prioridad aquellos gobiernos que no obtengan la
acreditacion®.

La Ley de Bases de la Descentralizacién otorga al CND la funcién de
capacitar y preparar en gestién y gerencia publica a los gobiernos regionales
y locales, asi como de brindarles asistencia técnica en materia de inversiones
y concesiones®.

A fin de optimizar el uso de los recursos para capacitacién, la Ley Orgdnica
de Gobiernos Regionales establece que el CND homogenizaré los contenidos
de los programas de capacitacién y para tal fin se le faculta a convocar a las
diversas fuentes de cooperacién internacional para integrar sus actividades
en un Plan Nacional de Capacitacién en Gestién Piblica’.

Incentivos para el Buen Desempeiio

De acuerdo a la Ley de Bases de Descentralizacién, entre los criterios para la
asignacion de competencias se encuentra el de selectividad vy
proporcionalidad. Este criterio implica que para la transferencia de
competencias se tomard en cuenta la capacidad de gestion efectiva de los
gobiernos descentralizados, que serd determinada por un procedimiento con
criterios técnicos y objetivos.

La Ley del Sistema de Acreditacién establece, en su articulo 9, que se deberdn
elaborar indicadores de gestion que serdn utilizados en el Sistema de
Informacién que debe administrar el CND, los que deberan medir, entre
otras cosas, la gestién de los servicios que se van a proveer a la poblacién en
cuanto a su cobertura, calidad y costos.

El Plan de Capacitacién al que se ha hecho referencia debe contemplar la
elaboracién de un banco de datos e indicadores que permitiesen la
evaluacién del desarrollo regional y el monitoreo de la gestién.

3 Articulo 84° de la Ley Organica de Gobiernos Regionales

4 Articulo 2° de la Ley del Sistema de Acreditacion de los Gobiernos Regionales y Locales — Ley N° 28273

5 Articulo 9° del Reglamento de la Ley del Sistema de Acreditacion de los Gobiernos Regionales y Locales - Decreto
Supremo N° 080- 2004-PCM, publicado el 16 de noviembre de 2004.

6 Articulo 24° de la Ley de Bases de la Descentralizacion - Ley N° 27783, publicada el 20 de julio de 2002.
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Por su parte, el Reglamento de la Ley del Sistema de Acreditacién asigna al
CND la responsabilidad de implementar y organizar un Sistema de
Informacién para la Gestién Poblica Descentralizada para medir la
capacidad y desempefio de los tres niveles de gobierno®.

Carrera Pdblica

Si bien este tema ha sido visto con mayor profundidad en la seccién de
Adecuacion de Sistemas Administrativos de este balance, se considera
importante hacer una breve referencia a lo establecido en la Ley Marco del
Empleo Publico?, que entré en vigencia el 1 de enero de 2005

La mencionada ley reconoce como uno de sus objetivos principales crear
condiciones para que las entidades publicas sean organizaciones eficientes,
eficaces, participativas, transparentes y honestas en el cumplimiento de sus
responsabilidades de gobierno y en los servicios que prestan a la sociedad,
asi como normar las relaciones de trabajo en el empleo piblico y la gestién
del desempefio laboral sobre la base de las politicas de gestion por
resultados'®.

Para ello, crea el Consejo Superior del Empleo Pidblico - COSEP, como ente
rector que tiene entre sus funciones dictar los criterios rectores del sistema de
formacién y capacitacién en el empleo pUblico a nivel nacional, regional y
local, y establecer reglas generales para la articulacién de las entidades
pUblicas con los servicios de capacitacién ofrecidos por entes privados o
pUblicos.

El proyecto de Ley General del Empleo PuUblico, que desarrollaria la Ley
Marco mencionada, aln se encuentra en discusién en el Pleno del Congreso.
En tanto se apruebe un nuevo marco normativo, los trabajadores del sector
pUblico se sujetan a distintos regimenes, entre ellos: Decreto Legislativo N2
276, Decreto Legislativo N2 728 y contratos por servicios no personales.

2. BALANCE 2005 - ABRIL DE 2006

A continuacién se presentan los principales elementos del balance del
proceso de descentralizacién en la dimensién de fortalecimiento institucional.

7 Articulo 88° de la Ley Organica de Gobiernos Regionales.

8 Articulo 4° del Reglamento de la Ley del Sistema de Acreditacion, aprobado por Decreto Supremo N° 080-2004-PCM.
9 La Ley N° 28175 fue publicada el 19 de febrero de 2004.

10 De acuerdo al art. II, del Titulo Preliminar de la Ley Marco del Empleo Publico, Ley N° 28175.
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AUn sin carrera publica orientada a resultados

La existencia de una carrera publica orientada a resultados es un aspecto
critico del fortalecimiento institucional de las entidades puUblicas. Sin
embargo, actualmente el empleo publico peruano enfrenta muchos vy
diferentes problemas, entre los cuales resaltan la falta de orientacién a
resultados, la coexistencia de diversos regimenes, la ausencia total del
sentido de mérito y desempefio como factores para el ingreso, permanencia y
ascenso, y la absorcién cada vez mayor del gasto pUblico por las planillas'.

En cuanto a la coexistencia de diversos regimenes de contratacién, el
problema es que éstos se sujetan a principios y normas diferentes, con lo cual
en un extremo se tiene a los trabajadores del Régimen del DL N° 276, que
tienen estabilidad casi absoluta y cuentan con todos los beneficios sociales,
independiente de los resultados de su gestién, y en el otro a los contratados
por servicios no personales, a quienes no se les reconoce ningin beneficio
social y no tienen ninguna estabilidad'2.

Ello genera en los gobiernos descentralizados, al igual que en el resto del
Estado, una serie de inconvenientes: i) alta rotacién de profesionales
capacitados y competentes por estar fuera de la carrera vy ii) serias debilida-
des y nula motivacién en el personal que estd dentro de ella. En cuanto al
primer punto, a modo ilustrativo, uno de los problemas que se viene
presentando en la capacitaciéon de profesionales en sistemas administrativos
modernos, como son el SIAF y el SNIP, es la pérdida de profesionales
capacitados por la alta rotacién, lo que obliga a capacitar constantemente
sobre los mismos temas a diferente personal de la misma institucién,
perdiéndose el aprendizaje acumulado.

Mdés adn, teniendo en cuenta que el proceso de descentralizacién requiere el
traslado de recursos humanos capacitados a los niveles de gobierno regional
y local, la carrera pUblica deberia facilitar a través de incentivos este traslado,
para garantizar que efectivamente la transferencia de responsabilidades vaya
acompaiada de recursos humanos con las capacidades suficientes para
ejecutar lo transferido.

De esta manera, los diversos expertos plantean como urgente el contar con
una carrera publica que permita que autoridades y servidores puUblicos
puedan reformar sus instituciones y a la vez establezca bases sélidas para la
continuidad de las politicas, el aprendizaje constante y la orientacién a

11 Congreso de la Republica, En el camino de la Reforma del Empleo Publico, Congreso de la Republica, 2005. Capitulo |,
Empleo Publico: La Reforma en Discusion, elaborado por Elena Conterno, pag. 18.
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resultados. Es decir, que permita a las diferentes instituciones pUblicas contar
con una burocracia calificada, que ingrese y salga de la carrera en funcién
del mérito, en permanente desarrollo, orgullosa de las funciones que cumple
y con una actuacién ética orientada al servicio de las personas'

Por ello, segiun diferentes opiniones, la Ley Marco del Empleo Puablico
generaba una oportunidad para dotar a la carrera plblica de estos
elementos a los que hemos hecho referencia y sobre todo a las autoridades
con voluntad politica de una herramienta que les permitiese implementar
procesos de modernizaciéon de sus instituciones y asi responder mejor a las
necesidades de su poblacion.

Sin embargo, a abril de 2006 el proceso de descentralizacién sigue sin esta
herramienta bésica, dado que el Congreso de la Republica no logré aprobar
la propuesta de Ley que unificaba 4 de los proyectos de Ley propuestos por el
Ejecutivo denominada Ley General del Empleo Piblico. Al respecto, seré
importante que el proyecto que se apruebe en el Pleno contenga los
elementos de reforma necesarios para que sea un instrumento Gtil para la
modernizacién del Estado en sus tres niveles de gobierno, entre ellos: retomar
la carrera publica, ingreso por concurso, progreso en funcién del desempefo
y orientacién a resultados'.

Finalmente, cabe sefalar que, ante la ausencia de una carrera publica, se
han presentado iniciativas para garantizar el contar con profesionales
idébneos en determinados cargos pUblicos que requieren cierta
especializaciéon. Estas iniciativas se orientan a «certificar» habilidades de
profesionales para asumir cargos clave y asi protegerlos de la rotacién y a la
vez garantizar competencias en el manejo de ciertos temas. Asi, por ejemplo,
se previé la posibilidad de certificar especialistas en presupuesto puéblico y
mediante Decreto Supremo N2 072-2005-PCM se aprobé un Registro
Nacional de Profesionales y Técnicos de Demarcacién Territorial orientado a
unificar la informacién sobre los profesionales y técnicos. En el mismo
sentido, representantes de las Oficinas de Programacién de Inversiones de los
diferentes niveles de gobierno recomendaron que el M EF cuente con una
base de datos de personas capacitadas en formular y evaluar proyectos'.

12 Congreso de la Republica, ibid, pag. 18.

13 Congreso, ibid.pag.18.

14 Sobre este punto se sugiere revisar la seccion de Adecuacion de Sistemas Administrativos de este Informe de Balance.

15 Hoja de Aportes al Debate N° 8: «Perfeccionando el Sistema Nacional de Inversién Plblica». Prodes — MEF. En:
www.prodes.org.pe seccion aportes al debate/adecuacion de sistemas administrativos.
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Iniciativas Municipales de Reorganizacién

A pesar que el marco normativo del empleo pUblico limita las posibilidades
de reorganizar las entidades publicas, el 2005 se han presentado casos de
Municipalidades Provinciales que han desarrollado acciones orientadas a
mejorar la gestién y brindar mejores servicios a la ciudadania.

Asi, de acuerdo a informacién proporcionada por la Red de Municipalidades
Rurales - REM URPE, entre las municipalidades que han iniciado procesos de
reorganizacién figura la Municipalidad Provincial de Anta, Cusco, que viene
desarrollando actividades orientadas a mejorar la prestaciéon de servicios de
salud y educacién y mejorar su ordenamiento territorial’®. Otras iniciativas
corresponden a las Municipalidades Provinciales de Aija en el departamento
de Ancash y de llave en Puno.

Al parecer, estas iniciativas de reforma obedecerian, ademds de a la voluntad
politica de las autoridades, a tres principales razones: necesidad de
adecuarse a los objetivos y metas planteados en sus respectivos PDC -a pesar
de las debilidades de este instrumento-, mayor exigencia de la ciudadania a
la Municipalidad y necesidad de adecuar su estructura para recibir la
transferencia de programas sociales.

No se tiene informacién sobre iniciativas similares en gobiernos regionales, a
pesar que probablemente requieran un mayor esfuerzo de fortalecimiento
institucional en el marco del proceso de descentralizacién. Como se sabe los
gobiernos regionales fueron creados sobre la base de los antiguos Consejos
Transitorios de Administracién Regional, que fueron duramente criticados por
ser entidades con carécter centralista y que contaban con una pesada carga
laboral.

Sistema de Informacién Publica Descentralizada en espera

Conforme lo hemos senalado anteriormente, contar con informacién
oportuna sobre capacidades y desempefio de los gobiernos descentralizados
es un elemento clave para promover su fortalecimiento institucional. Ello en la
medida que la informacién sobre cémo se viene desempefiando determinado
gobierno en comparacién con otros incentivard la toma de decisiones para
fortalecerse institucionalmente, y permitiré que los ciudadanos puedan
conocer el desempefio de sus gobiernos descentralizados.

16 REMURPE.  Boleth 9 -  abrilmayo/unio  2005. Puede también  consultarse  en
www.remurpe.org.pe/uploads/docs/boletin9.pdf
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Sin embargo, si bien el Reglamento de la Ley del Sistema de Acreditacién
atribuyé al CND la responsabilidad de desarrollar un Sistema de Informacién
sobre la capacidad y desempeno de los gobiernos regionales y locales y
establecié como plazo para ello el mes de febrero de 2005, en abril de 2006
el Sistema no estaba operativo. No obstante, un avance en este sentido es la
propuesta de indicadores para el Sistema de Medicién y Evaluacién del
Desempefio en el Pery, resultado de la consultoria encargada por el CND
con apoyo financiero internacional, que podria ser un punto de partida para
la definicién de indicadores adecuados a la realidad de los gobiernos
descentralizados.

Al respecto, con miras a la implementacién del Sistema de Informacién, se
recomienda que éste contenga por lo menos datos referidos a:

— Capacidades de los gobiernos descentralizados: presentacién oportuna de
informacién financiera, formulacién de perfiles de proyectos de inversién
pUblica, entre otros.

— Desempeiio de los gobiernos descentralizados: en especial con indicadores
relacionados con competencias y programas transferidos.

— Recursos: presupuesto total, personal (profesionales o técnicos), equipos,
entre otros.

Asi, este Sistema podria constituirse en una fuente de informaciéon que
permita a los gobiernos descentralizados y a instancias del gobierno nacional
adoptar decisiones adecuadas y oportunas, para un mejor desempefo de los
gobiernos regionales y locales.

De otro lado, serd importante efectuar una evaluacién de la relacién entre
este Sistema y el Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico, cuya Ley de
creaciéon, establece que el citado Sistema de Planeamiento tiene entre sus
objetivos realizar el seguimiento y evaluacién de la gestién estratégica
basada en resultados y para ello otorga la competencia al CEPLAN de
conducir un Subsistema de Seguimiento y Evaluacién de la gestién estratégica
del Estado en relacién con los planes, objetivos, medidas, programas y pro-
yectos prioritarios de desarrollo'’.

Asimismo, teniendo en cuenta la expansién del Sistema Integrado de
Administracién Financiera - SIAF a los gobiernos locales y la vinculacién que

17 De acuerdo a los articulos 3° y 7° de la Ley del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y del Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico, Ley N° 28522, publicada el 25 de mayo de 2005.
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deberia existir entre presupuesto y metas de resultados especificas y medibles,
serd importante evaluar cudl podria ser la relaciéon entre el Sistema de
Informacién de Capacidades y Desempefio de los gobiernos descentralizados
y la plataforma del SIAF.

Es decir, serd importante definir con claridad la relacién que existird entre los
distintos sistemas, aprovechar la expansién de los que ya vienen funcionando
y ante todo definir con claridad responsabilidades y evitar duplicidades y
gasto innecesario de recursos. Con estas recomendaciones, los diferentes
expertos consultados expresaron la urgencia de implementar un Sistema de
Informacién Publica Descentralizada.

Plan de Capacitacién no es un Referente para actores

Tal como hemos senalado, la Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales
establecia que se debia formular un Plan de Capacitacién en Gestién Publica.
En el ano 2004, el CND elaboré el «Plan Nacional de Capacitacién y
Asistencia Técnica en Gestion Publica para el fortalecimiento de los
Gobiernos Regionales y Locales», el cual fue refrendado por PCM en el
mismo afo'®.

Este Plan establece, para un horizonte de tres afos, el marco general y
directrices para el desarrollo de las acciones de capacitacién y asistencia
técnica que lleven a cabo las instituciones del Estado y pretende orientar las
actividades de las entidades privadas involucradas con el proceso de
descentralizacién. Para su elaboracién, de acuerdo al CND, éste realizdé un
diagnéstico de los problemas de la gestién publica regional y local
identificando necesidades especificas de capacitacién, las que fueron
ordenadas en funcién de las etapas del proceso de descentralizacién. Asi, de

acuerdo al Plan, las capacidades que debian ser fortalecidas se muestran en
el Cuadro N2 43.

Sin embargo, si bien el Plan de Capacitacién en sus lineas estratégicas ha
sido tomado en cuenta como referencia por algunas organizaciones para la
implementaciéon de acciones de fortalecimiento, las actividades detalladas en
la programacién anual (Cuadro N° 43) no se han cumplido. A lo que hay que
agregar, que no se cuenta con informacién sistematizada de los posibles
avances en la implementacién del Plan a través de iniciativas de entidades
pUblicas y privadas.

18 Refrendado mediante Decreto Supremo N° 021-2004-PCM del 19 de marzo de 2004.
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Cuadro N2 43

Fortalecimiento de Capacidades en funcién de Etapas del Proceso de descentralizacién

-Implementacion de los
instrumentos de gestion.
-Modernizacion de los
sistemas administrativos.
-Desarrollo de capacidades
para gestion de los programas
sociales, infraestructura
productiva.

-Organizacion de las bases
para la conformacion de la red
de ejecucion.

descentralizada del Plan
-Coordinacion de acciones
con los sectores vinculadas a
la transferencia.

- Implementacion de sistemas
electrénicos de gestion.
- Fortalecimiento de:
1. Capacidades de
planificacién,
formulacion y evaluacion de
proyectos de inversion.
2. Gestion de la equidad y
desarrollo de capacidades
humanas.
- Coordinacién con los
sectores e instituciones
vinculadas para el
desarrollo de capacidades
para recibir y gestionar
competencias.
sectoriales transferidas
- Ejecucion de actividades a
través de la red
descentralizada.

- Fortalecimiento de sistemas
de gestion modernos, con
soportes informaticos.

- Desarrollo de las
capacidades de gerencia
publica.

- Ejecucién de programas
para la superacion de la
pobreza en funcién de
resultados.

- Capacidades de gobierno y
optimizacion de los servicios
con transparencia y vigilancia
ciudadana.

- Desarrollo de capacidades
para que los gobiernos
descentralizados efectien
actividades de capacitacion y
asistencia técnica a través de
instituciones propias.

Fuente: Plan Nacional de Capacitacion y Asistencia Técnica en Gestion Publica para el fortalecimiento de los Gobiernos Regionales y Locales.
Elaboracion: PRODES

A abril de 2006, no se tiene conocimiento si el CND tiene programado un
proceso de ajuste o reorientacién del Plan de Capacitaciéon, que pudiera
contribuir en constituirlo en una herramienta Gtil de informacién a los actores
involucrados en el mercado de servicios de capacitaciéon y asistencia
técnica'’.

En linea con lo planteado en la introducciéon de esta seccidén, es importante
repensar si lo que se requiere para fortalecer el mercado de servicios de
fortalecimiento de capacidades de gobiernos descentralizados son Planes que
definan las demandas concretas de los gobiernos regionales y locales y
programen la oferta. Ello tomando en cuenta la dispersiéon de la oferta y la
heterogeneidad no sélo de los gobiernos descentralizados sino también de
las realidades que éstos enfrentan, que son las que determinan sus
necesidades de capacitacién y asistencia técnica, que sin duda van
cambiando afo a afo, en la medida que se avanza con el proceso de

descentralizacién.

Por ello, se postula que més que formular un nuevo Plan, el Estado deberia

19 Para mas informacion se sugiere revisar: CND, op. cit. pags. 147-160
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establecer lineamientos que orienten la prestacion de servicios, brindar
informacién sobre la calidad de los servicios prestados por los distintos
proveedores y, en zonas de mayor rezago, apoyar con financiamiento a los
gobiernos descentralizados para que puedan contratar los servicios ad-hoc
que requieran en el mercado. En cuanto a los lineamientos mencionados, se
recomienda que éstos aborden aspectos como enfoque sobre el desarrollo de
capacidades en la gestion publica, potenciales herramientas a utilizar,
caracteristicas comunes de actividades de capacitacién y asistencia técnica,
entre ofros.

En suma, lo que se plantea es que el Estado principalmente oriente y brinde
informacién que contribuya a una mejor articulaciéon entre la oferta de
servicios de proveedores privados y la demanda de los gobiernos
descentralizados.

Reduccién de actividades de capacitacién y mayor cantidad de materiales

El 2004 fueron significativos los esfuerzos de diferentes instituciones, pero
principalmente de la cooperacién internacional y ONG, por brindar
capacitacién y asistencia técnica a los actores involucrados con el proceso de
descentralizacién en aspectos como: presupuesto participativo, rendicién de
cuentas y transferencias de programas sociales.

En cambio, en el 2005, se desarrollé6 un menor nimero de actividades de
este tipo. La reduccién podria obedecer a que la preparacién del Referéndum
compitié con estos esfuerzos, captando parte de los recursos disponibles para
apoyar la descentralizacién en actividades de difusién y eventos de discusién.
La cooperacién internacional habria destinado recursos al proceso de confor-
macién de regiones antes que a otros procesos como los de presupuesto
participativo y transferencia de responsabilidades, e incluso el propio CND
habria concentrado gran parte de sus esfuerzos en promover el proceso de
referéndum. Incluso, el proyecto de modernizacién y descentralizacién
concertado con el BID que contempla el desarrollo de capacidades de
gobiernos regionales realizé escazas actividades de capacitaciéon y asistencia
técnica.

Ahora bien, las actividades de capacitacién que se desarrollaron en el 2005 y
primer trimestre de 2006 estuvieron centradas, principalmente, en el tema de
transferencias tanto de programas sociales a los gobiernos locales como de
funciones a los gobiernos regionales. Asi, algunos Sectores del nivel nacional
habrian desarrollado actividades de capacitacién, entre ellos: Energia y
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Minas, Agricultura y MIM DES?°. Cabe sefialar que en el caso de MIMDES las
capacitaciones enfatizaron el cumplimiento de mecanismos de verificacién
para acceder a la transferencia de programas sociales y no necesariomente
la gestiéon de éstos.

Al respecto, es importante tener en cuenta que el fortalecimiento de
capacidades que principalmente realicen los sectores involucrados con el
proceso de transferencias requiere plantear orientaciones y recomendaciones
en cémo cumplir con las responsabilidades transferidas de manera
descentralizada. Los datos de cémo lo hacia el nivel nacional son referencias
histéricas que no deberian reemplazar a la informacién respecto de la
gestion descentralizada de las transferencias. En tal sentido, es importante
tener en cuenta que los gobiernos descentralizados tienen una intervencién
territorial antes que sectorial, con lo cual al momento de ejercer las funciones
gue se les transfieren deben integrarlas a otras similares, potenciando
sinergias. Ello en contraste con el enfoque sectorial que siguen las acciones
cuando son ejecutadas desde el nivel nacional.

Otro aspecto a destacar es que existiria una tendencia a asociar el desarrollo
de capacidades institucionales con capacitacién y talleres, aspecto sobre el
cual el Plan de Capacitacién no hace ninguna referencia. De acuerdo a
diversos especialistas, el desarrollo de capacidades abarca mucho maés vy
para ello se requieren lineamientos que orienten qué se entiende por
desarrollo de capacidades y con qué herramientas metodolégicas -que no se
agotan en talleres- se cuenta para garantizar un efectivo fortalecimiento de
capacidades que tengan como punto de partida los conocimientos vy
experiencia previa de los profesionales de los gobiernos regionales y locales.

Al respecto, durante el periodo de andlisis se han presentado experiencias de
acompafiamiento y asistencia técnica, especialmente a los gobiernos locales,
que dan sefiales positivas de la asistencia técnica como instrumento para el
fortalecimiento de capacidades. Algunos ejemplos los encontramos en las
actividades implementadas por el proyecto Voces de los Pobres, a cargo del
M EF con sus especialistas en campo, las impulsadas desde REM URPE y las
desarrolladas por PRODES, a través de sus equipos técnicos locales.

Estas experiencias dan sefales que la asistencia técnica es una buena
alternativa para el fortalecimiento de capacidades institucionales porque
permite dar respuesta a las necesidades especificas de los gobiernos
descentralizados, adecuédndose mejor a la dindmica de éstos y de sus

20 Cabe precisar que el 20 de enero de 2005 el CND se reunion con representantes de 22 Asociaciones de Municipalidades
para concertar una agenda de apoyo a los gobiernos locales. Ver. CND, Informe Anual 2005 del proceso de
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profesionales.

En cuanto a la oferta de materiales para los gobiernos descentralizados, en el
periodo de andlisis se han elaborado diversas publicaciones orientadas a
brindar informacién o hacer més comprensibles algunos temas. Asi, por
ejemplo, el MEF publicé las Guias de Orientacién sobre el SNIP y una versién
amigable del presupuesto publico para el afo 20062?', en tanto que el
MIMDES desarrollé médulos vinculados con la gestion local de los programas
sociales. Por su parte, PRODES, en alianza estratégica con el MEF y CND,
desarrollé Médulos para la Gestién Participativa del Desarrollo Local, mien-
tras que instituciones como REM URPE y ADRA publicaron materiales
orientados a mejorar la gestién local??.

Adicionalmente, el colectivo de instituciones integrado por CND, MEF,
MIMDES, Mesa de Concertacién para la Lucha Contra la Pobreza, la
Asociaciéon Nacional de Centros, CARE Pert y PRODES, ha continuado con el
esfuerzo conjunto de publicar Guias de Planificacién Concertada orientadas a
brindar informacién a los gobiernos locales y a la ciudadania sobre temas

clave de la gestion local?*

Para la difusién y uso de los distintos materiales que se vienen generando, el
CND ha venido registrando algunos de ellos en su pdgina web, igual lo han
hecho otras entidades como el M EF y el M IM DES. Sin embargo, seria
conveniente la existencia de una base de datos o centro de documentaciéon
que compile los materiales, facilitando asi que gobiernos descentralizados o
proveedores de servicios de capacitacién y asistencia técnica puedan
consultarlos y utilizarlos.

CND avanza hacia la certificacién de los proveedores de servicios

Si bien el Plan Capacitacion al que hemos hecho referencia ha sido
implementado y utilizado escasamente por los diversos actores de la
descentralizacién, éste establecié que los proveedores de servicios debian
acreditarse, sefalando textualmente que «CND convocard a nivel nacional a

descentralizacion. pag. 138.
21 Las guias pueden ser consultadas en www.mef.gob.pe 0 www.prodes.org.pe, en tanto que la versidn amigable del
presupuesto en www.mef.gob.pe/propuesta/DNPP
22 REMURPE ha publicado una propuesta de Indicadores del Buen Gobierno en Municipios Rurales, la cual puede ser
revisada en: www.remurpe.org.pe. ADRA ha publicado el documento «Herramientas para mejorar la gerencia del
desarrollo local», que puede ser revisado en: www.adra.org.pe
23 Este afio se publicaron las Guias de Planificacion Concertada N° 5, 6, 7y 8
5. Articulando distrito, provincia, regién y nacion
6. Articulacion de la Planificacion de corto plazo con el plan de desarrollo institucional y el plan de desarrollo
concertado
7. EI'SIAF..qué es y como usarlo
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las  universidades, centros de investigacién, organizaciones no
gubernamentales y especialistas individuales para seleccionar y acreditar a
aquellos que se harion cargo de la ejecucion de las actividades de

capacitacién y asistencia técnica de los gobiernos descentralizados’?,

Al respecto, el CND, en su Informe al Congreso sobre el afio 2004, reconoce
como una limitacién en el tema de fortalecimiento de capacidades que no se
ha logrado cohesionar el trabajo entre los sectores y las diferentes
instituciones que ofertan servicios de capacitacién y asistencia técnica y para
superar esta debilidad, el CND planteé una serie de acciones, entre ellas
impulsar la creacion de una Red Nacional de prestadores de servicios de
capacitacién y asistencia técnica y la puesta en marcha de un Sistema de
Monitoreo para conocer iniciativas en marcha 2.

Durante el periodo de andlisis, el CND hizo avances en este sentido. Asi,
desarrollé actividades para elaborar un mapa de los proveedores de servicios
en los distintos departamentos del pais. Ademds, en marzo de 2006, el CND
abrié¢ un Registro Nacional de Entidades Prestadoras de Servicios de
Capacitacién en materia de Gestion Piblica como requisito indispensable
para que las entidades prestadoras de servicios puedan participar en
procesos de seleccion que realice el CND, siendo la Gerencia de
Capacitacién y Asistencia Técnica de dicha institucién la responsable del
funcionamiento y actualizacién del Registro. Las entidades que se inscriban en
este Registro podrdn ser certificadas por el CND en tanto cumplan con el
procedimiento y los factores de calificaciéon para la certificacién, que fueron
establecidos en abril de 2006. Cabe resaltar que entre los beneficios que
obtendrdn las entidades que se certifiquen estén: i) contar con una resolucién
que certifica sus capacidades, ii) tener un puntaje adicional en los procesos
de seleccion que realice el CND para la contratacién de servicios de
capacitacién vy, iii) contar con el auspicio del CND en las actividades que
realicen?®:

Se entiende que los pasos siguientes serian iniciar el proceso de certificacién,
desarrollar un procedimiento que permita contar con informacién sobre la

8. La Rendicion de Cuentas en el Presupuesto Participativo
24 Plan Nacional de Capacitacion y Asistencia Técnica en Gestion Publica para el Fortalecimiento de los Gobiernos
Regionales y Locales, IV Estrategia General, 4.3. Ejecucion a través de alianzas.
25 Ver: Red Nacional de Servicios de Capacitacion y Asistencia Técnica, pag 16 del Informe del CND al Congreso. Este
documento puede ser revisado en: www.cnd.gob.pe / seccién Informes
26 Las normas que regulan el proceso de certificacion de entidades de capacitacion y asistencia técnica son:
- Resolucion Presidencial N° 023-CND-P-2006 que Oficializa Apertura del Registro Nacional de Entidades Prestadoras
de Servicios de Capacitacion en materia de Gestion Publica, publicada el 08 de marzo de 2006.
- Resolucion Presidencial N° 026-CND-ST-2006 que aprueba la Directiva de Normas y Procedimientos para la
inscripcion en el Registro Nacional de Entidades Prestadoras de Servicios de Capacitacion en materia de Gestion
Publica Descentralizada, publicada el 29 de marzo de 2006.
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calidad en la prestacion de servicios y poner a disposicién publica la
informacién sobre las entidades existentes en la seccién de la pdgina web del
CND creada con este fin?: Asimismo, seria interesante que la informacién
sobre el drea de certificacién de una entidad figure en el Directorio de
entidades prestadoras de servicios, con lo cual cualquier persona interesada
en contratar servicios de este tipo podria consultar rdpidamente si
determinada entidad estd o no certificada para el tema de su interés. Segun
se sefialé en la parte introductoria de esta seccién, un Directorio como éste
brindaria a los gobiernos descentralizados la informacién que requieren
sobre los proveedores de servicios, a la vez que incentivaria que éstos opten
por la certificacién y brinden continuamente mejores servicios.

En el funcionamiento del sistema de certificacién, serd importante prestar
atencién al nivel de especializaciéon de los capacitadores, segin lo han
resaltado diversos especialistas en gestién publica local, quienes sefialan que
no es sencillo que instituciones sin ninguna experiencia en gestién publica
local puedan brindar servicios de capacitacién y asistencia técnica.

De otfro lado, durante el periodo de andlisis diversos actores manifestaron
qgue la oferta de capacitaciéon y asistencia técnica es desordenada, con
actividades que permanentemente se cruzan y que demandan una dedicaciéon
de tiempo considerable por parte del personal de los gobiernos
descentralizados. Esta situacién podria enfrentarse mejor confiando més la
capacitacién a proveedores privados y consolidando y difundiendo
informacién de las actividades programadas de las distintas entidades
pUblicas y privadas vinculadas al tema. Cabe mencionar, sin embargo, que al
cierre del presente informe tomamos conocimiento que el CND estd
convocando a los diversos sectores a fin de organizar la oferta de
capacitacién descentralizada.

Finalmente, un aspecto que preocupa a diversos actores es que, salvo ciertas
excepciones, las universidades de los diversos departamentos del pais no
estdn involucradas con la gestiéon piblica regional y local, ni cuentan con una
oferta de servicios en temas vinculados con la gestién puUblica en esos niveles
de gobierno®.

27 Ver www.cnd.gob.pe / seccion capacitacion. Al momento del cierre de este Informe adin no se publicaba informacion
sobre el inventario nacional de entidades de capacitacion ni sobre las entidades registradas

28 Ello también es sefialado por el CND cuando destaca que se requiere propiciar la mayor participacion de instituciones
académicas no sélo para dar mayor sostenimiento a los programas de capacitacion sino también para generar mayores
compromisos de las universidades con su entorno local y regional. CND, op. cit pag. 164.
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Débil capacidad para identificar la demanda; aunque se presentan algunos
incentivos

Para lograr el funcionamiento eficiente de un mercado de servicios, se
requiere que los gobiernos descentralizados puedan identificar claramente las
prestaciones que requieran en funcién de sus necesidades y competencias, de
comprometer la asistencia de sus profesionales y de poder financiar los
servicios.

En este campo, la capacidad de los gobiernos descentralizados para
identificar sus necesidades y definir con claridad los servicios que requieren
aun es muy débil. Si bien los gobiernos regionales habrian aprobado Planes
de Desarrollo de Capacidades para dar cumplimiento a uno de los requisitos
del Sistema de Acreditacién, éstos no definirian con claridad sus necesidades.
Incluso se presentan debilidades en los niveles descentralizados para definir
Términos de Referencia con especificidades sobre actividades y productos, asi
como para exigir su cumplimiento.

Por ello, diversos especialistas sefialan que se requiere brindar instrumentos a
los gobiernos descentralizados para realizar, en el marco de sus
competencias, un autodiagnéstico de necesidades de capacitaciéon vy
asistencia técnica para que puedan definir qué servicios requieren y formular
Términos de Referencia y monitorear el desarrollo de consultorias.

Otro aspecto a tener en cuenta es que no se cuenta con fuentes de
financiamiento para el fortalecimiento institucional. Si bien muchos gobiernos
descentralizados vienen recibiendo recursos significativos, éstos sélo pueden
ser destinados a proyectos de inversidén, con lo cual actividades puntuales de
capacitacién o asistencia técnica no pueden ser financiadas. Este afo ha
habido pocos avances en proyectos de fortalecimiento institucional desde el
nivel nacional siendo uno de los principales el Plan de Fortalecimiento de
Agencias Agrarias que viene desarrollando el Ministerio de Agricultura. Por
ello, también se recomienda flexibilizar la utilizacién de los recursos y
establecer mecanismos de financiamiento que subsidien la demanda de los
gobiernos descentralizados sin recursos para que contraten los servicios
especificos que requieren en el mercado.

Sobre este punto, especialistas consultados ven en las asociaciones de
municipalidades potenciales actores que podrian asumir un rol estratégico
tanto para identificar con claridad las necesidades de sus asociados como
para aprovechar mejor la oferta de servicios. Es decir, como mecanismos
para agregar la demanda y negociar como bloque con los proveedores de la
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localidad.

Ahora bien, durante estos afos, los gobiernos descentralizados han
presentado serias dificultades para ejecutar los presupuestos asignados,
sobre todo en el caso de aquellos que reciben grandes sumas provenientes
de canon y regalias. Es importante conocer cudles son los problemas
especificos que limitan su capacidad a fin de tomar las medidas correctivas
en el mds breve plazo?.

Finalmente, tal como hemos venido sefalando a lo largo de esta seccién,
para fortalecer la demanda se deben generar incentivos adecuados. El 2005
se presentaron dos iniciativas de este tipo, orientadas a premiar précticas de
buen gobierno.

Asi, Ciudadanos al Dia, con el apoyo de la Defensoria del Pueblo y la
International Finance Corporation, lanzé el 2005 la primera edicién del
Premio a las Buenas Prdcticas Gubernamentales, el cual busca dar a conocer
y premiar experiencias exitosas en el Sector PUblico orientadas a brindar
mejores servicios a la ciudadania. Entre las municipalidades premiadas
encontramos las Municipalidades Provinciales de Cajarmarca y Piura y las
Municipalidades Distritales de Independencia (Ancash) vy Ferrefafe
(Lambayeque), en las categorias de Atencién al Cliente, Organizacion y M é-
todos, Simplificacién de Tramites y Transparencia y Acceso a la Informacién,
cuyas experiencias y otras consideradas buenas prdcticas han sido
sistematizadas en un «Manual de Buenas Prdacticas Gubernamentales’®. La
segunda ediciéon del premio estd en proceso de desarrollo; se espera que los
resultados estén disponibles a inicios del mes de julio de 2006.

Ademds, PRODES con la colaboracién del CND, MEF, la Defensoria del
Pueblo y el Proyecto Participa Per?, desarrollé en el 2005 el Concurso del
Fondo de Incentivos Especiales - FIE «Innovacién en Gestién y Buen
Gobierno», orientado a premiar a los gobiernos descentralizados que
demuestren haber desarrollado iniciativas y précticas innovadoras de buen
gobierno en temas de concertacién, transparencia y rendicién de cuentas,
gestién orientada al servicio del ciudadano, resolucién de conflictos y
articulacién. Entre las municipalidades premiadas encontramos a las
Municipalidades Provinciales de Huanta, Marafnon, Chanchamayo vy
Oxapampa y las Municipalidades Distritales de Lucanas, Pillco Marca, Soritor
y Masisea®'.

29 Se sugiere revisar: PRODES, Aportes al debate en tema de Descentralizacion N° 8-2005: Perfeccionando el Sistema
Nacional de Inversion Publica, en www.prodes.org.pe / seccion aportes al debate/ adecuacién de sistemas
administrativos.

30 Para mayor informacién se sugiere revisar: www.ciudadanosaldia.org

31 Para mayor informacion se sugiere revisar: www.prodes.org.pe
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Recomendaciones

1.

Dotar al Estado Peruano, y en especial a los gobiernos descentralizados,
de un marco normativo del empleo pUblico que favorezca el
fortalecimiento sostenible de capacidades institucionales. Para ello, el
nuevo marco deberia contemplar una carrera poblica orientada «a
resultados, el ingreso por mérito, por concurso y el progreso en funciéon
del desempeno y la necesidad institucional.

Dar prioridad a la implementacién de un Sistema de Informacién para
monitorear la capacidad y desempeno de los gobiernos descentralizados,
para lo cual podria utilizarse la capacidad existente del SIAF -en especial
por su presencia en gran nimero de municipalidades- y sentar las bases
para que el Sistema de Informacién se contemple como parte del Sistema
de Planeamiento Estratégico.

Reorientar el rol del Estado en el tema de desarrollo de capacidades,
pasando de la formulacién -o actualizacién- de un Plan y la ejecucién
directa de actividades a fortalecer la demanda de los gobiernos
descentralizados, fortalecer la oferta de los proveedores de capacitacién
y asistencia técnica, brindar informacién sobre calidad de servicios que
facilite la articulaciéon entre demanda y oferta -y a la vez provea
incentivos para mejores prestaciones- y canalizar financiamiento a
actividades y zonas prioritarias (subsidio a la demanda, como por
ejemplo entregando vouchers para contratar servicios de capacitacién). El
gobierno nacional deberia emitir lineamientos de orientacién para las
actividades de desarrollo de capacidades, que incluya qué herramientas
metodolégicas deben utilizarse y qué consideraciones deben ser tomadas
en cuenta.

En cuanto a la demanda, serd importante contribuir a que los gobiernos
regionales y locales puedan identificar sus necesidades de capacitacién y
asistencia técnica, en el marco de su visién institucional y el diagnéstico
de sus capacidades. En algunos casos serd necesario incluso orientar a
los gobiernos descentralizados en la formulacién de Términos de
Referencia y en el monitoreo de las consultorias. En algunos casos las
Asociaciones de Municipalidades pueden ser un mecanismo estratégico
para negociar e interrelacionarse con el mercado.

Serd importante que los gobiernos descentralizados tengan cémo
financiar esta demanda. En el caso de los gobiernos descentralizados que
cuentan con recursos serd importante orientarlos para la formulacién de
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proyectos de inversién publica de fortalecimiento institucional, en tanto
que para los Gobiernos descentralizados con menos recursos podria
establecerse un fondo concursable en que se priorice especialmente el
fortalecimiento de capacidades para la gestiéon de lo transferido. Estas
tareas podrian recaer en el Consejo Superior del Empleo Publico -
COSEP, en caso éste se instale.

6. En cuanto a la oferta, se recomienda que el CND emita los lineamientos
de orientaciéon antes mencionados y fomente la oferta de servicios en
temas débilmente cubiertos -como por ejemplo gestiéon de lo transferido-.
Ademdés, se suguiere que oriente los esfuerzos de la cooperacién
internacional, para una actuacién coordinada -tal vez canalizando sus
recursos via el fondo concursable antes mencionado-, y que impulse que
las entidades puUblicas identifiguen los materiales cuyo desarrollo es
prioritario para el fortalecimiento institucional de tal manera que éstos
puedan ser financiados por la cooperacién. Serd también importante que
el CND articule el intercambio de informacién sobre qué esfuerzos se
vienen desarrollando, en qué zonas y en qué momento.

7. En el caso de actividades de fortalecimiento institucional de los sectores,
se recomienda que éstas se centren en actividades de asistencia técnica y
en brindar herramientas para gestionar lo transferido de manera
descentralizada, incorporando dentro de lo posible un enfoque territorial
antes que sectorial.

8. Otras tareas prioritarias del CND son complementar el sistema de
certificacién voluntario de proveedores de servicios de capacitacién y
asistencia técnica, con mecanismos para contar con informacién sobre la
calidad de los servicios, que actle como un real incentivo para la mejora
de servicios. Asimismo, desarrollar una base de datos de fécil consulta
que contenga materiales de capacitacién e informacién para gobiernos
descentralizados; asi como experiencias exitosas replicables.



