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Resumen

El presente trabajo tiene como finalidad explicar el nivel de planificacion local y
municipal en el Peru, para ello se procedi6 a interpretar los resultados alcanzados
en cuanto al Plan de desarrollo local concertado y el Plan operativo institucional
por la municipalidades del Peru al afio 2011, y con ayuda de teorias cientificas se
puede establecer sus implicancias y repercusiones en el desempefio municipal, el
desarrollo local y desarrollo humano.

Se concluye que existe bajo nivel de planificacién local y municipal en el Pera al
encontrase que el solo el 90.3% de municipalidades cuentan con Plan de
desarrollo local concertado y el 47.5% con Plan operativo Institucional, el cual
indica que hay una inadecuada asignacion presupuestal municipal en el desarrollo
local.
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. Introduccién

En el marco de la gestion publica entiéndase a la gestion municipal como el
conjunto de capacidades para administrar, gestionar, planificar y gobernar el
territorio, sus recursos y personas. También como el proceso sistémico, flexible e
integral de busqueda de resultados, capaz de satisfacer las necesidades y
expectativas de los ciudadanos (Carta Iberoamericana de la calidad en la gestién
publica, 2010); o como el conjunto de politicas publicas, validas para modernizar,
reformar y transformar la administracion publica.

Una gestion municipal que busque lograr resultados en el sector publico, cada vez
menos centralizada, donde los indicadores sean una herramienta fundamental
para medir el desempefio institucional, que se constituye en una cultura
transformadora para satisfacer las necesidades y expectativas de los ciudadanos.

Una gestion municipal que permita promover el desarrollo local, concebido este
como la construccién social o comunidad de personas capaces de identificarse
entre si, generados a partir de las interacciones sociales y culturales, asi como de
la sujecién de hechos historicos culturales; el espacio en el que se concretizan las
diversas iniciativas de la sociedad organizada (Vasquez, 2000); o el proceso
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endégeno y exdgeno con similares caracteristicas economicas, laborales y
medioambientales, capaz de movilizar recursos y esfuerzos en torno a un proyecto
comun (Alburguerque,2004); o como el proceso de cambio y crecimiento
econdmico, socio cultural, politico administrativo que conduce a lograr una mejor
calidad de vida en la poblacién (Vazquez, 2000).

Una calidad de vida al igual que sostiene Sen (2000) al referirse al desarrollo
humano como la expansion de las capacidades y libertades reales de los
individuos, tales como: la participacion, la equidad de género, la seguridad, la
sostenibilidad, las garantias de los derechos humanos y otros, que son
reconocidos por la gente como necesarios para ser creativos, productivos y vivir
en paz; y como el disfrute de una vida prolongada y saludable, el acceso al
conocimiento, la libertad politica- econdmica y social, que permita el ejercicio de la
ciudadania, con diferentes estilos de vida (PNUD, 1990).

Una gestion municipal que promueva un desarrollo local interconectado con otros
territorios, que sea planificado con participacion de los diversos actores
econdmicos, sociales y de gobierno, y se convierta en una verdadera construccién
de identidad y vision compartida a nivel local; que se capaz de articular la
planificacion estratégica y operativa a nivel local; en la que la planificacion
estratégica sea concebida como un proceso sistémico y colectivo, orientado a la
construccion de una imagen futura del territorio, y de la generacion de nuevos
aprendizajes sociales e institucionales (GTZ, 2008); y permita construir
mecanismos adecuados para la toma de decisiones y la gestion eficiente de las
diversas acciones humanas.

La planificacibn operativa como proceso técnico- operativo institucional, que
busque definir objetivos de corto plazo, lograr los resultados de la planificaciéon
estratégica, y establecer estrategias, metas, recursos y responsabilidades en el
desarrollo institucional y local (GTZ, 2008).

La planificacién estratégica y operativa se concretiza a través de el Plan de
Desarrollo Local Concertado - PDLC y el Plan de Desarrollo Institucional- PDI, y la
planificacion operativa mediante el Plan Operativo Institucional- POl y el
Presupuesto Institucional de Apertura- PIA.

El PDLC es un instrumento de largo plazo, que sirve para disefiar las politicas
publicas locales, y permite orientar esfuerzos y recursos (actores econémicos,
sociales e institucionales) en el desarrollo local; y el PDI es un instrumento de
mediano plazo, que expresa los lineamientos de gestion municipal, sirve para
redisefiar los procesos claves de la municipalidad, en el buen desempeifio local.

El POI es un instrumento de planificacion operativa que consiste en priorizar,
organizar y programar objetivos, resultados, metas, indicadores, acciones y
recursos de la municipalidad en cada afio; y el PIA es un instrumento que permite
asignar recursos al POI municipal, es decir distribuye los recursos en base a las
prioridades municipales de cada afio fiscal.

La gestion municipal significa elaborar el presupuesto publico en funcion a
resultados, es decir, programar, asignar, ejecutar y evaluar los recursos



municipales en concordancia con los cambios especificos y positivos del bienestar
ciudadano (MEF, 2009).

En este marco, surge la interrogante ¢Cual es el nivel de planificacion local y
municipal en el Peru?; sabiendo que para tener una gestién eficiente en el
desarrollo local, se necesita de instrumentos como el PDLC, PDI, POI y PIA,
quienes ademas de estar articulados, son la base esencial en el proceso de
planificacion, asignacion, ejecucion y manejo de los recursos municipales. Frente
a esta realidad se plantea como hipétesis que existe un bajo nivel de planificacién
local y municipal en el Peru.

. Materiales y métodos

En este trabajo de investigacion se procedid a analizar los resultados de la
planificacion local y municipal en todas las 1834 municipalidades del Peru, para
ello se utilizd el método interpretativo y/o hermenéutico con el fin de interpretar
estos resultados, es decir el porcentaje de instrumentos de planificacion
estratégica y operativa con los que cuentan las municipalidades al afio 2011, como
el Plan de desarrollo local concertado- PDLC y el Plan operativo institucional- POI

A través de la confrontacion tedrica cientifica se logré interpretar y comprender los
datos empiricos, y explicar sus implicancias e impactos en el proceso de
planificacion presupuestaria municipal, el desarrollo local y el bienestar de la
poblacién en un determinado territorio.

. Resultados y discusién
El manejo adecuado de instrumentos de planificacién y gestibn municipal permite

lograr resultados concretos en el desarrollo local y la calidad de vida de la
poblacién. A continuacion se presenta y analiza los siguientes resultados;



Tabla 1. Instrumentos de planificacion de las municipalidades del Perq, afio 2011

Plan de Plan Operativo

Desarrollo Local Institucional-

N° Departamentos Municipalidades Concertado- PO

PDLC
PDLC % POI %
1 Amazonas 84 73 86.9 24 28.6
2 Ancash 166 145 87.3 64 38.6
3 Apurimac 80 72 90.0 42 52.5
4 Arequipa 109 98 89.9 46 422
5 Ayacucho 111 105 94.6 52 46.8
6 Cajamarca 127 114 89.8 49 38.6
7 (P:rov. Constitucional del 6 6 100.0 5 833
allao

8 Cusco 108 99 91.7 71 65.7
9 Huancavelica 94 90 95.7 40 426
10 | Huanuco 76 72 94.7 45 99.2
11 |lca 43 42 97.7 27 62.8
12 |Junin 123 112 91.1 56 455
13 |LaLibertad 83 64 77.1 25 30.1
14 | Lambayeque 38 37 974 14 36.8
15 |Lima 171 152 88.9 69 40.4
16 |Loreto 51 43 84.3 32 62.7
17 | Madre de Dios 11 8 72.7 7 63.6
18 | Moquegua 20 18 90.0 12 60.0
19 | Pasco 28 25 89.3 18 64.3
20 |Piura 64 62 96.9 33 51.6
21 |Puno 109 97 89.0 60 55.0
22 | San Martin 77 72 93.5 48 62.3
23 |Tacna 27 24 88.9 12 44 4
24 | Tumbes 13 13 100.0 7 53.8
25  |Ucayali 15 14 93.3 13 86.7
Total 1834 1657 | 90.3 871 |475

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informéatica- INEI

Segun la tabla 1 del total de municipalidades (1834) que existen en el Perd, entre
las cuales hay 195 municipales provinciales y 1, 639 municipalidades rurales, solo
el 90.3% cuentan con Plan de desarrollo local concertado, 47.5% con Plan



operativo Institucional y 53.8% tienen PDI (INEI, 2010); esto nos indica que el
9.7% carece de PDLC, 52.5% de POl y 46.2% de PDI; situacion preocupante ya
que si el presupuesto municipal no se articula con el POI, PDI y PDLC, la gestién
municipal carece de un horizonte claro para asignar recursos y promover el
desarrollo local.

Es asi como surgen los problemas de incapacidad de gestidon y gastos, legitimidad
social, gestion administrativa deficiente, ejecucién de proyectos inadecuados e
inversion municipal sin sostenibilidad social, porque si no cuenta o si se tiene y se
usa inadecuadamente el PDLC, la inversibn no se hace en funcién de las
prioridades y consensos de los actores sociales y la poblacion del ambito de
intervencién del gobierno local; debido a que el gobierno municipal para lograr un
buen desempefio en el desarrollo local requiere planificar, asignar, ejecutar y
manejar los recursos municipales en el marco PDLC.

La exigencia de contar y usar adecuadamente el PDLC no es en vano, porque a
partir de €l se logra elaborar las politicas publicas locales, y orientar esfuerzos y
recursos (actores econOmicos, sociales e institucionales) a favor del desarrollo
local; de alli que PIA, POl y PDI deben ser formulados en funcion del PDLC, en
tanto la ejecucion de los proyectos y actividades contemplados en el PDLC son
resultados tangibles para lograr el bienestar de la poblacién y el desarrollo local,
dicho de otra manera este instrumento es indispensable para programar, asignar,
ejecutar y evaluar los recursos municipales en base al bienestar de los ciudadanos
(MEF, 2009).

Si un gobierno local maneja el PDLC quiere decir que cuenta con politicas
publicas locales, porque estas son el conjunto de acciones que permiten orientar
y/o priorizar los recursos en funcién de los problemas econdémicas, sociales,
culturales, institucionales y politicas de alcance local. Son soluciones especificas
de cémo manejar los asuntos publicos, las mismas que se instrumentalizan
mediante planes, programas, proyectos, actividades, normas, etc.

Lo otro es el PDI porque cumple una funcidn primordial para orientar las acciones,
recursos y capacidades municipales en base al desarrollo local y los servicios
publicos, ayuda a direccionar los cambios municipales, la gestién, organizacion,
los procesos y capacidades personales para cumplir con la mision municipal, en
consecuencia con el desarrollo local. A mismo tiempo permite alinear los objetivos
estratégicos institucionales con los objetivos estratégicos concertados del Plan de
Desarrollo Local Concertado (PDLC).

Asi también cumple una funcion esencial el POI ya que contribuye a lograr los
objetivos estratégicos institucionales del PDI, seleccionar los objetivos
institucionales, proyectos, actividades y/o acciones e indicadores, asi como los
responsables, los recursos y requerimientos afio a afo; y al mismo tiempo el PIA
en tanto permite asignar recursos al POI, distribuyendo los recursos municipales
de acuerdo a las prioridades municipales.

En base al enfoque de la gestion publica por resultados, el gobierno local cristaliza
los proyectos y actividades del PDLC, a través del Plan de Desarrollo Institucional
(PDI), el Plan Operativo Institucional (POI) y el Presupuesto Institucional de



Apertura (PIA), debido a que las acciones municipales necesitan contar con una
adecuada asignacion presupuestal; porque mediante el PIA se logran los objetivos
institucionales del POl y con este a su vez los objetivos estratégicos institucionales
del PDI y en jerarquia mayor a los objetivos estratégicos concertados del PDLC,
es decir mediante estos instrumentos se logra una adecuada programacion
presupuestal municipal y se logra un buen desempefio municipal en el desarrollo
local.

La articulacion del PIA, POI, PDI y PDLC es por medio de los objetivos
institucionales, por lo tanto, si se carece de objetivos institucionales, los mismos
qgque se desprenden del PDI, entonces no existe avance significativo en la
ejecucion del PDLC, como sucede en la mayoria de municipalidades del Perd; en
consecuencia no se puede asignar recursos y lograr resultados concretos en el
desarrollo local, porque la priorizacion de proyectos y asignacion presupuestal se
realiza en funcion de decisiones equivocadas e intereses de los gobernantes, sin
tener en cuenta el PDI y POI, lo que es mas grave repitiendo los mismos errores
de afos anteriores.

La teoria indica que presupuesto sin POl o POI sin presupuesto no tiene utilidad
en la gestion municipal, y que el PIA es el reflejo financiero del POI al convertirse
en la expresion cuantificada de gastos. El escaso alineamiento del planeamiento
local con el presupuesto municipal, no permite vincular la planificacion estratégica
(PDLC y PDI) y operativa (POI) con el presupuesto, la programacion presupuestal
anual con la programacion presupuestal multianual y multisectorial, territorializar la
cobertura actual de los servicios e identificar las actividades prioritarias, los
insumos, requeridos y los actores responsables, asi como tener indicadores de
gestion, y mecanismos apropiados de informacion, seguimiento y evaluacién de
resultados (Propuesta Ciudadana, 2005).

Aun cuando Torres (2005) plantea que los factores limitantes para el planeamiento
son los escasos recursos econdmicos, la falta de capacitacion, ausencia de
profesionales especializados y la escasa informacion para el desarrollo de planes;
estamos consientes que la inadecuada decision politica y técnica, la
improvisacion, el clientelismo politico, la corrupcion y los apetitos personales
contintan entorpeciendo el desarrollo local.

La inadecuada planificacion del POl y PIA no permite un buen desempefio
institucional de parte de los funcionarios y trabajadores, y por otro lado en el
desarrollo local y la poblacion; si no se apunta a una gestion municipal por
resultados tendremos funcionarios publicos con problemas de malversacion de
fondos, poca credibilidad e incapacidad de gasto, centrados en metas
presupuestales y no en resultados, acufiando la famosa frase “ayudame a gastar
la plata” como sucede en muchas municipalidades que reciben presupuestos
exorbitantes por canon minero y que sin embargo siguen arrojando altos indices
de pobreza.

Como sostiene el MEF (2007) el presupuesto publico bien formulado es un
instrumento muy importante para la gestién publica, porque contiene informacion
relevante para la toma de decisiones, orienta el gasto municipal y permite



gestionar con transparencia los recursos; y GTZ (2008) que el PIA y POI funcionan
como dos caras de la misma moneda, el PIA se desprende de las demandas del
gasto del POI, entonces Presupuesto sin POl y viceversa no tiene utilidad en la
gestion municipal.

Para lograr una eficiente gestion municipal hay que identificar los resultados
establecidos en el PDLC y/o desarrollo local, seguidamente planificar el PIA
municipal de acuerdo a los objetivos institucionales del Plan Operativo
Institucional- POI, los objetivos estratégicos institucionales del Plan de Desarrollo
Institucional- PDI y los objetivos estratégicos concertados del PDLC, asi como las
prioridades nacionales e internacionales.

Finalmente los instrumentos de gestion como el Reglamento de Organizacion y
Funciones- ROF, Manual de Organizacion y Funciones- MOF y el Cuadro de
Asignacion de Personal- CAP deben estar articulados a la planificacién estratégica
PDLC, PDI y operativa POl y PIA.

. Conclusiones

Existe bajo nivel de planificacion local y municipal en el Perd como lo demuestran
los resultados en la que el 90.3% de municipalidades cuentan con Plan de
desarrollo local concertado y solo el 47.5% con Plan operativo Institucional, que
implica que existe una inadecuada asignacion presupuestal municipal en el
desarrollo local.

La carencia o mal uso de los instrumentos de planificacion estratégica y operativa
como el PDLC, PDI y POI en la gestion municipal peruana entorpece la asignacion
del presupuesto por resultados y no permite un buen desempefio municipal para
lograr una mejorar calidad de vida de la poblacion.

La deficiente planificacion presupuestal en las municipalidades, asi como en otras
instituciones publicas, conlleva a un deficiente desempefio municipal en el
desarrollo local y desarrollo humano en el Perl e incrementard la improvisacion en
el accionar institucional, y aumentara el poder politico sobre el técnico, asi como
establecer las agendas publicas en funcidn de apetitos politicos y personales.
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