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 Presentacion

""La institucionalidad
es indispensable, ya que
permite predictibilidad en
las decisiones del Estado ala
vez que genera estabilidad
y un entorno propicio para
el desarrollo econémico y
social."

- MAS Y MEJOR

an pasado dos afos desde el anuncio de la creacion
del Consejo Privado de Competitividad (CPC) y uno
desde la publicacién del primer Informe de Competitivi-
dad 2019. En este periodo de tiempo hemos sido testigos
de constantes cambios en el escenario politico y econo-
mico de Latinoaméricay, en especial, de nuestro pais.
En la presentacion del informe anterior afirmamos lo
siguiente: “Se hace imperativo remover las barreras que
limitan nuestra competitividad para retomar mayores ta-
sas de crecimiento que permitan desarrollarnos de forma
sostenible”. Hoy esta urgencia no podria estar mas vigen-
te. Urge ser mas competitivos como pais, para asi gene-
rar mayores tasas de crecimiento y poder otorgar masy
mejores oportunidades para los peruanos, en particular
para quienes mas las necesitan.
El 2019 para el Peru ha estado caracterizado por la in-
certidumbre politica y el estancamiento econémico. Por el
lado politico, la falta de institucionalidad reflejada por los



problemas entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.
En cuanto a lo econdmico, la sensacion de carecer de nor-
mas claras querijan la inversion genera incertidumbre y pa-
ralisis en la toma de decisiones del sector publico, asi como
estancamiento de las inversiones en el sector privado.

Como consecuencia, la proyeccion de la tasa de cre-
cimiento 2019 continda bajando y se situa alrededor del
2,7 %, una de las tasas mas bajas en la ultima década,
lejos del crecimiento promedio de 6,1 % anual durante
el periodo 2002 - 2013.

iImporta esto? Por supuesto que si. Un bajo creci-
miento significa que no se pueden generar suficientes
puestos de trabajo para incorporar a las generaciones de
jévenes queingresan a la fuerza laboral (anteriormente,
se incorporaba a 260 mil personas al afio al sector for-
mal, lo cual en la actualidad es solo a 80 mil). Significa
también menor recaudacion de impuestos, lo que retra-
sa alin mas la provision de servicios publicos de calidad
para los ciudadanos. Significa ademas una menor capa-
cidad de satisfacer las legitimas aspiraciones de la cre-

ciente clase media. En suma, significa que no podemos
crecer a nuestro nivel potencial y que nos demoraremos
alin mas en ser un pais desarrollado.

Se suma a ello que diversos paises de la region han enfren-
tadoy siguen enfrentando complejos procesos. El Perti no es
ni puede ser ajeno a esta realidad, la cual debe ser una mo-
tivacion para trabajar mas y mejor para todos los peruanos.

Los pilares que nos permitieron reducir la pobreza de
59 % a 21 % en los ultimos 16 afios —solidez macroeco-
némica, apertura comercial y un enfoque de promocion
de las inversiones— son insuficientes si queremos volver
alasendade crecimiento que nos permita cruzar el um-
bral hacia el desarrollo.

Todo lo anterior se ve reflejado en las cifras del dlti-
mo Indice Global de Competitividad del Foro Econdmi-
co Mundial (WEF, en inglés). En la edicién del 2019 se
evidencia que el Peru ha retrocedido cinco puestos en
los ultimos dos afos, ubicandose en el puesto 65 de un
ranking de 141 paises, y mostrando retrocesos en 8 de
los 12 pilares que componen el indice (ver Gréafico 1).
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@ Grafico 1. Per: Ranking en el indice Global de Competitividad 2019
y los pilares que lo componen (con respecto a un total de 141 paises).
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Fuente: WEF. Elaboracién: CPC.

A pesar de este contexto, una buena noticia es la aproba-
cién del Plan Nacional de Competitividad y Productividad
(en adelante, el Plan) y del Plan Nacional de Infraestruc-
tura para la Competitividad (PNIC). Estos documentos
identifican acciones y proyectos concretos para generar
condiciones para mejorar la competitividad del pais;
asi como para enfrentar la brecha de infraestructura de
S/ 363 mil millones en el largo plazo (49 % del PBI). El
CPC contribuy6 de manera activa en el proceso, siendo
parte de los nueve comités publico-privados generados
para discutiry proponer medidas de politica. Como resul-
tado del trabajo conjunto entre el CPCy el sector publico,
el 69 % de las propuestas del Informe de Competitividad
2019 han sido consideradas en el Plan, actas del Consejo
Directivo de CNCF y el PNIC, asi como en otros espacios
del sector publico como las Mesas Ejecutivas.

Ahora el CPC, como centro de pensamiento cuyo ob-
jetivo es contribuir al aumento de la competitividad del

pais a través de la generacion de politicas articuladas
entre el sector publico y privado, presenta el Informe de
Competitividad 2020. Este documento muestra ese ejer-
cicio de seguimiento y mejora a los siete factores analiza-
dos en el Informe de Competitividad 2019, e incluye a dos
nuevos factores: Salud y Eficiencia del Sector Publico,
proponiendo medidas de politica que permitan mejorar
la competitividad. La inclusién de estos nuevos factores
responde a la necesidad de garantizar servicios publicos
de calidad para el ciudadano. En el caso del factor Salud,
resulta impostergable perfeccionar la gestién de los ser-
vicios —en un contexto de segmentacion y fragmenta-
cién del sistema de salud—, para garantizar el acceso y
la calidad de los mismos. En el caso del factor Eficiencia
del Sector Publico, se requiere un esfuerzo para promo-
ver la meritocracia que permita mejorar las capacidades
del Estado para ejecutar proyectos oportunamentey asi
proveer servicios publicos de calidad.



Para cada uno de los nueve factores se ha desarrolla-
do un capitulo que contiene indicadores, descripcién
de la situacion actual y sus determinantes, el estado
de propuestas del informe del afio anterior y las nuevas
propuestas del presente informe. Esperamos que este
trabajo realizado durante mas de siete meses por el
equipo del CPC, y retroalimentado con los comentarios
de mas de 50 profesionales del sector publico, privado y
la academia, contribuya al impulso que necesita el pais
para retomar la senda de crecimiento.

En este informe se hace un esfuerzo por incluir pro-
puestas directamente relacionadas con dos temas que
merecen especial atencién en los momentos que vive el
pais: la institucionalidad y la generacién de empleo dig-
no. Lainstitucionalidad es indispensable, ya que permite
predictibilidad en las decisiones del Estado a la vez que
genera estabilidad y un entorno propicio para el desa-
rrollo econémico y social. Se propone, entre otras cosas,
reforzar la creaciéon de un marco normativo de descarga
procesal, otorgando mayores facultades a los procura-
dores publicos en los procesos contencioso-adminis-
trativos, y estableciendo mas limitaciones al recurso de
casacion. Por otro lado, la generacién de empleo digno
es un instrumento fundamental para que los ciudadanos
puedan cubrir sus necesidades, asi como desarrollar al
maximo su potencial. El Informe de Competitividad 2020
propone enfocarse en la pequefia empresa, mejorando
el régimen especial de tal manera de incentivar la con-
tratacion formal de jévenes a través de mejores condicio-
nes vinculadas a la seguridad social (salud y pensiones).

Mencion aparte merece el trabajo adicional que rea-
liza el CPC como parte del seguimiento de la gestion pu-
blica en nuestro pais. En julio de este afio lanzamos, en
colaboracién con el Instituto Peruano de Economia, el
indice Regional de Gestién Publica (IRGP-2019). Dicho
indice permite medir el desempefio de 17 indicadores
en las 25 regiones del Pert, cumpliendo con un rol de
generar informacion actualizada y transparente para el
seguimiento y toma de decisiones de los hacedores de
politica a nivel regional y local.

Finalmente, deseamos agradecer a IPAE a través de su
Presidenta, del Consejo Institucional y de su directorio,
quienes por segundo afio consecutivo han permitido que
este organismo crezcay se fortalezca con miras al futuro.
Agradecemos también a los asociados del CPC, quienes
contribuyen a la consolidacién de este centro de pensa-
miento. Asimismo, agradezco al equipo de profesionales

gque me acompafa en este reto de seguir impulsando me-
didas que contribuyan a incrementar la productividad y
en especial por su dedicacion para la publicacién del In-
forme de Competitividad 2020.

¢(Este esfuerzo es suficiente? No, pero sabemos que
estamos en la senda correcta de participar en el reto de
generar propuestas innovadoras y plantear estrategias
agresivas de mejora de la competitividad del pais. Ello
permitira lograr el objetivo en comin que todos debemos
tener: generar un mejor pais para las siguientes genera-
ciones. Necesitamos mas y mejor colaboracion entre el
sector publico y privado. Necesitamos mas y mejores po-
liticas para fomentar la competitividad. Necesitamos mas
y mejores oportunidades para todos. Necesitamos todos
esforzarnos mas y mejor. Mas y mejor: ese es el camino
que queremos y debemos seguir como pais.

QOO OO OO

Fernando Zavala

Presidente

Consejo Privado de Competitividad
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Introduccion

Es urgente que
retomemos el dialogo
para reactivar la
productividad



LA ECONOMIA PERUANA DEJA
DE BRILLAR POR SU RITMO
DE CRECIMIENTO

En los ultimos 25 afos, el Perd presenta una economia
solida que destaca en la regién por su rapido creci-
miento econdmico y su significativa mejora en indica-
dores sociales. Sin embargo, en este periodo, el pais
atraviesa claramente dos fases de crecimiento bien

@ Grafico 1. Peru: PBI (variacion % real).
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diferenciadas. Entre 1994y 2013, la economia peruana
crecio en promedio 5,3 % anual. En contraste, el ritmo
de crecimiento de los ultimos cinco afios se moderé a
cerca de 3,0 %; el quinquenio de menor crecimiento
en casi 20 anos.

N4
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w0 \/
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Promedio
2014 -2018
3,2%

| o

1994 1997 2000 2003 2006

Fuente: BCR. Elaboracion: CPC.

Esta moderacién —en nuestro ritmo de crecimiento— se
explica por factores externos y locales. Por un lado, en
los ultimos afos el crecimiento de la economia global se
moderd y los precios de los productos que exportamos
disminuyeron. Pero no todo se explica como consecuen-
cia de que el entorno externo ha sido menos amigable
para el Peru.

La ausencia de reformas relevantes que impulsen
nuestra competitividad, también es un factor deter-
minante. Como se menciond en el Informe de Compe-

2009 2012 2015 2018

titividad 2019 —elaborado por el Consejo Privado de
Competitividad—, luego de dos olas importantes de re-
formas estructurales que promovieron el crecimiento
econdémico en los ultimos 25 afos, se ve muy poco avan-
ce en este sentido desde el 2006 (después del agresivo
proceso de apertura comercial). Esto refleja que, si bien
logramos algunos consensos en torno al manejo de la
politica econémica (monetaria y fiscal), no pasé lo mis-
mo en las politicas relacionadas a temas de salud, edu-
cacion, entre otros.

&,
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@ Grafico 2. Valor del comercio global y precios de exportacion* (variacion % anual).
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Fuente: OMC, BCR. Elaboracion: CPC.

*Con informacién a julio de 2019.
**Del Peru.

Este fendmeno no ocurre solo en el Perd, sino tam-
bién en la region y en el mundo. La implementacién
de reformas estructurales en economias emergentes
fue importante durante los afios noventa, pero se ha
debilitado considerablemente desde el afio 2000. El
entrampamiento politico y el mayor nimero de Go-
biernos populistas en diferentes paises del mundo,
dificultan el didlogo politico y el disefio de politicas
publicas apoyadas en evidencia, que son fundamen-
tales para ejecutar reformas.

Como consecuencia, en los afos recientes, el Perd
no fue capaz de lograr mejoras sustanciales en términos
de competitividad. De hecho, hemos retrocedido de po-
sicion en el ranking del Indice Global de Competitividad
2020, elaborado por el Foro Econémico Mundial (WEF,
por sus siglas en inglés).

A pesar de ello, seguimos destacando por ser uno
de los paises con mayor estabilidad macroeconémica.
Asimismo, en 2019 volvimos a ocupar el primer puesto
(junto a 32 paises mas) en el pilar de estabilidad macro-
econdmica del indice Global de Competitividad. No obs-
tante, alin tenemos un largo camino por recorrer para
mejorar en los otros 11 pilares.

// Comercio global

/ Precios de exportacion**

Si comparamos solo a los 33 paises que comparten el pri-
mer puesto en macroeconomia, el Peru es el penultimo de
la tabla en el ranking total (el ranking WEF incluye otros
factores como: la calidad de nuestras instituciones, de los
servicios publicos y la facilidad de hacer negocios). Enton-
ces, si bien la estabilidad macroeconémica es importante,
todavia tenemos el reto de mejorar en otros &mbitos que
son relevantes para generar un ambiente de negocios ade-
cuado y mejorar el bienestar de la poblacion.

Sibien logramos algunos
consensos en torno al
manejo de la politica
econdmica (monetariay
fiscal), no pasé lo mismo en
las politicas relacionadas a
temas de salud, educacion,
entre otros.
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@ Grafico 3. PerU:PBI por trabajadory ranking de competitividad.
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Nota: para medir la productividad se emplea el PBI por trabajador.
Considerar que a partir de 2017, el WEF cambi6 la metodologia.

@ Grafico 4. Practicas de contratacion y despido (posiciones de diferencia con el ultimo puesto).
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Del mismo modo, segiin el Banco Mundial, el Peri no
logré mejoras significativas ni sostenidas en la facilidad
de hacer negocios durante los Ultimos afos. De hecho,
segun el reporte Doing Business 2020, el pais se encuentra
solo dos posiciones mas arriba que en el 2006.

Asi, durante este periodo de poco avance en reformas,
el ritmo de crecimiento promedio de la productividad

laboral se debilité notablemente. En adicién, el PBI por
trabajador crecio cerca de 1,0 % anual, la tasa mas baja
en 15 afios y muy por debajo de las tasas observadas en
la década previa (11,4 % por afio). Esto es preocupante,
dado que el Pert es uno de los paises con los menores
niveles de productividad laboral de la region y eso no
estd mejorando.

@ Grafico 5. Per(:PBI por trabajado (variacién % anual, promedio del periodo).
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Si bien la estabilidad macroeconomica es importante,
todavia tenemos el reto de mejorar en otros ambitos que
son relevantes para generar un ambiente de negocios
adecuado y mejorar el bienestar de la poblacion.
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@ Grafico 6. 2018: PBI por trabajador de algunos paises de América Latina®.
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Fuente: FMI, OIT. Elaboracién: CPC.
(*) Expresado en délares PPP.

ES URGENTE RETOMAR LA
AMBICION POR REFORMAS

Hay por lo menos tres razones por las que es necesario
implementar reformas que incrementen nuestra compe-
titividad: i) el entorno internacional no nos va a impulsar,
asi que solo podremos apoyarnos en motores internos
de crecimiento; ii) el ritmo de crecimiento actual no es
suficiente para que la mayoria de la poblacion perciba
mejoras significativas en sus niveles de vida; y iii) en los
ultimos afios aumento la demanda social por mejoras en
la calidad de los servicios publicos.

Con relacién al primer punto, lo mas probable es que
el impulso del sector externo sea moderado durante
los siguientes afios. Por lo tanto, para impulsar nue-
vamente el crecimiento del sector exportador debe-
mos ser mas competitivos, diversificar nuestra oferta
exportable e innovar para ganar mercados. Sin mejo-
ras en infraestructura, en servicios logisticos o en la
productividad laboral, sera dificil que los productos
peruanos alcancen un nivel de calidad y de precios que
les permita competir con los productos de otros paises.
Ademas, algunas tendencias globales representaran un
reto de adaptacion para el pais. Cambios tecnolégicos
disruptivos, tendencias demogréficas y el cambio cli-
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matico generaran retos y oportunidades que exigiran
al maximo la flexibilidad y adaptabilidad de nuestro
sector empresarial.

Una segunda razén por la que debemos retomar la
ambicion por promover reformas econémicas es que, si
bien la economia peruana no deja de crecer, el ritmo de
crecimiento reciente no fue suficiente para generar me-
joras significativas en la calidad de vida de la mayoria
de la poblacion.

@ Grafico 7. Perl: evolucion de la pobreza.
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-34,8pp

2010

Gracias al fuerte dinamismo econdémico entre 2004 y 2013,
la tasa de pobreza en el Peru se redujo de 58,7 % a 23,9 %,
lo que implicd que nueve millones de personas dejaron de
ser pobres. En ese mismo periodo, se crearon cerca de 260
mil empleos formales al afio y el ingreso laboral total crecié
a tasas superiores al 6,4 % anual en términos reales. Como
consecuencia, la clase media creci6 de forma acelerada.
Entre 2007 y 2013, el porcentaje de hogares de clase media
(niveles socioecondémicos A, By C) creci6 de 37,4 % a 45,8 %.

982 mil personas
por afio

270 mil personas
por afio
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@ Grafico 8. Peru: ingreso laboral total*. (variacion % real).
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*Solo considera ocupacioén principal.
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Una segunda razon por la que debemos retomar la
ambicién por promover reformas econdmicas es que,

si bien la economia peruana no deja de crecer, el ritmo

de crecimiento reciente no fue suficiente para generar
mejoras significativas en la calidad de vida de la mayoria de

la poblacion.

Sin embargo, entre 2014 y 2018, el avance social fue mas
lento en varios indicadores. El nUmero de personas que
sali6 de la pobreza monetaria cada afio fue mucho menor
(cerca de 270 mil por aiio) y la tasa de pobreza se redujo
con menor intensidad. Ademas, el ritmo de creacion de
empleo formal bajé a cerca de 80 mil al afio y el porcen-
taje de empleo formal practicamente se estancoé. Incluso,
el ritmo de crecimiento de los ingresos laborales totales

se desacelerd a 3,2 % en términos reales —la mitad de
la tasa de crecimiento de los 10 afios previos—, y el des-
empleo en jovenes de 18 a 29 afios aumentd a un nivel
promedio de 7,9 % de la PEA, maximo en una década.

Durante ese mismo periodo, el ritmo de crecimiento
de la clase media se moderé, aumentando solo dos pun-
tos porcentuales en cuatro afios (pasé de ser 45,4 % de
los hogares en el 2014 a 47,8 %, en el 2019).
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@ Grafico 9. Percepcion neta de que el Peru esta progresando* (opinion publica, puntos).

§ CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD PERU

N
N

40,0
30,0 28,0

20,0

10,0

-10,0

20,0

-30,0

-40,0

2005 2007 2009 2011

Fuente: Ipsos. Elaboracion: CPC.
*Resta entre el porcentaje de encuestados que perciben que el Per(i esta
progresandoy el porcentaje que percibe que esta retrocendiendo.

En este contexto, se ha moderado el crecimiento del
gasto de los hogares y no sorprende la caida en la per-
cepcion neta de progreso en la poblacién, hasta su nivel
minimo en 15 afios.

En tercer lugar, la clase media ahora es mas grande
que antes y ello genera que las demandas ciudadanas
cambien. Una encuesta realizada en octubre de este
afo, por Ipsos Perd a solicitud de IPAE, muestra con
claridad que los principales cambios exigidos por la po-
blacién urbana al “modelo econdmico peruano” estan
relacionados con la necesidad de mejorar la calidad de
los servicios publicos. Cada entrevistado podia marcar
hasta tres cambios prioritarios y los tres mas mencio-
nados fueron que el Gobierno mejore la calidad de la
educacién (57,0 %), que sea mas eficaz al combatir la
corrupcion (47,0 %) y que combata la delincuenciay la
violencia de género con mayor efectividad (42,0 %). Es-
tas mejoras no requieren de un cambio en la Constitu-

-28,0

2013 2015 2017 2019

cion Politica del Peru, pero si de politicas publicas bien
disefadas y de capacidad de gestién.

Ademas, mejorar la calidad de los servicios publicos
es clave para permitir la movilidad social y seguir redu-
ciendo la desigualdad de los ingresos en el pais. De la
misma manera en la que el crecimiento econémicoy la
mejora de indicadores sociales se moderaron, la dismi-
nucion de la desigualdad de ingresos en el pais también
lo hizo desde el 2013. El coeficiente de Gini —el indicador
mas conocido de la desigualdad— tiene un rango de cero
a uno. Mientras mas cercano esté un pais a uno, es mas
desigual; es decir, la riqueza esta concentrada en menos
personas. Segun la informacién del Banco Mundial, di-
cho coeficiente bajé de manera significativa entre 1998
y el 2013 (de 0,56 a 0,44). Asi, la distribucion de los ingre-
sos se hizo mas equitativa. Sin embargo, entre el 2013y
el 2017, el coeficiente de Gini se mantuvo oscilando al-
rededor de 0,43 en promedio.
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@ Grafico 10. Per(i: gasto total de los hogares™ (variacion % real anual promedio).

2005-2010 2011-2014 2015 2016 2017 2018

4 Clase mediaurbana 4 Clases populares

Fuente: Enaho - INEI, APOYO Consultoria. Elaboracion: CPC.
*Se excluye el 2009. Clase media urbana; NSE A, BY C, Clases populares: NSE Dy E, y hogares rurales.

Las tres razones muestran la urgencia de llegar a  Elrol del Consejo Privado de Competitividad es clave
acuerdos politicos que permitan poner en marcha pararetomar el didlogo y para disefiar politicas basa-
reformas para mejorar aquellos ambitos en los que  das en evidencia.

estamos retrasados como la infraestructura, el forta-

lecimiento de nuestras institucionesy la calidad de los  Como se menciond, hoy en dia son muy pocos los paises
servicios basicos mas relevantes; esto con el objetivo  que estan promoviendo reformas, en parte debido a la
de elevar el nivel de vida de la poblacion e igualar las  polarizacion de la politica y el mayor nimero de Gobier-
oportunidades, en factores como la educacion, la sa-  nos populistas. Adicionalmente, se sabe que las refor-
lud y la seguridad ciudadana. Ademas, sin sacrificarla  mas toman afios en concretarse y requieren de dialogo
disciplina fiscal, la apertura comercial y la defensade intenso. En este contexto, el rol del Consejo Privado de
la libre competencia. Competitividad (CPC) es clave.
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La clase media ahora es mas grande que antes y ello genera
que las demandas ciudadanas cambien.
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@ Grafico 11. De la siguiente lista, jcuales son los cambios que quisiera que el proximo

gobierno realice en relacion al actual modelo econémico? (% de entrevistados).

Que mejore los
servicios de educacion

Que sea mas eficaz en
combatir la corrupcion

Que combata la delincuenciay la
violencia de género con mas efectividad

Que se den leyes mas favorables
para los trabajadores

Que mejore lasaludy la
atencion a los discapacitados

Que se dé mas importancia al
cuidado del medio ambiente

Que se controlen los precios
de los productos basicos

Que se modernice el Estado
y reduzca la burocracia

Que se nacionalicen empresas
que ahora son extranjeras

Que se estaticen empresas
que ahora son privadas

Que aumenten impuestos
a los mas ricos

Que se restrinjan las importaciones
de bienes con productos locales

No precisa

Fuente: Ipsos. Elaboracién: CPC.
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@ Gréfico 12. Per(i: coeficiente de Gini por ingresos.
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Fuente: Banco Mundial. Elaboracién: CPC.

El CPC busca diseniar, articular, proponer e impulsar
reformas econdémicas orientadas a mejorar la
productividad del pais e impulsar el desarrollo social.

El CPC busca disenar, articular, proponer e impulsar re-  orientados a aprobar las medidas de politica contenidas
formas econémicas orientadas a mejorar la productivi-  en el Plan Nacional de Competitividad y Productividad (el
dad del pais e impulsar el desarrollo social. Para ello, el  Plan)y en el Plan Nacional de Infraestructura para la Com-
CPC forma mesas multisectoriales —conformadas por  petitividad (PNIC).

profesionales del sector publico, sector privado y de la Este documento busca hacer un seguimiento de las
academia— que permiten, a través del consenso, for- 77 propuestas que se presentaron en el informe previoy
mular politicas publicas que diversifiquen la actividad  propone varias medidas orientadas a atender las princi-
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econdémica y atiendan las demandas insatisfechas de  pales demandas insatisfechas de la poblaciéon: mejorar
la poblacion. Por ejemplo, durante el Gltimo afio el CPC  los servicios de salud, de educacion, de proteccién social
participdy contribuy6 en los 15 comités publico-privados  y de infraestructura.
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-~ DIAGNOSTICO DEL PERU EN MATERIA DEL SISTEMA DE JUSTICIA

CUADRO RESUMEN

MEJOR PAIS
EN AMERICA
LATINA

RANKING DE
AMERICA
LATINA

:\\[o)

RANKING

DETERMINANTE MUNDIAL

INDICADOR INDICADOR

.z Confianza Costa Rica
Gfestllgn del en el Poder 2018 16,2 % 16/18 N.D. 49,1%
capital humano Judicial
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& 2019 2,3% 18/22 134/141 4,1%
para resolver
disputas
d Imperio de la San Cristobal
Gestion de Ley 0 y Nieves
procesos Justicia Civil 2018 0,46 % 23/30 89/126 0,75 %
15 At Bahamas
Y 2018 0,33 % 21/30 105/126 0,62 %
Penal
. Brazil
Transparenciay Court 0 5
predictibilidad Automatizacion 2020 0% 24/32 118/190 3,0%
- Barbados
Indice Global 2017 69,04 % 19/21 64/69 48,79 %
de Impunidad
Institucionalidad
Independencia Uruguay
2019 2,5% 14/22 122/141 53%

judicial

FUENTE

Latinobarémetro
2018
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World Justice
Project
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Doing Business
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Estudios sobre
Impunidad y
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SISTEMA DE JUSTICIA

- SITUACION ACTUAL DEL PERU EN MATERIA DEL SISTEMA DE JUSTICIA

En 2018, el sistema de justicia peruano vivi6 una crisis
de legitimidad originada por la falla institucional de sus
componentes. Esta situacion dejé expuesta la debilidad
del sistemay propicié que el Poder Ejecutivo creara una
comisién consultiva denominada Comision de Reforma
del Sistema de Justicia, la cual se encarg6 de proponer

medidas urgentesy concretas para reformar el sistema
de justicia. La labor de esta comisién concluyd con la
elaboracion de ocho proyectos de ley que fueron anun-
ciados en el mensaje a la nacion del 28 de julio de 2018.
La Tabla 1 da cuenta del estado actual de estos proyec-
tos de ley.

@ Tabla 1. Proyectos de ley sobre reforma del sistema de justicia.

PROYECTO DE LEY PRESENTADO
POR EL PODER EJECUTIVO

Proyecto de ley de reforma constitucional
del Consejo Nacional de la Magistratura®

Proyecto de ley que crea la Autoridad
Nacional de Integridad y Control
en el Poder Judicial.

Proyecto de ley que crea la Autoridad
Nacional de Integridad y Control en el
Ministerio Publico.

Proyecto de ley que propone modificar
los articulos 16 y 28 del Texto Unico
Ordenado de la Ley 27584, Ley del Proceso
Contencioso Administrativo, para eliminar
la participacion del Ministerio Publico en
los procesos contencioso-administrativos,
cortando la dilacién de los mismos.

Proyecto de ley que propone incorporar
un titulo nuevo al Texto Unico Ordenado
de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, para establecer la
obligacion de transparentar informacion
relevante de las instituciones del sistema de
justicia (hojas de vida del juez, declaracion
jurada de intereses, relacién de entrevistas y
visitas, entre otros).

Proyecto de ley para incentivar la probidad
en el ejercicio de la abogacia.

Proyecto de ley que crea el Sistema Fiscal
Especializado en delitos de corrupcion de
funcionarios, lavado de activos y delitos
conexos y modifica la Ley Orgénica del
Ministerio Publico.

Proyecto de ley que crea el Consejo para
la Reforma del Sistema de Justicia.

NUMERO DE PROYECTO
EN EL CONGRESO

3159/2018-PE

3160/2018-PE

3161/2018-PE

3162/2018-PE

3163/2018-PE

3164/2018-PE

3165/2018-PE

3166/2018-PE

ESTADO ACTUAL DEL PROYECTO

Ley 30904, publicada en
El Peruano el 10-01-2019

Ley 30943, publicada en
El Peruano el 08-05-2019

Ley 30944, publicada en
El Peruano el 08-05-2019

Ley 30914, publicada en
El Peruano el 14-02-2019

Ley 30934, publicada en
El Peruano el 24-04-2019

Con dictamen de la Comision de Justiciay
Derechos Humanos del Congreso

Con dictdmenes de la Comision de
Constitucién y Reglamento y Comision de
Justicia y Derechos Humanos del Congreso

Ley 30942, publicada en
El Peruano el 08-05-2019.

(*) Este proyecto de ley fue aprobado por referéndum de 9 de diciembre de 2018.

&
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Ademas de dichas medidas legislativas, se declararon en
situacion de emergencia a las siguientes instituciones del
sistema de justicia: el Poder Judicial, el Consejo Nacional
de la Magistratura, el Consejo Ejecutivo del Poder Judi-
cialy el Ministerio Publico®.

Asimismo, en el interior del Poder Judicial, se aprobd
el Plan de Cambio Urgente y se crearon comisiones de
trabajo y de visitas extraordinarias a las cortes superiores
del pais para la busqueda y recoleccion de datos sobre: la
composicién de los érganos jurisdiccionales, las practi-
cas de gestion administrativa, la capacidad operativa de
las unidades jurisdiccionales, la eficacia del sistema de
controlinterno, los grados de integridad y corrupcion en
el desempeiio funcional, la infraestructura disponibley la
idoneidad de los medios y suministros logisticos. Los da-
tos recopilados fueron analizados para la elaboracién de
un planteamiento estratégico institucional, y se publicé
un resumen de los principales hallazgos encontrados en
20 distritos judiciales del pais; de esta manera, se iden-
tificaron los tres problemas mas frecuentes como facto-
res recurrentes que afectan el desempefio funcional de

las cortes: i) el predominio de la designacién irregular de
jueces supernumerarios, ii) el retraso en la resolucion de
los casos judicializados; y iii) el colapso disfuncional de
las instancias desconcentradas de control interno?.

Todas estas medidas tuvieron como propdsito garan-
tizar un servicio de justicia eficiente, transparente y de
calidad, que revierta la actual crisis de legitimidad de las
instituciones del sistema de justicia, que se refleja en el
nivel de confianza de la poblacién en el mismo, en par-
ticular en el Poder Judicial.

El Latinobarémetro 2018 ha establecido que el 80,7 %
de los peruanos confia poco o nada en el Poder Judicial,
ubicandonos en el puesto 16 de los 18 paises encuesta-
dos?®; esto representa el ascenso de un puesto en com-
paracion con el aflo 2017. Porcentaje similar al que se
observa en la Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) para
el periodo comprendido entre enero y junio de 2019, que
ubica al Poder Judicial entre las instituciones menos con-
fiables del pais, con un 82,8 % de desconfianza, frente a
un 11,6 % de nivel de confianza, es decir, el porcentaje
de desconfianza es siete veces mayor al de confianza®.

@ Grafico 1. Confianza en el Poder Judicial, Latinobarometro 1995-2018.
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La baja confianza en el sistema de justicia es el resulta-
do de multiples causas. Sin embargo, la literatura y los
diversos documentos elaborados por las comisiones y
grupos de trabajo creados para la reforma del sistema
de justicia coinciden en que la corrupcién es uno de los
principales problemas del deterioro de la imagen de la

SISTEMA DE JUSTICIA

justicia en el pais. De acuerdo a la Enaho, la poblacién
percibe la corrupcion como el principal problema que
aqueja al pais, registrando un 63,7 % en el primer se-
mestre de este afio, lo que representa un aumento en
8,5 puntos porcentuales en comparacién con el mismo
periodo del afio pasado, que alcanzé a 55,1 %.

@ Grafico 2. Principales problemas del pais, 2018 y 2019 (% de la poblacién).
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas e Informatica (INEI). Encuesta Nacional de Hogares. Elaboracion: CPC.

NY¥3d AvalAILILAdNOD 3A OAVAIYd OMISNOD ¢

w
w



§ CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD PERU

w
B~

INFORME DE COMPETITIVIDAD 2020

Segun el indice de Percepcion de la Corrupcién (IPC) 2018
de Transparencia Internacional, el Pert ocupé el puesto
105 de 180 paises con un puntaje de 35 sobre 100, ubi-
candose por debajo de la media internacional y de paises
de la regién como Uruguay (puesto 23, con 70 puntos) y
Chile (puesto 27, con 67 puntos)®.

Una situacién similar se observa en el ranking global
de competitividad del WEF en el indicador de corrupcion,
donde el Pert retrocedié 11 puestos en comparacion con
el ano pasado, colocandose en la posicion 91 de 141
paises evaluados (con 35 puntos), por debajo de paises
latinoamericanos como Uruguay, Chile, Costa Rica, Ar-
gentina, Panamay Colombia.

Este afo —durante una presentacion en la Comision
de Presupuesto del Congreso—, el contralor general
de la Republica Nelson Shack, sefial6 que por actos de
corrupcién se pierden alrededor de S/ 17 mil millones
del presupuesto publico, monto que equivale al 9,4 %
del presupuesto aprobado para el 2019°.

Estas cifras dan cuenta de la urgencia de llevar ade-
lante el proceso de reforma del sistema judicial. En esa
linea, érganos como el Consejo para la Reforma del Sis-
tema de Justicia —creado en mayo de 2019—, viene for-
mulando los criterios para la elaboracién de la politica
nacional de reforma del sistema de justicia, haciendo
seguimiento a laimplementaciony ejecucion de los pro-
cesos de reforma judicial. El Plan Nacional de Competiti-
vidad y Productividad (en adelante, el Plan) publicado el
28 dejulio de 2019, también se comprometio a asegurar
el impulso de la reforma de justicia y garantizar su con-
tinuidad.

A continuacion, analizaremos el estado de las pro-
puestas del factor sistema de justicia presentadas en el
Informe de Competitividad 2019.

< ESTADO DE LAS PROPUESTAS
DEL /INFORME DE
COMPETITIVIDAD 2019

Con relacion a las propuestas correspondientes al factor
sistema de justicia, 10 de las 15 planteadas en el Informe
de Competitividad 2019 fueron consideradas en diversos
espacios del sector publico (e.g. en el Plan, en leyesy en
proyectos de ley, entre otros). Se recalca que el hecho
de estar consideradas no quiere decir que todas estén

ejecutadas y que no se necesite un esfuerzo continuo
para asegurar su implementacién. Por otro lado, cinco
propuestas no han sido consideradas a la fecha.

PROPUESTAS CONSIDERADAS

En los siguientes puntos, se presenta el resumen de las
propuestas y sub-propuestas consideradas:

» Aprobar una reforma constitucional para reconfi-
gurar el Consejo Nacional de la Magistratura (CNM):
en el Informe de Competitividad 2019 se propuso pro-
mover la reforma de la Constitucion para modificar
la eleccion de los miembros del entonces Consejo
Nacional de la Magistratura (hoy Junta Nacional de
Justicia). Ademas, se planted habilitar la regulacion de
un concurso publico transparente y meritocratico con
el fin de mantener la independencia del poder politico,
y se establecié una serie de consideraciones esenciales
que debian ser tomadas en cuenta para el concurso de
seleccion de jueces y fiscales.

Estas propuestas se han concretado con la Ley
30904, Ley de Reforma Constitucional sobre la Con-
formacién y Funciones de la Junta Nacional de Justi-
cia (antes CNM), y con la Ley 30916, Ley Orgénica de
la Junta Nacional de Justicia (LOJNJ); la primera pu-
blicada el 10 de enero y, la segunda, el 19 de febrero
de 2019. Sin embargo, existe una demora en su imple-
mentacion debido a la falta de eleccién de los miem-
bros de la JNJ a cargo de la Comision Especial creada
para dicho efecto’.

Recordemos que en el primer concurso publico de
méritos para la eleccion de los miembros de la JNJ,
s6lo 3 de 104 postulantes aprobaron la prueba de co-
nocimientos; por ello, esta prueba fue duramente cri-
ticada y propici6 que no se cubriera ninguna de las
siete plazas convocadas. En la actualidad, se ha con-
vocado a un segundo concurso publico de méritos
que, segun sus bases, ha incorporado un cambio en
la prueba de conocimientos®.

La instalacion de este 6rgano constitucional auté-
nomo resulta de vital importancia, pues a la fecha, se
encuentran a la espera temas que les compete, como:
la eleccidn, ratificacion y sancién de los jueces y fis-
cales de todas las instancias a nivel nacional; la elec-
cion de los jefes de la Autoridad Nacional de Control



Respecto a las propuestas
correspondientes al factor
sistema de justicia, 10 de las
15 planteadas en el Informe
de Competitividad 2019
han sido consideradas en
diversos espacios del sector
publico (e.g. en el Plan, en
leyes y en proyectos de ley,
entre otros).

del Poder Judicial y Ministerio Publico; la eleccién
de los nuevos jueces y fiscales de control; la revisién
de los nombramientos, ratificaciones, evaluaciones
y procedimientos disciplinarios efectuados por los
consejeros removidos del entonces CNM; entre otras
importantes funciones.

o Modificar el modelo de acceso, permanencia
y promocion en la carrera judicial y fiscal: el CPC
plantedé como subpropuestas 1) crear una Escuela
Nacional de Jueces y Fiscales para el ingreso a la ca-
rrera judicial y fiscal; 2) regular la tercerizacién de la
elaboracién del examen escrito para que sean entida-
des reputadas e independientes las que se encarguen
de este proceso, pudiendo contratarse universidades
licenciadas u organizaciones de la sociedad civil; 3)
autorizar el levantamiento del secreto bancario para
acceder a la carrera judicial y fiscal; y 4) poner énfa-
sis en la violencia de género y contra la mujer, tanto
en la formaciéon como en el acceso a la carrera, como
propuesta complementaria.

Respecto a la primera subpropuesta, se planteé la
implementacion de un programa acreditado por la
Academia de la Magistratura (AMAG) para desarrollar-
se en universidades licenciadas, mediante un modelo
de traslape con estudios universitarios y financiamien-
to publico, de modo que se asegure la participacion
de los mejores estudiantes. Actualmente, existen al-
gunos proyectos de ley formulados por el Poder Eje-
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cutivo (Minjus) para la creacion de la Escuela Nacional
de Jueces y Fiscales. En ese sentido, atendiendo a la
necesidad de contar con un modelo de formacién de
juecesy fiscales que asegure la generacion integral de
capacidades técnicas y éticas como mecanismo me-
ritocratico y de control de calidad para el acceso a la
carrera judicial y fiscal, mantenemos la propuesta de
crear una escuela con base en el modelo francés para
ser desarrollada en universidades licenciadas®.

La segunda sub-propuesta se encuentra recogida
en los articulos 30y 32 de la LOJNJ, que sefalan que la
JNJ puede solicitar el apoyo de instituciones especiali-
zadas, nacionales e internacionales para la evaluacion
de conocimientos de los candidatos a jueces y fisca-
les, asi como contratar los servicios especializados de
empresas o expertos para la prueba de confianza (eva-
luacion patrimonial, socioecondmica, sicolégica y si-
cométrica) de jueces y fiscales.

La tercera sub- propuesta se encuentra recogida en
el inciso 2 del articulo 10 de la LOJNJ que exige que,
en los concursos publicos de méritos para jueces y fis-
cales, los postulantes autoricen por escrito el levanta-
miento del secreto bancario.

Para finalizar, respecto a la cuarta sub-propuesta,
hoy existen algunos avances, que van desde cursos so-
bre administracion de justicia con enfoque de género
dictados por la AMAG, hasta la aprobacién de una se-
rie de propuestas disefiadas por la Comisién de Justi-
cia de Género del Poder Judicial. Entre ellas destacan:

+ “Lineamientos para el Funcionamiento de las Comi-
siones Distritales de Justicia de Género”, aprobado por
Resolucion Administrativa 274-2018-CE-PJ.

« “Lineamientos para la Incorporacion del Enfoque
de Género en la Gestion de los Recursos Humanos del
Poder Judicial”, aprobado por Resoluciéon Administra-
tiva 022-2019-CE-PJ.

+ “Lineamientos para el Uso del Lenguaje Inclusivo en
el Poder Judicial”, aprobado por Resolucion Adminis-
trativa 023-2019-CE-PJ.

» “Propuesta Metodoldgica para Capacitar en
Enfoque de Género a Jueces y Juezas a nivel na-
cional”, aprobada por Resolucién Administrativa
025-2019-CE-PJ.
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Un tema que deberia
delimitarse para asegurar
una real separacion de
funciones de la Autoridad
Nacional de Control (ANC)
con el Poder Judicial y

Ministerio Publico, es el

disenio del perfil del jefe
de la ANCy de los juecesy
fiscales contralores

« El Observatorio de Justicia de Género del Po-
der Judicial, creado por Resolucién Administrativa
026-2019-CE-PJ.

« “Laincorporacion del enfoque de género en las he-
rramientas de gestién del Poder Judicial”, aprobado
por Resolucién Administrativa 087-2019-CE-PJ.

+ “Sistema de Registro, Seguimiento y Monitoreo para
la Proteccién y Sancion de la Violencia contra las Mu-
jeres e integrantes del grupo Familiar”, aprobado por
Resolucion Administrativa 113-2019-P-CSJV/PJ.

» Modificar la Ley Organica del Poder Judicial y del
Ministerio Publico para crear nuevos organismos de
evaluacion y control de jueces y fiscales: esta pro-
puesta se concretd con la Ley 30943, Ley de creacion
de la Autoridad Nacional de Control del Poder Judicial,
y la Ley 30944, que crea la Autoridad Nacional de Con-
trol del Ministerio Publico.

Ambas normas contienen las siguientes sub-ro-
puestas formuladas en el Informe de Competitividad
2019: 1) crear la carrera de control como funcion ex-
clusiva y separada del Poder Judicial y Ministerio Pu-
blico; 2) contar con apoyo especializado en materia
contable, econdmicay financiera, y con la asignacién
de un equipo policial especializado; 3) tener un presu-
puesto diferenciado en los correspondientes pliegos,
para asegurar laimplementacion de estos érganos de

control; y 4) regular el levantamiento del secreto ban-
cario de los postulantes y de su nucleo familiar para
acceder a la carrera de control.

En relacién con la primera sub-propuesta, ambas
leyes incorporan la especialidad de control disciplina-
rio judicialy fiscaly la figura del juez y fiscal de control.
Sin embargo, un tema que deberia delimitarse para
asegurar una real separacion de funciones de la Au-
toridad Nacional de Control (ANC) con el Poder Judi-
cialy Ministerio Publico, es el disefio del perfil del jefe
de la ANCy de los jueces y fiscales contralores. Esto
le correspondera a la JNJ, que ademas se encargara
de disefar el respectivo procedimiento de seleccion.
El disefio del perfil de los jueces y fiscales contralores
sera tratado dentro de la seccion de propuestas nue-
vas o actualizacion de propuestas previas del presente
capitulo como una ampliacién de la propuesta. Adi-
cionamente, en dicha seccién trataremos los temas
relacionados con la necesidad de contar con un pro-
grama de especializacion del juez y fiscal de control y
del cambio en el esquema del proceso disciplinario de
esta nueva ANC.

En cuanto a la segunda sub-propuesta, las Leyes
30943 y 30944 incorporan como una de las funcio-
nes de la ANC establecer mecanismos de intercam-
bio de informacion, colaboracion interinstitucional
e investigaciones conjuntas con la Unidad de Inte-
ligencia Financiera (UIF), de la Superintendencia de
Banca, Seguros y Administradoras Privadas de Fon-
dos de Pensiones (SBS) y la Policia Nacional del Peru
(PNP), No obstante, consideramos que esta sub-pro-
puesta debe ampliarse con la creacién de una UIF
como parte de la estructura de la ANC, tema que sera
tratado con mayor profundidad en la seccién de pro-
puestas nuevas o actualizacion de propuestas previas
del presente capitulo.

El nivel de provisionalidad
en el Poder Judicial a mayo
de 2019, alcanzo el 21,0 %,
siendo el nivel mas alto el
de la Corte Suprema, con
un 64,0 %



Respecto a la tercera subpropuesta de levantamiento
del secreto bancario de los postulantes, si bien no ha
sido considerada expresamente en las Leyes 30943 y
30944, este requisito debe ser incorporado por la JNJ
en el reglamento que elabore para el proceso de selec-
cion del jefe de la ANCy de los jueces y fiscales contra-
lores; esto con el fin de que guarde congruencia con
lo dispuesto en la LOJNJ para la seleccion de la INJ y
de los jueces y fiscales ordinarios, a quienes si se les
exige que autoricen por escrito el levantamiento de su
secreto bancario.

Finalmente, respecto a la cuarta subpropuesta de
que el érgano de control cuente con un presupuesto
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diferenciado, las Leyes 30943 y 30944 sefialan con cla-
ridad que la ANC cuenta con autonomia econdémica*.

« Sincerar la provisionalidad y capacitar el apoyo
jurisdiccional: en el Informe de Competitividad 2019
el CPC propuso que mediante informacion de gestion
debia eliminarse progresivamente: 1) la provisionali-
dad permanente en la Corte Suprema derivada de la
falta de definicion de su disefio y del mantenimien-
to de salas transitorias y 2) la provisionalidad para
la reduccion de carga procesal en primera y segunda
instancias. La Tabla 2 presenta el niUmero de jueces ti-
tularesy provisionales por instancias jurisdiccionales.

@ Tabla 2. Nimero de magistrados titulares y provisionales por Poder Judicial.

INSTANCIA JUDICIAL

JUEZ TITULAR

JUEZ PROVISIONAL

Juez Supremo 18 36,00 % 32 64,00 %
Juez Superior 530 70,70 % 220 29,30 %
Juez Especializado 1046 81,30 % 240 18,70 %
Juez de Paz Letrado 268 99,30 % 2 0,70 %
Total 1862 79,00 % 494 21,00 %

Fuente: Planilla de mayo de 2019 del Poder Judicial. Elaboracién: CPC

Conforme se advierte en la Tabla 2, el nivel de provisio-
nalidad en el Poder Judicial a mayo de 2019, alcanzé el
21,0 %, siendo el nivel mas alto el de la Corte Suprema, con
un 64,0 %; seguido de las Salas Superiores, con un 29,3 %;
luego los Juzgados Especializados, con un 18,7 %; y, final-
mente, los Juzgados de Paz Letrado con tan solo un 0,7 %.

La provisionalidad en la Corte Suprema se debe, en
gran medida, a la modificacién del articulo 30 de la Ley
Orgdnica del Poder Judicial (LOPJ). En un inicio, este
articulo sefialaba que la Corte Suprema estaba con-
formada por tres salas (Penal, Civil y de Derecho Cons-
titucional y Social), cada una con cinco vocales. Sin
embargo, con la modificacién introducida en 1996%2,
el citado dispositivo permite la existencia de salas per-
manentes y transitorias, compuestas por jueces su-

premos titulares y jueces provisionales, siendo estos
ultimos la gran mayoria. Por ello, hoy la Corte Supre-
ma esta conformada por 3 salas supremas permanen-
tes (Penal, Civil y de Derecho Constitucional y Social)
y cinco salas transitorias (una Penal, una Civil y tres
Salas de Derecho Constitucional y Social), ademas de
una Sala Penal Especial integrada por tres magistrados
y un Juzgado Supremo de Investigacién Preparatoria
a cargo de los procesos penales por la comision de
delitos de funcion atribuidos a altos funcionarios por
razon de la funcion publica, que hacen un total de 44
magistrados supremos, entre titulares y provisionales.

La Tabla 3 muestra la composicién de nuestra Cor-
te Supremay de otras cortes y tribunales supremos
de América Latina.
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@ Tabla 3. Composicion de cortesy tribunales supremos.

Cantidad de
magistrados

NUmero de
salas

Respecto al nivel de provisionalidad de las demas ins-
tancias judiciales, es indispensable la instalacion de la
JNJ, dado que este 6rgano constitucional tiene la atri-
bucion exclusiva del nombramiento de jueces y fiscales
titulares. En el Acuerdo Nacional por la Justicia se deter-
mino que el principal problema de la provisionalidad en
la magistratura es la falta de informacion real sobre las
plazas vacantes. Actualmente, tanto el Poder Judicial
como el Ministerio Publico designan jueces y fiscales
provisionales (titulares de rango inferior que asumen
provisionalmente un cargo superior) o supernumerarios
(suplentes). Sin embargo, como bien sefiala el Acuerdo
Nacional, dichas selecciones se realizan bajo criterios
gue no se ajustan a los mismos niveles de exigencia que
los concursos de acceso a la magistratura. Ademas, es-
tas designaciones no estan debidamente transparenta-
das ni tienen definidos los criterios uniformes para ello
(Acuerdo Nacional por la Justicia, 2017).

Esta conclusion se respalda con la informacion ob-
tenida por las comisiones de visita a las Cortes Supe-
riores de Justicia del pais, —realizadas entre agosto y
setiembre de 2018—, que dan cuenta de que las desig-
naciones de jueces provisionales y supernumerarios,
en especial de estos ultimos, se realizan sin cumplir
las formalidades administrativas correspondientes
y sin que exista supervision de sus actividades fun-
cionales por parte de los 6rganos de control interno.
De las 20 cortes superiores visitadas, se observo que
solo el 35,0 % de cortes han designado jueces super-
numerarios inscritos en el Registro Distrital Transito-
rio de Jueces Supernumerarios de cada corte, y que
el 60,0 % de cortes ha designado jueces supernume-
rarios por encima del porcentaje maximo establecido
por ley*®. Un gran paso para eliminar este problema

INDICADORES PERU ARGENTINA BRASIL BOLIVIA COLOMBIA CHILE ECUADOR MEXICO
44 5 11 9 23 21 18 11

Fuente: paginas web de las cortes y tribunales de los paises mencionados. Elaboracion: CPC.

es la reciente publicacion de la Resolucion Adminis-
trativa 353-2019-CE-PJ que aprueba el Reglamento
de selecciony registro de jueces supernumerarios del
Poder Judicial.

Otro punto que fue propuesto en el Informe de Com-
petitividad 2019 como una medida complementaria,
fue laimplementacion de un sistema adecuado de ca-
pacitacion permanente de especialistas y auxiliares ju-
diciales como soporte de la funcién jurisdiccional. De
acuerdo a la Constitucién, el érgano encargado de la
capacitacion es la AMAG™. Sin embargo, en forma com-
plementaria, otras instituciones desarrollan mecanis-
mos propios y especializados de capacitacion como:
el area de capacitacioén de la Corte Suprema, el Cen-
tro de Investigaciones del Poder Judicial, el Centro de
Estudios Constitucionales del Tribunal Constitucional,
el Centro de Estudios en Justicia y Derechos Humanos
del Ministerio de Justicia, la Escuela del Ministerio Pu-
blico, entre otros centros de formacion. En el Acuerdo
Nacional por la Justicia se identificaron los siguientes
problemas en materia de capacitacion:

+ Multiples instituciones que planifican y ejecutan
actividades de capacitacion de forma aislada.

+ No existe un perfil de juez o fiscal elaborado y con-
sensuado por todas las instituciones, que oriente los
objetivos de los procesos formativos y de capacitacion.

« No se ha elaborado un diagnostico situacional o
linea de base sobre las necesidades de capacitacion,
tanto del Poder Judicial como del Ministerio Publico
(no existe informacion cuantitativa y cualitativa des-
agregada sobre las capacitaciones).



+ La oferta de capacitaciones responde a politicas u
objetivos estratégicos institucionales disimiles y que
no esta orientada hacia un perfil uniforme y consen-
suado de juez, fiscal y de otros operadores juridicos.

« No se cuenta con un sistema de evaluacién que per-
mita medir o evaluar el impacto de las capacitaciones
en las labores propias de la funcién de los jueces, fisca-
les y otros operadores del sistema de administracion
de justicia (Acuerdo Nacional por la Justicia, 2017).

Segun la Memoria Institucional 2018 de la AMAG, esta rea-
lizé untotal de 17.603 capacitaciones, de las cuales 15902
corresponden al programa de actualizacion y perfecciona-
miento para jueces, fiscales y auxiliares jurisdiccionales®.

RECOMENDACIONES CPC:

1. Esurgente que la JNJ se instale y deinicio a los pro-
cesos de seleccion de jueces y fiscales con base a la
informacion que proporcionen el Poder Judicial y el
Ministerio Publico.

2. Respecto a la implementacién de un sistema ade-
cuado de capacitacién, sugerimos que tanto la AMAG
como las demas instituciones conformantes del siste-
ma dejusticia, elaboren en forma coordinaday consen-
suada sus necesidades de capacitacion segun el perfil
de juez, fiscal, auxiliar jurisdiccional y auxiliar fiscal que
se requieray a su vez creen un sistema de evaluacion
para medir el impacto de dichos programas.

» Modernizar la gestion del despacho judicial y
regular el uso de herramientas tecnolégicas: am-
bas propuestas fueron planteadas en el Informe de
Competitividad 2019 en los determinantes de gestién
de procesos y transparencia y predictibilidad. La pro-
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puesta de modernizar la gestion de despacho judicial
consiste en el uso de protocolos que precisen el flujo
del proceso, desde el ingreso del escrito en mesa de
partes hasta la resolucién del expediente, para elimi-
nar pasos no regulados y simplificar la tramitologia
judicial. En tanto que la propuesta de regular el uso
de herramientas tecnolégicas comprende las siguien-
tes subpropuestas: 1) implementar herramientas para
favorecer la consulta amigable y ser alimentadas con
sentencias, resoluciones y autos emitidos, usando
lenguaje sencillo; 2) habilitar un sistema electrénico
de jurisprudencia sistematizada y actualizada por
materias; 3) implementar integralmente el uso de ex-
pediente electrénico en todas las materias y en todo
el territorio nacional, y la extension de la notificacion
electrénica a todas las sentencias y autos definitivos;
4) Implementar un récord publico de jueces y fisca-
les que incluya sus sentencias y quejas; y 5) exigir en
forma complementaria que las audiencias publicas se
graben envideoy publiquen en la pagina institucional
del Poder Judicial.

Estas propuestas se encuentran contenidas en el Plan®®.
En cuanto al Expediente Judicial Electronico (EJE), el
Plan incluye cuatro hitos: (i) una Directiva que regule el
funcionamiento y operatividad del EJE (noviembre de
2019); (i) un Plan Nacional de Interoperabilidad del Sis-
tema de Administracién de Justicia (julio de 2021); (iii)
el EJE en plena operacion en el 50,0 % de los distritos
judiciales (julio de 2025); y (iv) funcionamiento del EJE en
el 100,0 % de distritos judiciales. Hoy en dia, existe un re-
glamento del EJE, aprobado por Resolucién 228-2017-CJ-
PJ que establece reglas generales y flujos basicos que
deben seguir los procesos. Asimismo, el Poder Judicial
esta elaborando un proyecto de ley que establece el uso
obligatorio del EJE y regula la formacién y tramitacion
del expediente desde el modo de presentacion de los

Es urgente que la JNJ se instale y de inicio a los
procesos de seleccion de jueces y fiscales con base en
la informacién que proporcionen el Poder Judicial y el

Ministerio Publico.
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documentos digitales hasta la notificacion de las resolu-
ciones; esto acompanado de propuestas de adecuacion
de los codigos procesales. La aprobacién de la directiva
mencionada en el primer hito y de este proyecto de ley
permitiran la elaboracion y uso de protocolos que pre-
cisen los flujos de los procesos judiciales electrénicos,
es decir, todo el ciclo de vida del proceso desde el inicio
hasta el final, pero bajo el esquema del EJE. Por ello, es
necesario que el Poder Ejecutivo apruebe la directiva
dentro del plazo sefialado en el primer hito, asi como
el proyecto de ley del EJE. Cabe sefalar que, sin contar
con la emisién de la mencionada directiva y el proyecto
de ley, el grado de avance de laimplementacién del EJE
es lento. Es asi que al dia de hoy, el EJE Unicamente se
ha puesto en marcha en algunas cortes superiores del
pais, en las especialidades de: Comercial, Aduaneroy de
Mercado, Tributario y Laboral (con la Nueva Ley Procesal
del Trabajo)*.

Para el repositorio de resoluciones judiciales en
linea, el Plan ha establecido los siguientes hitos: (i)
la firma del convenio de financiamiento para el desa-
rrollo del repositorio (agosto de 2019)*; (ii) el desa-
rrollo tecnoldgico del repositorio por materia (julio
de 2021); (iii) criterios para la sistematizacién de re-
portes y estadisticas de las resoluciones de los jue-
ces (julio de 2025); y (iv) repositorio implementado
en todas las cortes judiciales (julio de 2030). Esta me-
dida forma parte del proceso de implementacién del
Decreto Legislativo 1342, que promueve la transpa-
renciay el derecho de acceso de la ciudadania al con-
tenido de las decisiones judiciales; y de la Ley 30934,
que establece un listado de informacion que las en-
tidades que forman parte del sistema de justicia es-
tan obligadas a publicar en sus respectivos portales
de transparencia. Dentro de este listado, se encuen-

tra la siguiente informacién, que guarda relacién con
nuestra subpropuestas:

+ Lahojadevidadeljuez o delfiscal, de los miembros
de la JNJ, del Tribunal Constitucional (TC) y del Conse-
jo Directivo de la AMAG. En esa publicacién se incluye
la informacién basica sobre su formacién académica
y experiencia laboral, sanciones disciplinarias impues-
tas, patrimonio conforme a su declaracion jurada de
ingresos, bienes y rentas, sentencias, resoluciones o
dictamenes emitidos o en las que haya participado
como integrante de un colegiado.

« Todas las sentencias judiciales, dictAmenes fiscales
y jurisprudencia sistematizada de facil acceso por ma-
terias, con una sumilla en lenguaje sencillo y amigable,
conforme a los lineamientos y directrices establecidos
por el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (Min-
jus), a través de la Autoridad Nacional de Proteccién de
Datos Personales y en coordinacion con el PJ y el MP.

+ Los procesos de seleccién y nombramiento, ratifica-
ciény disciplinarios de los jueces y fiscales por la JNJ.

« Limitar el contencioso-administrativo en los ca-
sos Estado contra Estado: en el Informe de Compe-
titividad 2019 propusimos la aprobacién de una ley
que establezca que, en los casos de resoluciones de
tribunales administrativos, las entidades publicas no
recurran al Poder Judicial para impugnarlas cuando
favorezcan a los administrados. Esta propuesta forma
parte del Plan®®. Cabe precisar que el CPC ha ampliado
esta propuesta mediante el otorgamiento de faculta-
des a los Procuradores Publicos con el objeto de des-
cargar los procesos contencioso-administrativos, por
lo que sera tratada con profundidad en la seccién Pro-

En el Informe de Competitividad 2019 propusimos la
aprobacién de una ley que establezca que, en los casos de
resoluciones de tribunales administrativos, las entidades
publicas no recurran al Poder Judicial para impugnarlas
cuando favorezcan a los administrados.



Otro aspecto que debe ir
mejorando es el relacionado
con la publicaciony
sistematizacion de las
resoluciones disciplinarias
de los 6rganos de control
del Poder Judicial y del
Ministerio Publico.

puestas nuevas o actualizacién de propuestas previas
presente capitulo.

» Hacer obligatorio el arbitraje institucional en el
Estado: esta propuesta ha sido considerada con la
modificacién del Reglamento de la Ley de Contrata-
ciones del Estado, que establece como regla general
el arbitraje institucional y precisa que el arbitraje
ad hoc procede cuando las controversias deriven de
contratos cuyo monto contractual original es menor
oigualaS/5 millones.

En la actualidad, existen dos temas pendientes
en materia de arbitraje en contrataciones con el Es-
tado: i) la instalacion del Consejo de Etica del Orga-
nismo Supervisor de las Contrataciones del Estado
(OSCE), —creado por la Ley de Constataciones del Es-
tado (LCE)®—, encargado de aplicar el Codigo de Etica
para el Arbitraje en Contrataciones del Estado?; Yy, ii) la
eleccién de la autoridad competente para acreditar las
instituciones arbitrales, a cargo de la Presidencia del
Consejo de Ministros (PCM)%,

o Ampliar y homologar el mandato del Presidente
del Poder Judicial y del Fiscal de la Nacion: el CPC
propuso que el presidente del Poder Judicial y el Fiscal
de la Nacién ejerzan su cargo por un periodo de cuatro
anos, no renovable y que no coincida con los periodos
politicos. Ademas, se plantearon dos subpropuestas
complementarias: 1) en la ceremonia de inicio del afio,
ambos poderes expongan el detalle de la situacién de
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los resultados de gestion y la implementaciéon de las
reformas pendientes; y, 2) las memorias instituciona-
les deben incluir obligatoriamente indicadores clave
de gestidn institucional sobre eficiencia; que estén vin-
culados al uso de recursos humanos, la atencion de la
carga procesal, produccion por juezy fiscal, por materia
y por ubicacién geografica.

La propuesta de homologacion del mandato ha sido
mencionada en el Plan®. Se espera que esta propues-
ta sea considerada en la politica publica en materia
de justicia que viene siendo elaborada por el Conse-
jo para la Reforma del Sistema de Justicia, creado por
Ley 30942. En el Plan se han establecidos los siguien-
tes hitos: (i) propuesta de politica publica en materia
de justicia (agosto 2019%), (ii) politica publica para la
reforma del Sistema de Justicia enimplementacion (ju-
lio de 2021); y (iii) evaluacion de impacto de la politica
(julio de 2025).

En cuanto a las subpropuestas complementarias, un
primer paso es la Ley 30934 que establece el listado de
informacion que las entidades que forman parte del sis-
tema de justicia estan obligadas a publicar en sus respec-
tivos portales de transparencia. Dentro de este listado se
encuentran los informes anuales sobre las actividades
realizadas en el marco de sus competencias, y la infor-
macion detalladay Util para la generacion de politicas pu-
blicas en la materia. Actualmente el Poder Judicial viene
publicando memorias anuales y boletines estadisticos;
sin embargo dicha informacién resulta insuficiente, por
lo que se sugiere que estas memorias y boletines cuen-
ten con indicadores de gestiéon en base a su plan estra-
tégico institucional® relacionados a los tiempos y costos
procesales, a fin de identificar los cuellos de botellas en
los diversos procesos judiciales. Un buen ejemplo son las
publicaciones que realiza la Corte Suprema de Justicia
de Colombia*.

« Regular un mecanismo de coordinaciéon perma-
nente del sistema de justicia: esta propuesta se
encuentra en el Plan?” como parte de las propues-
tas que seran consideradas en la politica publica en
materia de justicia, que viene siendo elaborada por
el Consejo para la reforma del sistema de justicia.

Como antecedente a esta propuesta, en el afio
2004, la Comision Especial para la Reforma Integral
de la Administracién de Justicia (CERIAJUS) planted
lainstalacion de un mecanismo de coordinacion en-
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Dado que ya existe el Consejo para la Reforma del
Sistema de Justicia (...) consideramos como primera
opcidn que este sea el 6rgano articulador y de
coordinacion permanente de los 6rganos que forman
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parte del sistema de justicia.

tre las instituciones del sistema de justicia. Sin em-
bargo, fue hasta el 2016 cuando el Minjus elaboro
un proyecto de ley para la creacién del Consejo In-
terinstitucional Permanente de Cooperacién, Coor-
dinacion y Seguimiento de las Politicas Publicas en
materia de Justicia (Inter Justicia), con la finalidad
de institucionalizar las acciones de coordinaciény
colaboracion mutua en la gestion de las politicas
publicas en materia de justicia. Alguno de sus prin-
cipales objetivos es establecer las coordinaciones
necesarias para articular los planes estratégicos de
las instituciones conformantes y aprobar y/o actua-
lizar, cada cinco anos, el Plan Nacional de Justicia,
con indicadores y metas compartidas. El Acuerdo
Nacional por la Justicia present6 dicha iniciativa
de ley (proyecto de ley 1626/2016-PE). Sin embargo,
pese a contar con dictamen aprobatorio de la Co-
mision de Justicia desde noviembre de 2017, nunca
fue aprobado por el pleno.

Actualmente, dado que ya existe el Consejo para
la Reforma del Sistema de Justicia creado por la Ley
30942 con las funciones de impulsar la reforma del
sistema de justicia, formular los criterios para la
elaboracion de la Politica Nacional de reforma del
Sistema de Justicia, coordinar la ejecucion de estas
politicas a cargo de las entidades integrantes del
sistema de administracién de justicia, dar segui-
miento y control a la implementacién y ejecucion
de los procesos de reforma y presentar un reporte
anual de los avances de la reforma del sistema de
justicia, consideramos como primera opcién que
este sea el érgano articulador y de coordinacién
permanente de los 6rganos que forman parte del
sistema de justicia. Ademas, sugerimos que dentro
de su conformacion se incorpore a un representan-
te de la sociedad civil.

PROPUESTAS NO CONSIDERADAS

A continuacion, se detallan las propuestas o subpropues-
tas mas relevantes que no han sido consideradas:

» Reforzar las exigencias de compliance para los
abogados: en el Informe de Competitividad 2019 se
propusieron dos subpropuestas: 1) los colegios de
abogados deben instaurar indicadores judiciales que
hagan seguimiento a la conducta de los mismos para
optimizar su rol fiscalizador y sancionador; y 2) regula-
cion de los requerimientos minimos para el patrocinio
judicial, considerando las instancias judiciales.

Ninguna de estas dos medidas fueron considera-
das en ningun espacio. No obstante, cabe precisar
que, durante el 2018, se presentaron los siguientes
proyectos de ley relacionados al rol de los colegios
de abogados del pais:

+ Proyecto de Ley 3164-2018-PE, ley para incentivar
la probidad en el ejercicio de la abogacia.

« Proyecto de ley 3426-2018-CP, Ley de la Abogacia
Peruana.

« Proyecto de ley 3670-2018-CR, Ley del Abogado.

+ Proyecto de Ley 4201-2018-CR, ley que regula el
ejercicio de la abogacia.

+ Proyecto de Ley 4327-2918-CR, ley que protege a los
ciudadanos de las malas practicas de los abogados.

Los proyectos de ley 3426, 4201 y 4327 se fusionaron en
el proyecto de ley denominado “Ley de la Abogacia Pe-
ruana”, que sefiala que los colegios de abogados pueden



evaluar a sus agremiados para asegurar su ejercicio éti-
co, obligaba a los colegios a tener su propio registro de
sanciones y remitir dicha informacién al actual Registro
Nacional de Abogados Sancionados por Mala Préactica
Profesional (RNAS) del Minjus ,y establece infracciones y
sanciones. Por su parte, los proyectos de ley 3164 y 3670
se fusionaron en el proyecto de ley denominado “Ley que
incentiva la probidad profesional en el Sistema de Justi-
cia”, que a diferencia del proyecto anterior, se extendié no
solo a los abogados, sino a todos los profesionales vincu-
lados con el sistema de justicia, ratificando la potestad
sancionadora de los colegios profesionales, otorgando
alcance nacional a los codigos de ética de los colegios pro-
fesionales, creando un registros de sanciones por mala
praxis eincorporando en el Codigo Penal el agravante del
ejercicio de la profesion en el sistema de justicia.

Si bien ninguno de estos dos proyectos fue aprobado
por el pleno del Congreso, lo mas rescatable del primer
proyecto fue lo relacionado a la posibilidad de que los co-
legios de abogados puedan avaluar el ejercicio ético de
sus agremiados. En ese sentido, con la finalidad de incor-
porar medidas orientadas a promover la probidad en el
ejercicio profesional de los abogados, teniendo presente
el rol social que cumplen en el sistema de justicia, am-
pliamos nuestra propuesta para que los abogados agre-
miados puedan ser evaluados cada cierto tiempo por sus
colegios profesionales, como sucede en otros paises que
cuentan con altos estandares de calidad profesional. El
sustento de esta ampliacion sera desarrollado en la sec-
cion de propuestas nuevas o actualizacion de propuestas
previas del presente capitulo.

» Modificar el Cédigo Procesal Civil y ampliar com-
petencias de los notarios y jueces de paz letrado: en
elInforme de Competitividad 2019 se planted las siguien-
tes subpropuestas: 1) impulsar el proyecto de reforma
del Codigo Procesal Civil para simplificar procesos y
ampliar las competencias de los jueces de paz letrado;
2) optimizar el acceso a la Corte Suprema, impidiendo
que se convierta en una tercera instancia; 3) precisar las
competencias de los juzgados comerciales y establecer
que los procesos en los que se encuentran involucrados
proyectos de inversion considerables seran de compe-
tencia de la jurisdiccion comercial; 4) regular la publi-
cacién de las decisiones de los miembros de la Corte
Suprema dentro de las 24 horas que fueron votadas o
tomadas; y 5) ampliar las competencias de los notarios
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en materias no contenciosas cuando no haya oposi-
cion. Ninguna de estas propuestas ha sido acogida. Sin
embargo, debido a su importancia y trascendencia en
el determinante de gestion de procesos del sistema de
justicia, este afio procedemos a ampliarlas, por lo que
seran tratadas a profundidad en la seccion de propues-
tas nuevas o actualizacion de propuestas previas del
presente capitulo.

< PROPUESTAS NUEVAS
O ACTUALIZACION DE
PROPUESTAS PREVIAS

En el Informe de Competitividad 2019 se planteo, sobre
la base de evidencia, la importancia del capital humano
y de la gestién de procesos como determinantes para
lograr una justicia mas eficiente, predecible y equitati-
va. Durante el Gltimo afio, el CPC se centrd en identifi-
car los principales problemas en el sistema de control
disciplinario de los jueces y fiscales, en la calidad de los
abogados y en la carga procesal. Por ello se ampliaron
cuatro de las propuestas planteadas el afio previo en el
capitulo de sistema de justicia (propuestas 3, 5,6y 8),
afiadiendo modificaciones que se detallan a continua-
cién. El objetivo es plantear propuestas mas atractivas
que fortalezcan el nuevo sistema de control, que mejoren
la calidad profesional y ética de los abogados y que op-
timicen los procesos judiciales reduciendo su ndmero y
tiempo de tramitacion.

Sibien ninguno de estos dos
proyectos fue aprobado por
el pleno del Congreso, lo
mas rescatable del primer
proyecto fue lo relacionado
a la posibilidad de que

los colegios de abogados
puedan avaluar el ejercicio
ético de sus agremiados.
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CAPITAL HUMANO
DIAGNOSTICO

El proceso de control disciplinario y el perfil del juez
y fiscal de control

Hasta antes de la vigencia de las Leyes 30943 y 30944,
el control disciplinario de los jueces y fiscales estaba a
cargo de la Oficina de Control de la Magistratura (OCMA)
del Poder Judicial y de la Fiscalia Suprema de Control
Interno del Ministerio Publico. Es a partir de la aproba-
cién de las citadas normas que se crearon la Autoridad
Nacional de Control del Poder Judicial y del Ministerio
Publico (ANC del PJ y MP) como los érganos encargados
del control funcional de los jueces y fiscales de todas las
instancias, asi como del personal administrativo de di-
chas entidades, con excepcion de los jueces y fiscales
supremos que es de competencia exclusiva de la JNJ.
Sin embargo, cabe aclarar que, al no haberse procedido
a elegir a los miembros de la JNJ, la OCMA y la Fiscalia
Suprema de Control Interno siguen en funcionamiento.

En ese sentido, el procedimiento disciplinario que se en-
cuentra vigente en el Poder Judicial, en tanto no se instale
la JNJ ni se nombre a los jefes de las ANC del Poder Judi-
cial, es el regulado por el Reglamento del Procedimiento
Administrativo de la OCMA que data de 2015y, en el caso
del Ministerio Publico, es el sefialado en su Ley Organica de
1981y en el Reglamento de Organizacion y Funciones de
la Fiscalia Suprema de Control Interno aprobado el 2005%.

En cuanto al procedimiento disciplinario llevado en
el Poder Judicial, este se inicia con una queja verbal o
escrita que, luego de ser admitida, pasa a la etapa de in-
vestigacion preliminar y, de existir indicios suficientes,
se abre el proceso disciplinario a cargo de un magistra-
doinstructor. A partir de ese momento, el procedimiento
varia dependiendo del tipo de sancién que el magistrado
instructor proponga:

1. Cuando se trate de la propuesta e imposicion de
la medida disciplinaria de amonestacién o multa: si
el magistrado instructor pertenece a una Oficina de
Control Interno Desconcentrado (ODECMA) donde no
hay fusion de unidades de linea, este emite un informe
opinando sobre la responsabilidad del investigado y la
graduacion de la sancion; luego, eleva el informe al jefe
de la unidad de linea para su pronunciamiento en pri-

mera instancia. En cambio, si el magistrado pertenece
a una ODECMA donde hay fusién de unidades de linea,
este procede aimponer la sancién, acto que constituye
pronunciamiento de primera instancia. En ambos su-
puestos, si la sancion es apelada, sera resuelto por el
jefe de la ODECMA como segunda y Ultima instancia.

2. Cuando se trate de la propuesta e imposicion de la
medida disciplinaria de suspension: el informe del ma-
gistrado instructor es elevado a la jefatura de la ODEC-
MA o a la unidad de linea de la OCMA, para que emita
una propuesta que es remitida a la jefatura suprema
de la OCMA para su pronunciamiento en primera ins-
tancia, y de ser apelada sera puesta a consideracién
del Consejo Ejecutivo del Poder Judicial para su pro-
nunciamiento en segunda y ultima instancia.

3. Cuando se trate de la propuesta de destitucion: el
informe del magistrado instructor es elevado a la jefa-
tura de la ODECMA o a la unidad de linea de la OCMA
para que emita una propuesta, que es remitida a la
jefatura suprema de la OCMA para su evaluacion y
eventual remision a la presidencia del Poder Judicial,
organo competente para elevar la propuesta de des-
titucion al CNM, hoy JNJ.

El procedimiento regulado en el actual Reglamento del Pro-
cedimiento Administrativo de la OCMA resulta engorroso,
entre otras razones porque transita por varias unidades y
funcionarios, generando la demora en su tramitaciény en
muchos casos la prescripcién del procedimiento®. La nueva
ANC debe elaborar un procedimiento administrativo-disci-
plinario mas efectivo que se aparte del modelo del proceso
penal, buscando acortar tramites y pasos innecesarios.

Otro aspecto a mejorar es la publicacién y sistematiza-
cién de las resoluciones disciplinarias de los 6rganos de
control del Poder Judicial y del Ministerio Publico. Actual-
mente, la Fiscalia Suprema de Control Interno publica las
accionesy resultados de control, y algunas estadisticas de
sanciones segun el tipo de sancion y resoluciones en los
casos ya resueltos. Por su parte, la OCMA publica las esta-
disticas acorde al tipo de sancién y cuenta con dos busca-
dores: uno de consulta del estado de las quejas y otro de
resoluciones disciplinarias por el nimero de expediente,
alos que solo pueden acceder las partes involucradas. La
Tabla 4 muestra las sanciones impuestas por la OCMA en
el 2018y lo que va del 2019.
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@ Tabla 4. Estadisticas de sanciones impuestas por la OCMA segln tipo de sancion.

2018 2019 (A SETIEMBRE)

Amonestacion 707 2214 2.921 405 1.100 1505
Multa 403 1173 1.576 47 690 937
s;‘;ggfcsf:n 162 121 283 41 45 86

Suspensién 123 20 143 04 26 130
Total 1.395 3.528 4.923 797 1.861 2658

Fuente: Sistema de informacion sisocma. Elaboracion: CPC.

En cuanto a la estructura y funcionamiento de la nue-
va ANC, las Leyes 30943 y 30944 establecen que la ANC
cuenta con una jefatura nacional que es su érgano de
direcciény con oficinas descentralizadas. Ademas, estas
sefialan que tanto el Consejo Ejecutivo del Poder Judi-
cial como la Junta de Fiscales Supremos, —a solicitud
motivada del jefe de la ANC de cada entidad—, pueden
dotar de instalaciones especiales, presupuesto, perso-
nal, equiposy peritos. En cuanto a las funciones, una de
las mas resaltantes es que la ANC puede establecer me-
canismos de intercambio de informacion, colaboracién
institucional e investigacion conjunta con la UIF, la PNP
y con el propio Poder Judicial y Ministerio Publico. Sin
embargo, no establece en su estructura una unidad que
se dedique a investigar los movimientos patrimoniales
de los jueces y fiscales.

La actual estructura de la OCMA contempla una Uni-
dad de Informaciény de Investigaciones Especiales y un
sistema informatico de control patrimonial de los ma-
gistrados, que basicamente se nutre de las declaracio-
nes anuales de bienes y rentas presentadas de forma
anual por los magistrados a nivel nacional. Esta unidad
emite un informe técnico legal cuando advierte un signo
exterior de riqueza o un incremento patrimonial de un
magistrado con base en alertas implementadas en el Sis-
tema de Declaraciones Juradas. No obstante, estas de-

claraciones juradas resultan insuficientes para detectar
y reportar operaciones sospechosas, por lo que es ne-
cesario que las nuevas ANC del PJ y MP tengan una uni-
dad de investigacion patrimonial y financiera que tenga
potestades para solicitary analizar mayor informacion.
Esta no es una propuesta nueva, ya la CERIAJUS planted
en su momento la creacion de tres unidades dentro de
la OCMA, entre ellas, una de investigacion patrimonial
y financiera, para revisar el movimiento patrimonial de
juecesy fiscales.

Finalmente, en cuanto al perfil del juez y fiscal de con-
trol, las Leyes 30943 y 30944 sefialan que para ser juezy
fiscal de control se requiere haber aprobado un progra-
ma de especializacién a cargo de la AMAG, lo que guarda
relacién con la Ley de la Carrera Judicial. Esta Gltima in-
dica que le corresponde a la AMAG aprobar y ejercitar el
programa de especializacion. Sin embargo, teniendo en
cuenta que se trata de una nueva especialidad, es nece-
saria la colaboracién de entidades nacionales o extran-
jeras para el disefio y dictado de este programa. Cabe
aclarar que, si bien las mencionadas leyes establecen
que la ANC puede celebrar convenios de cooperacién,
intercambio y capacitacion con entidades nacionales
e internacionales, estos programas estan destinados a
quienes ya formaran parte del sistema nacional de con-
trol judicial y fiscal.
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Estandares de calidad del ejercicio profesional de
la abogacia

Segun un estudio realizado por Roberto MacLean sobre
los colegios de abogados del Perty las reformas del sis-
tema de justicia, los paises donde existen altos estanda-
res de calidad profesional de los abogados, son aquellos
donde las asociaciones de abogados tienen el mas alto
nively exigencia para la admisién al ejercicio profesional,
como Japon, Inglaterra, Estados Unidos, Nueva Zelanda
y Australia. En algunas de estas asociaciones se requiere
examenes de control de calidad profesional cada cierto
numero de afos para mantener la condiciéon de miem-
bro, ejercer la profesién y gozar de los beneficios corres-
pondientes (MacLean U., 2008).

En el caso peruano, no existen estos exdmenes de con-
trol de calidad profesional. Los colegios de abogados del
Peri no cumplen esa funcién, razén por la cual los es-
tdndares de calidad de los profesionales en derecho no
son las mejores. Recordemos lo sefalado en el Informe
de Competitividad 2019, cuando analizamos a los actores
responsables de la deslegitimacion del sistema de jus-
ticia. En aquella oportunidad hicimos referencia al he-
chode queeljuezno es el Unico responsable de la carga
procesal, sino todos los actores del proceso, como los
abogados, que en materia de conducta litigiosa presen-
tan estrategias dilatorias y apelaciones sin sentido (Her-
nandez, 2007).

PROPUESTAS

» Reforzar la funciéon de las Autoridades Nacionales
de Control del Poder Judicial y del Ministerio Pu-
blico: esta propuesta contiene cinco subpropuestas:

1. La reforma de procedimientos administrativo-disci-
plinarios mas agiles y expeditivos, —acortando plazos
e intervenciones innecesarias con base en matrices de
riesgo—, con el fin de evitar la impunidad.

2. Lasistematizacion de las resoluciones de las ANC del PJ
y MP, con criterios de busqueda de acuerdo a los tipos de
sanciones (amonestacién, multa, suspension y propuesta
de destitucién) y conductas infractoras (retardo procesal,
actos de corrupcion, entre otros), con el finde que el PJy
el MP incorporen las medidas necesarias para promover
la prevencion de infracciones disciplinarias.

3. Lacreacion de una unidad de inteligencia financiera
dentro de la estructura de las ANC del PJ y MP, que
se encuentre interconectada con la Unidad de Inte-
ligencia Financiera (UIF) de la Superintendencia de
Banca, Seguros y Administradoras Privadas de Fon-
dos de Pensiones (SBS), para contar con informacion
util que cualquier organismo publico y privado pueda
brindar; esto debido a que las declaraciones juradas
de los magistrados no resultan suficientes para adver-
tir cualquier desbalance patrimonial. En ese sentido,
es importante que, una vez que el Jefe de la ANC sea
elegido por la JNJ, cree esta unidad al momento de
aprobar su reglamento de organizacién y funcionesy
otras normas reglamentarias que se requieran para el
cumplimiento de sus funciones.

4. Se debe contar con la colaboracién de universi-
dades, organismos e instituciones internacionales
expertas en temas de control y practica forense, para
la formulacién y dictado del nuevo programa de espe-
cializacion de control disciplinario para la formacion
de jueces y fiscales de control. En el nuevo programa
de especializacién deberian crearse los cursos de de-
recho disciplinario judicial, auditoria y control judicial,
sistemas de integridad, prevencién de la corrupcion,
entre otros.

5. Adicionalmente, una vez que se instale la JNJ, se
debe disenar el perfil del juez y fiscal de control con
un corte auditor y forense. A los postulantes se les
debe exigir, ademas de los requisitos sefialados en
las Leyes 30943 y 30944, los siguientes requisitos:
i) no contar con antecedentes disciplinarios; ii) no
estar inscrito en el Registro de Deudores Judiciales
Morosos ni en el Registro de Deudores Alimenta-
rios Morosos; y iii) no haber ocupado el cargo de
juez o fiscal ordinario, para generar una verdadera
separacién de funciones y romper el incentivo per-
verso del “control de pares”. Asimismo, se les debe
exigir que autoricen el levantamiento de su secreto
bancario. Para terminar, se debe considerar en el
reglamento para el concurso publico de mérito de
los jefes de la ANC, valorizar la experiencia en la
funcién judicial.

» Evaluar el ejercicio profesional de la abogacia:
con el objetivo de tener abogados de alto nivel, los



colegios de abogados deben incorporar la realizacién
de exdmenes de control de calidad profesional de los
abogados como un mecanismo para mantener la con-
dicién de miembro. Estos exdmenes pueden realizarse
cada cinco anosy estar a cargo de los colegios de abo-
gados, con asistencia de otros colegios o asociacio-
nes de abogados internacionales, como el Colegio de
Abogados de los Estados Unidos (ABA, por sus siglas
en inglés).

GESTION DE PROCESOS
DIAGNOSTICO

Los procesos contencioso-administrativos como cau-
sal de demora de los procesos judiciales

Uno de los aspectos negativos mas mencionados en
los diagnosticos de los sistemas de administracion
de justicia en América Latina ha sido la lentitud y la
excesiva complejidad de los procesos. Frente a estos
problemas, las soluciones casi siempre pasan por au-
mentar el nUmero de jueces, mejorar el equipamiento
o introducir reformas procesales. No obstante, nin-
guna de estas medidas ha producido los resultados
esperados, pues gran parte de los problemas tienen
su origen en los modelos existentes sobre la gestion
judicial (Gregorio, 1996).

La gestion del proceso en el sistema de justicia tie-
ne incidencia directa en el tiempo que dura el procesoy
deviene en el indicador mas tangible para el ciudadano
para medir la eficiencia del sistema. Los proyectos de re-
duccion de retrasos procesales o del congestionamien-
to procesal son muchos, y en la mayoria de los casos,
las soluciones suelen pasar por: 1) reformas procesales
que agilicen los plazos en los procesos; 2) fortalecimien-
to de mecanismos alternativos de solucion de conflictos
(conciliacion y arbitraje), o ampliacién de competencias
a otros 6rganos extrajudiciales (notarias y municipalida-
des), alejando del sistema judicial los casos que pueden
ser resueltos sin la intervencion de un juez; y 3) reformas
administrativas, como la creacién de mas 6rganos juris-
diccionales especializados o la implementacion de sis-
temas informaticos.

Durante los ultimos afios, cabe resaltar que algunas
de estas propuestas generaron la reduccion de plazos
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para litigar y la descarga procesal, como las reformas pro-
cesales en materia penal y laboral. No obstante, estan
pendientes reformas procesales en materia civil y comer-
cial, ademas de otras alternativas que inciden en las cau-
sas que generan alta litigiosidad y retraso procesal (como
lajudicializacién innecesaria de casos o la concentracion
de funciones del juez en labores que bien pueden ser ex-
ternalizadas a otros actores). En ese sentido, para poder
disefiar medidas que mejoren la gestién judicial, resulta
necesario disponer de informacion basica y estadistica
que pueda ser analizada.

En el Informe de Competitividad 2019, se analiza-
ron algunas cifras de la carga procesal del Poder Judi-
cial. Esto se realiz6 segun declaraciones hechas por el
entonces presidente del Poder Judicial, quien afirmo
que durante el 2017 la carga llegaria a 2.516.889 expe-
dientes; se proyectaba que se resolverian 1.375.000,
lo que significaba el 55,0 % de la carga total, mientras
que 1.141.607 procesos (45,0 % restante) quedarian
sin atender. En el Boletin de Estadisticas de la funcion
jurisdiccional a nivel nacional periodo: enero - diciem-
bre 2018, elaborado por la Gerencia General, Geren-
cia de Planificacién y Sub Gerencia de Estadistica del
Poder Judicial, se observa que la carga procesal para
el ano 2018 se incrementd, con lo cual la tasa de re-
solucién se redujo al 44,4 %, quedando un 55,6 % de
procesos pendientes de resolver.

Segln estudios sobre los principales problemas del
sistema de justicia, la sobrecarga procesal es un factor
que impacta negativamente la celeridad de los proce-
sos judiciales, siendo el principal motivo de demora
de los procesos en el Peru el alto niUmero de procesos
en los que interviene el Estado (Gutiérrez, 2015). Es-
tos procesos pueden ser penales, civiles, comerciales,
constitucionales, laborales o contencioso-administra-
tivos. En cualquiera de estos casos, la intervencion del
Estado como demandante/denunciante o demanda-
do/denunciado se hace por regla general a través de
los procuradores publicos, por ser quienes ejercen la
defensa juridica de Estado®.

De los datos estadisticos reportados por el Consejo de
Defensa Juridica del Estado, se desprende que a junio de
2019 existen 335 procuradurias a nivel nacional, para un
total de 1.177.322 expedientes. La Tabla 5 detalla la carga
procesal de las procuradurias publicas en los ultimos ¢
uatro anos segun el tipo de entidad, y el Grafico 3 detalla
la evolucién de la carga procesal durante dicho periodo.
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@ Tabla 5. Carga procesal de las procuradurias publicas, periodo 2016-2019, (en nimero de expedientes).

TIPO DE ENTIDAD 2016 2017 2018 2019

Poder Judicial 73.638 119.914 73.638
Poder Legislativo 0 0 1.400 3.034
Poder Ejecutivo 112.477 241.088 175.192 370.699
Organismos publicos 34.835 76.990 73.831 114.223
Organismos auténomos 0 32.545 34.826 69.407
Fuerzas Armadas 2.169 23.658 41.003 49.871
P.P. Especializadas 0 121.406 163.275 183.374
R leelibe el 0 26.088 35.460 34.194
(oficinas)

P.P. Ad hoc 0 54 68 73
Gobiernos regionales 0 95.247 173.183 188.505
';"r%'\‘/iﬂfizllfsades 0 29.680 54.666 57.185
g"i‘;t”rii‘t:;‘f:gdades 0 15.422 30.586 33.119
Total general 149.481 735.816 903.404 1.177.322

Fuente: Consejo de Defensa Juridica del Estado. Elaboracion: CPC.

Segun estudios sobre los principales problemas del
sistema de justicia, la sobrecarga procesal es un factor
que impacta negativamente la celeridad de los procesos
judiciales, siendo el principal motivo de demora de los
procesos en el Perd el alto niimero de procesos en los
que interviene el Estado
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@ Grafico 3. Evolucion de la carga procesal de las procuradurias publicas, periodo 2016-2019 (en numero de expe-

dientes por afo).
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Fuente: Consejo de Defensa Juridica del Estado. Elaboraciéon: CPC.

Este alto niUmero de procesos judiciales —a cargo de
los procuradores publicos— podria verse disminuido
si se aplicaran criterios para: desistir de una demanda,
no apelar una sentencia, y conciliar o transigir judicial
o extrajudicialmente aquellos casos en los que existen
suficientes elementos de conviccidén de que no tienen
la razon; esto debido a la existencia de reiterada juris-
prudencia en contra o porque transitar por un proceso
judicial resulta mas oneroso que no hacerlo.

En ese sentido, si bien en los aflos 2008 y 2014 se
dieron algunos esfuerzos con las Leyes 29228 y 30137
que autorizaron a los procuradores publicos para tran-
sigir, conciliar o desistirse en procesos civiles, conten-
cioso-administrativos o constitucionales de menor
cuantia en los que se discutia el cumplimiento de una
obligacion de dar suma de dinero, que no fuera pago in-
debido, ninguna de estas dos normas fue efectiva para
reducir la carga procesal de las procuradurias publi-

2018 2019

cas®. Por esto, hoy existen muchas demandas y recur-
sos impugnatorios presentados por los procuradores
publicos que nunca debieron ingresar al Poder Judicial,
ya que carecen de sustento.

Esta problematica no es reciente. En un estudio rea-
lizado por la Defensoria del Pueblo en el afio 2007 sobre
reforma de la justicia contencioso-administrativa, se es-
tableci6é que uno de los problemas de la sobrecarga eran
los procesos que en su mayoria no deberian llegar al Po-
der Judicial; un ejemplo de ello son los procesos previsio-
nales seguidos pory contra la Oficina de Normalizacién
Previsional (ONP), en los que a pesar de la existencia de
criterios jurisprudenciales, la conducta de ciertos abo-
gados generaba la presentacién de demandas judiciales
y recursos impugnatorios que no iban a prosperar®. Es
por esta razén que, dentro del plan de descarga proce-
sal emprendido por el Gobierno, se aprobo la Ley 30927,
que faculta a la ONP para conciliar, desistirse, transigir o
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allanarse en los procesos judiciales y administrativos en
materia previsional del régimen pensionario del Decreto
Ley 19990. Seglin datos proporcionados por la ONP, des-
de la publicacion de esta ley (9 de abril de 2019) se bene-
ficiaron con su alcance alrededor del 18,0 % de procesos
judiciales existentes a junio de 2018, lo que representa
9.702 expedientes®. Esta norma puede ser replicada para
otros procesos contencioso-administrativos para descar-
gar los procesos ya existentes y evitar la judicializacion
de casos que se encuentran en sede administrativa. Por
ejemplo, a la fecha existe un proyecto de ley que se ela-
bora en forma coordinada entre el Consejo de Defensa
Juridica del Estado y el Ministerio de Educacion para que
los procuradores publicos del citado ministerio y de los
Gobiernos regionales puedan conciliar, desistirse, tran-
sigir o allanarse en los procesos judiciales sobre boni-
ficacion por preparacion de clases, anos de servicios y
luto y sepelio que estén en tramite o los que se inicien a
futuro, sin necesidad de recabar autorizacion del titular
de la entidad.

@ Tabla 6. Carga procesal de la Corte Suprema, periodo 2018.

El objetivo es continuar con la creacién de un marco
normativo que permita aplicar medidas efectivas de
descarga judicial y evitar que el Estado, a través de sus
procuradores publicos, inicie o mantenga procesos judi-
ciales sin sustento alguno.

La sobrecarga procesal en la Corte Suprema

Para que la Corte Suprema pueda cumplir con la finalidad
para la que fue disefiada, es necesario que, previamente,
lleguen pocos y determinados casos a su conocimientoy
que las sentencias que se expidan sirvan como guias de
lajurisprudencia nacional, lo cual puede conseguirse con
reformas del recurso de casacion (Juan Monroy Galvez,
2013). En ese sentido, la reforma de la Corte Suprema debe
empezar por limitar los casos que lleguen a ella. Esta es
la primera condicion para que la Corte Suprema pueda
cumplir con una de sus funciones esenciales, que es fijar
jurisprudencia (Gutiérrez, 2015). La Tabla 6 presenta la car-
ga procesal de la Corte Suprema en el afo 2018.

ORGANO JURISDICCIONAL / ESPECIALIDAD INGRESADOS RESUELTOS
Sala Penal Permanente 2.898 4.030
Sala Penal Transitoria 2.271 2.161
Sala Civil Permanente 2.010 2.491
Sala Civil Transitoria 2.047 2.367
Sala Constitucional Permanente 1.508 2.941
Primera Sala Constitucional Transitoria 8.406 6.559
Segunda Sala Constitucional Transitoria 8.855 7.162
Tercera Sala Constitucional Transitoria 1.578 2.080
Total 29.573 29.791

§ CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD PERU
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Ala fecha existen multiples proyectos de ley que recogen
propuestas para limitar el recurso de casacion, algunos
de estos proyectos plantean reformas puntuales de los
articulos del Codigo Procesal Civil que regulan dicho
recurso, y otros buscan reformas integrales del sistema
procesal peruano. En el entendido de que una reformain-
tegral toma mucho tiempo, proponemos que en principio
se aprueben reformas concretas, pues resulta previsible
que con estas medidas la carga procesal de la Corte Su-
prema disminuya notablemente y convierta al recurso
de casacion en un instrumento que, —al igual de lo que
sucede en los sistemas de justicia de los paises desarro-
[lados—, permita que la labor de la Corte Suprema se
enfoque solo en los casos de mayor relevancia.

Desjudicializacion del proceso de ejecucion civil

El proceso de ejecucion civil, hoy denominado proceso
Unico de ejecucion®, es aquel proceso que tienen por ob-
jeto promover el cumplimiento de titulos ejecutivos de
naturaleza judicial o extrajudicial seglin sea el caso®. En
el derecho comparado existen hasta cuatro modelos que
tienen como finalidad otorgar una tutela mas oportuna
y eficiente a los procesos de ejecucion civil: i) un modelo
judicial con funcionarios judiciales dependientes presu-
puestariamente; ii) un modelo adscrito a la administra-
cion publica ajeno al judicial y con funcionarios publicos
competentes; iii) un modelo con centro en el juez, pero con
auxiliares externos al poder judicial, aunque sujetos a su
supervigilancia; y iv) un modelo que encomienda la fun-
cion a profesionales liberales que acttian coordinadamen-
te con el juez cuando es necesario (Pérez Ragone, 2012).
En el primer modelo, el sujeto asignado por ley para
admitir y diligenciar la ejecucion es un juez. En este mo-
delo se circunscribe nuestro pais y la mayoria de paises
latinoamericanos. En los otros modelos, el sujeto encar-
gado de diligenciar la ejecucidén no es un juez, sino un
oficial 0 agente. Estos modelos de desjudicializacion del
proceso de ejecucidn se aplican en varios paises de Eu-
ropa. Consisten en sustraer de la érbita judicial algunas
facultades del procedimiento ejecutivo y otorgar la po-
testad de ejecucion a ciertos oficiales autorizados por el
Estado, como en el caso de Bélgica, Hungria, Holanda,
Francia (huissier de justice) y Reino Unido. En estos mo-
delos el juez normalmente participa para ordenar, en un
inicio, el procedimiento judicial de cobro; los actos pos-
teriores son llevados a cabo por el oficial de ejecucién.

SISTEMA DE JUSTICIA

En Chile, se presenté esta propuesta en el afio 2012
bajo la figura del “oficial de ejecucién”, como el profesio-
nal encargado de llevar adelante todas las actuaciones
de apremio, incluido el embargo; esto sometido siempre
a un control permanente del juez®. El objetivo del pro-
yecto era convertir el proceso de ejecucion en un tramite
administrativo bajo control jurisdiccional permanente,
confiado a un funcionario cuyas facultades, prohibicio-
nesy régimen disciplinario debia estar regulados en una
ley especial. Sin embargo, el proyecto no prospero.

PROPUESTAS

o Crear un marco normativo de descarga procesal
de los procesos contencioso-administrativos

Se debe crear un marco normativo que faculte a los pro-
curadores publicos para no recurrir al Poder Judicial, asi
como para conciliar, desistirse, transigir o allanarse en los
procesos contencioso-administrativos donde existan pre-
cedentes vinculantes y doctrina jurisprudencial del Tribu-
nal Constitucional y de la Corte Suprema. Esta propuesta
se encuentra en el Plan como parte del programa de opti-
mizacion de las procuradurias publicas. El primer hito del
Plan programado para noviembre de 2019 es el estableci-
miento de criterios generales para garantizar el ejercicio de
las facultades de los procuradores publicos y lineamientos
para la descargay celeridad procesal. Los siguientes hitos
son: la reduccion del 20,0 %, 40,0 %y 70,0 % de procesos
identificados como ineficientes en las procuradurias para
los afios 2021, 2025 y 2030, respectivamente®.

En ese sentido, para implementar esta propuesta
se deben realizar las siguientes acciones: 1) identifi-
car aquellos precedentes vinculantes, plenos casato-
rios y doctrina jurisprudencial segin las materiasy el
numero de procedimientos administrativos y procesos
judiciales en trdmite, a fin de dar prioridad a aquellas
materias que generan la mayor carga procesal y admi-
nistrativa; 2) elaborar los supuestos técnico-juridicos
que serviran de base para que se resuelvan los casos
en sede administrativa y judicial; 3) facultar a los pro-
curadores publicos para no recurrir a la via judicial o
para desistirse, transigir o allanarse en los procesos
judiciales existentes, cuando se presenten los supues-
tos previamente establecidos, sin necesidad de contar
con la autorizacién de la entidad; 4) establecer que los
criterios son también de aplicacién para la atencion
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de las solicitudes administrativas, con lo cual se in-
corporan a la gestion administrativa; y 5) determinar
la responsabilidad para el funcionario que no cumpla.

o Optimizar el acceso y funcionamiento de la Corte
Suprema impidiendo que se convierta en una ter-
cera instancia

Se deben ampliar las limitaciones para recurrir a la Cor-
te Suprema en: i) procesos de revisién judicial de pro-
cedimiento de ejecucion coactiva®; ii) procesos donde
exista la figura del doble conforme, a fin de restringir el
recurso Unicamente a pretensiones en la que se produz-
can dos decisiones contradictorias entre la primera y
segunda instancia; iii) recursos de apelacion, para evitar
que la Corte Suprema actiie como segunda instancia.

Como segunda alternativa se debe limitar el re-
curso de casacién para que Unicamente proceda si la
cuestién debatida en el proceso judicial es de relevan-
ciajuridica fundamental o si se aparta indebidamente
de los precedentes emitidos por la propia Sala Supre-
ma o por el Tribunal Constitucional®.

Por otro lado, creemos conveniente ampliar la
propuesta complementaria sefialada en el Informe de
Competitividad 2019, sobre la publicacién de las deci-
siones de los miembros de la Corte Suprema dentro
de las 24 horas que fueron votadas o tomadas. Ac-
tualmente, el Decreto Legislativo 1342 establece que
el presidente de Sala Suprema o Superior del Poder
Judicial debe disponer la publicacion en el portal ins-
titucional del Poder Judicial del sentido de la decisién
el mismo dia en que la causa ha sido deliberada y vo-
tada. Sin embargo, esta medida no se cumple, entre
otras razones porque en muchos procesos los miem-
bros de los 6rganos colegiados del Poder Judicial no
tienen consensos al momento de la deliberacién de
los casos y lo dejan al voto por el plazo de ley. A fin
de corregir este problema, es necesario que se modi-
fique dicha norma precisando que, en el caso de que
el colegido no llegue a un consenso el dia que la cau-
sa es deliberada, se le otorgue el plazo de 15 dias ha-
biles** para que se publique el sentido de la decision,
bajo responsabilidad del relator de la sala. Elincumpli-
miento de esta obligacion debe ser considerado como
falta de caracter disciplinario del presidente de la sala
y del magistrado ponente, para ser evaluado en el pro-
ceso de ratificacion ante la JNJ.

» Ampliar competencias a favor de notarios publicos

A fin de descongestionar la carga procesal en materia
civil y comercial, ampliamos esta propuesta presentada
en el Informe de Competitividad 2019. Si bien se han dado
algunos avances con la Ley 30933, —que regula el proce-
dimiento especial de desalojo con intervencién notarial—,
aun existen otros procesos judiciales que pueden ser de
competencia de los notarios, como los de consignacion de
dineroy bienes, divisién y particion de bienes hereditarios,
nombramiento de peritos a falta de acuerdo, entre otros.

» Desjudicializar parcialmente el proceso de eje-
cucion civil

A fin de desjudicializar el proceso Unico de ejecucion
civil, se debe recoger la figura del oficial de ejecucién.
Para ello, es necesario modificar el Codigo Procesal
Civil y establecer nuevas reglas del proceso Unico de
ejecucién, de modo que la demanda sea admitida
mediante una resolucion de caracter administrativa
dictada por este oficial de ejecucién. Contra la citada
resolucién, el ejecutado solo podra oponerse ante el
juez competente alegando determinadas causales. Si
el ejecutado no formula ninguna oposicion, el proceso
continuara con el oficial de ejecucion sin intervencion
del juez. Pero si el ejecutado formula oposicion, en-
tonces la ejecucién se judicializard y se suspendera la
ejecucion. Unavez que el juez resuelva la oposicion, si
la rechaza se continuara con la ejecucion ante el oficial
de ejecucion. En el caso contrario, si el juez declara
fundada la oposicion, entonces se dejara sin efecto la
ejecucion y cualquier embargo trabado por el oficial
de ejecucion.

A fin de descongestionar

la carga procesal en

materia civil y comercial,
ampliamos esta propuesta
presentada en el Informe de
Competitividad 2019.
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- CUADRO RESUMEN DE PROPUESTAS

FACTOR: SISTEMA DE JUSTICIA

DETERMINANTE | N.° PROPUESTA PRIORIDAD | ALERTA 2019 ESTADO ACTUAL ACTOR(ES) CLAVE (IE9IDE
PROPUESTA
La propuesta fue incluida
en la Ley 30904, Ley de
reforma constitucional
Aprobar una reforma sobre la conformacion T @
constitucional para y funciones de la Junta Reforma

Especial para

1 reconfigurar el Nacional de Justicia y, en constitucional /

Consejo Nacional de la Ley 30916, Ley Organica (IcEdte o Implementacion
- . la JNJ
la Magistratura de la Junta Nacional de
Justicia. Se encuentra
pendiente la eleccion de
la JNJ.
La propuesta fue incluida
parcialmente en la Ley
N°30916: apoyo de
instituciones nacionales
Modificar el e internacionales para
elaborar la prueba
modelo de acceso, S INJ/
. de conocimiento L -
permanencia N Ministerio de Ley Orgénica /
2 Y y autorizacién del . Y
y promocién [V At JO—. Justicia / Implementacion
en la carrera Congreso

bancario para acceder a la
carrera judicial y fiscal.
La propuesta de creacién
de la Escuela de Jueces y
Fiscales se encuentra en
proyecto.

judicial y fiscal.

Capital

humano La propuesta original fue

incluida en las Leyes 30943
y 30944 que crean las
Autoridades Nacionales de
Control del Poder Judicial y
del Ministerio Publico.
Se encuentra pendiente
la eleccion del Jefe de
laANCy de los jueces
y fiscales contralores.

Propuestas ampliadas: JNJ /ANC del PJ Ley Orgénica /
reformar el procedimiento y MP Implementacion
administratvo disciplinario,
sistematizar las
resoluciones disciplinarias,
crear una UIF dentro de la
ANC, apoyo de orgnismos
internacionales para
disenary dictar el programa
de control disciplinario y
disefio del perfil del juezy
fiscal de control.

[Mejora de
propuesta]’
Reforzar la funcion
3 de las Autoridades
Nacionales de
Control del Poder
Judicial y Miniterio
Publico.

Existe un retrasoen la

implementacion de la JNJ / AMAG, PJ,

propuesta debido a la MP, TC y Minjus
faltade eleccion de la JNJ

Sincerar la
provisionalidad y
capacitar el apoyo

jurisdiccional

Implementacién
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FACTOR: SISTEMA DE JUSTICIA

DETERMINANTE | N.° PROPUESTA PRIORIDAD ALERTA 2019 ESTADO ACTUAL

La propuesta no fue

[Mejora de incluida dentro del Plan ni
Capital propue§ta]" ) ha sido. recogida en otro
- 5 Reforzargmgenaas espacio del Gobl_erno.
de compliance para Propuesta ampliada:
los abogados. evaluar el ejercicio
profesional de la abogacia.
Las propuestas no han
sido recogidas en ningln
espacio del gobierno.
[Mejora de Propuesta ampliada:Se
propuesta]’ han incluido nuevos
Modificar el Codigo supuestos para limitar el
Procesal Civil recurso de casaciony para
6 para optimizar el ampliar competencias
acceso a la Corte de Notarios. Se ha
Supremay ampliar mejorado la propuesta
competencias de de publicacién de votos.
los Jueces de Paz Se haincorporado
Letrado y Notarios. una nueva propuesta
para desjudicializar
parcialmente el proceso
de ejecucion civil.
Gestion de
procesos
La propuesta fue incluida
enlasMP 8.2y 8.3 del
Plan (Expediente Judicial
7 Modernizar la gestion Electrénico y Repositorio

del despacho judicial de resoluciones judiciales
de consulta en linea).
Existe un retrado en el hito

1de la MP 8.3 del Plan.

ACTOR(ES) CLAVE

Congreso

Congreso

Poder Judicial

TIPO DE
PROPUESTA

Ley

Ley

Implementacion
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FACTOR: SISTEMA DE JUSTICIA

DETERMINANTE 4 PROPUESTA PRIORIDAD ALERTA 2019 ESTADO ACTUAL ACTOR(ES) CLAVE | TIPO DE PROPUESTA

Propuesta ampliada:
La propuesta original de
limitar el contencioso-
administrativo Estado
contra Estado ha sido
ampliada para facultar
a los procuradores

[Mejora de publicos a no recurrir al
propuesta]’ Poder Judicial, y para
Crear un marco conciliar, desistirse, Cgr;%rse:_g
Gestion de 8 normativo de transigir o allanarse en dye Defenjsa Le
procesos descarga procesal procesos contencioso- o Y
o ; Juridica del
de los procesos administrativos donde Estado
contencioso- existan precedentes
administrativos vinculantes y doctrina
jurisprudencial del
Tribunal Constitucional
y PJ. Ambas propuestas
han sido incluidas en la
MP 8.4 del Plan (Programa
de optimizacién de las
procuradurias publicas).
La propuesta fue incluida
enlas MP 8.2y 8.3 del
Regular el uso Plan (Expediente Judicial
9  deherramientas cIjElectrolr1|cpy Repc:js:n.o?o Bt Juahal | Ley/
tecnolégicasAlta e resoluciones judiciales Implementacion
de consulta en linea).
Existe un retraso en el hito
1de la MP 8.3 del Plan.
-
)
La propuesta fue incluida g
parcialmente con el 7
Transparencia Hacer obligatorio nueve Roeglamento i o
y 10 el arbitraje la Ley N° 30225, Ley de Ley/ -
redictibilidad tsuEonel Contrataciones con el Implementacién )
P Estado, aprobado por s
Decreto Supremo N° 344- 3
2028-EF. o
m
(a]
o
S
T
m
=
=
<
o
>
lgzgi:tlg;:s La propuesta no fue 2
incluida dentro del Plan ni R - m
11 de Derecho el Universidades Implementacién z

estudio de la
jurisprudencia.

ha sido recogida en otro
espacio del gobierno
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DETERMINANTE N°

Transparenciay

predictibilidad | 12

13

Institucionalidad | 14

15

FACTOR: SISTEMA DE JUSTICIA

PROPUESTA PRIORIDAD | ALERTA 2019 ESTADO ACTUAL

Implementar el
analisis de impacto
econémico en
la formulacion

La propuesta no fue
incluida dentro del Plan ni

de sentencias ha sido recogida en otro
vinculantes espacio del gobierno
del Tribunal
Constitucional.
h:goplgggel La propuesta fue incluida
enlaMP 8.1 del Plan
mandato del

(Politica de Reforma del
sistema de justicia). Existe
un retraso en el hito 1 de
laMP 8.1.

Presidente del

Poder Judicial y

del Fiscal de la
Nacion.

Modificar la
composicion del
Consejo Ejecutivo
del Poder Judicial
y profesionalizar la
administracién.

La propuesta no fue
incluida dentro del Plan ni
ha sido recogida en otro
espacio del Gobierno.

La propuesta fue incluida
en la MP 8.1 del Plan
(Politica de Reforma del
sistema de justicia). Existe
un retraso en el hito 1 de
laMP 8.1.

Regular un
mecanismo de
coordinacion

permanente del
sistema de justicia.

(*) Las propuestas 3, 6y 8 han sido mejoradas y ampliadas, cambiando de nombre.

ACTOR(ES) CLAVE

Tribunal
Constitucional

Congreso

Congreso

Congreso

(**) La propuesta 5 ha sido mejorada y ampliada, manteniendo el mismo nombre del Informe de Competitividad 2019.

A& Propuesta no considerada Propuesta 4 Propuesta considerada
0 no existe consenso considerada
en torno a la misma parcialmente

TIPO DE
PROPUESTA

Implementacion

Ley Orgénica

Ley Orgénica

Ley Organica

Propuesta considerada a
tiempo o implementada
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- NOTAS

1. Por la Resolucion Administrativa 203-2018-CE-PJ,
publicada en El Peruano el 18 de julio de 2018, se
declar6 en emergencia el Poder Judicial por un plazo
de 90 dias. Por la Ley 30833, publicada en El Perua-
no el 28 de julio de 2018, se declaré en situacion de
emergencia el Consejo Nacional de la Magistratura,
suspendiendo su Ley Organica y los plazos de pres-
cripcion y caducidad de los procesos disciplinarios
y sancionatorios de competencia de esta entidad.
Por acuerdo de Sala Plena de la Corte Suprema del
20 de agosto de 2018 se declar6 en emergencia el
Consejo Ejecutivo por un periodo de diez dias. Por
Resolucion de la Fiscalia de la Nacién 401-2019-MP-
FN publicada en El Peruano el 26 de febrero de 2019,
se declaré en emergencia el Ministerio Publico por un
plazo de 60 dias.

2. Elinforme titulado “Situacién actual de las Cortes Su-
periores del pais” fue publicado en diciembre de 2018.
Contiene los principales resultados consolidados de
las comisiones de visita, el resumen ejecutivo de cada
una de las 20 cortes visitadas y las conclusiones y reco-
mendaciones efectuadas por las comisiones de visita.

3. Disponible en: http://www.latinobarometro.org/
latContents.jsp
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4. Datos extraidos del documento Peru: percepcion ciu-
dadana sobre gobernabilidad, democracia y confianza
en las instituciones, enero - junio 2019, elaborado por el
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI).

5. Disponible en: www.transparency.org/cpi2018

6. Declaracion de Nelson Shack recogida en la edicion
virtual del diario El Comercio de 26 de abril de 2019.

7. En el Informe de Competitividad 2019 propusimos
que la ley que desarrolle el proceso de seleccién de
la JNJ habilite, para la funcion de secretaria técnica
de apoyo a la Comisién Especial, la participacion de
entidades nacionales y extranjeras con experiencia
en aspectos relacionados con la formacion y desig-
nacién de jueces y fiscales, mediante convenios de
colaboracién interinstitucional con entidades publi-
cas internacionales, debido a que en nuestro pais no
existe ninguna autoridad con la experiencia para fun-
gir de apoyo en recursos humanos en poderes consti-
tucionalmente auténomos. La LOJNJ no recogio esta
propuesta para la elaboracion de la evaluacion de
conocimiento de los candidatos a la JNJ, pero si para
la prueba de confianza, que es la segunda etapa del
concurso de méritos para la eleccién de los miem-
bros de la JNJ. Esta segunda prueba consiste en la
evaluacion patrimonial, socioecondmica, sicolégicay
sicométrica del postulante. El articulo 92 de la LOJNJ
permite que se puedan contratar los servicios espe-
cializados de empresas o expertos para la realizacién
de estas pruebas de confianza.

8. Segun las bases de la segunda convocatoria del
concurso publico de méritos para la eleccion de los
miembros de la JNJ, publicada el 29 de setiembre de
2019, la evaluacion de conocimientos consistira en
un caso practico sobre los conocimientos técnicos
principales de: el sistema peruano de administracién
de justicia, derecho constitucional, derecho laboral
publico, derecho administrativo sancionador y co-
nocimientos basicos en gestién publicay en gestion
de talento humano.

9. En Francia existe la Escuela Nacional de Judicatura
(ENM, por su nombre en francés), que es un cuerpo

publico administrativo nacional bajo supervision
del Ministro de Justicia. Para acceder a esta escuela
existen tres exdmenes de admision y reclutamiento
con previa preparacion para rendir dichas pruebas:
1) para personas que cuentan con master o diploma
equivalente, que no son mayores de 31 afos de edad;
2) para personas con cuatro aflos de experiencia no
mayores a los 48 anos de edad; y 3) para personas
con ocho afios de experiencia profesional en el sector
privado, no mayores de 40 afios. Y un examen com-
plementario para personas con 7 afios de experien-
cia, de 35 aflos o mas. Los candidatos que aprueban
el examen tienen la condicién de "jueces aprendices"
o judicial trainees y siguen 31 meses de entrenamien-
to posterior. También existe un método de recluta-
miento directo con un programa de pasantia durante
seis meses, donde la ENM emite un reporte y, si este
es positivo, el candidato es nombrado directamente
por el Ministro de Justicia. Lo que caracteriza a este
modelo de otros es que tiene la participacién activa
de las universidades en la formacién que se les brin-
da a los jueces. La Escuela de Burdeos o School of
Burdeux tiene una facultad permanente con coordi-
nadores de los cuales la mayoria son jueces y fiscales
que trabajan en la ENM.

10.Ver el inciso o) del articulo 102-A del TUO de la Ley

Organica del Poder Judicial, incorporado por la Ley
30943y el inciso o) del articulo 51-A del Decreto Le-
gislativo 052, incorporado por la Ley 30944.

11.Ver el articulo 1 de las Leyes 30943 y 30944.

12.La redaccién original del articulo 30 de la LOPJ

sefialaba que el trabajo jurisdiccional de la Corte
Suprema se distribuia en salas especializadas de
cinco vocales cada una, presididas por el de mayor
antigiiedad, en materia Civil, Penal y de Derecho
Constitucional y Social. Con la modificacién intro-
ducida en 1996 por la Ley 26695, el articulo 30 se-
Aala que la Corte Suprema se distribuye en salas
especializadas permanentes y transitorias de cinco
vocales cada una, en materia Civil, Penal y de Dere-
cho Constitucional y Social.



13.El articulo 239 de la LOPJ establece que el limite es
del 30,0 % de los jueces titulares.

14. Articulo 151 de la Constitucion Politica del Estado.

15. Disponible en: https://sistemas.amag.edu.pe/memo-
ria/Memoria-institucional-2018-AMAG.pdf, pp 20-23.

16.Dentro de las medidas de politica (MP) 8.2: Expe-
diente Judicial Electrénico (EJE) y 8.3: Repositorio
de resoluciones judiciales de consulta en linea del
Objetivo Prioritario (OP) 8: institucionalidad del Plan.

17.En el portal web del Poder Judicial aparece el avan-
ce de la implementacién del EJE en la Corte Supe-
rior de Justicia de Lima. Disponible en: http://eje.pe/
wps/wcm/connect/EJE/s_eje/as_inicio/

18. Este hito no se ha cumplido en la fecha programada.

19.Dentro de la MP 8,4: programa de optimizacién de
las procuradurias publicas del OP 8: institucionali-
dad del Plan.

20.El articulo 45.30 del TUO de la Ley 30225, Ley de
Contrataciones con el Estado (LCE), sefiala que la
autoridad competente para aplicar el Cédigo de Eti-
ca para el Arbitraje en Contrataciones del Estado es
el Consejo de Etica, que se encarga de determinar
la comision de infracciones y de imponer las san-
ciones respectivas. Este consejo esta integrado por
3 miembros elegidos por la Presidencia del Con-
sejo de Ministros (PCM), el Ministerio de Justicia
(Minjus) y el Ministerio de Economia (MEF), quien lo
preside. El articulo 256.7 del Reglamento de la LCE
sefiala que el Organismo Supervisor de las Contra-
taciones del Estado (OSCE) ejerce las funciones de
Secretaria Técnica del Consejo de Etica, siendo el
organo encargado del registro de la informacién de
las denuncias declaradas fundadas en el Registro
Nacional de Arbitros (RNA-OSCE) y en el Listado de
Infractores (denuncias o investigaciones iniciadas
de oficio declaradas fundadas, tanto por las insti-
tuciones arbitrales como por el Consejo de Etica,
también son registradas en la base de datos del
RNA-OSCE).

SISTEMA DE JUSTICIA

21.El Cédigo de Etica para el Arbitraje en Contratacio-
nes del Estado es aplicable a los arbitrajes que admi-
nistra el OSCE, a los arbitrajes ad hoc y, de manera
supletoria, a los arbitrajes administrados por una
institucién arbitral que no tenga un cédigo de ética.
El actual Cédigo de Etica ha sido aprobado por el
OSCE mediante Resolucién N° 136-2019-OSCE/PRE
de 23 de julio de 2019.

22.La Vigésimo Segunda Disposicion Complementaria
Final del TUO de la LCE sefiala que, mediante Decreto
Supremo, la PCM establece la autoridad competen-
te para acreditar las instituciones arbitrales. Dicha
autoridad regula el procedimiento para tal efecto.

23.Dentro de la MP 8.1: politica de reforma del sistema
de justicia del OP 8: institucionalidad del Plan.

24, Este plazo fue establecido con base en la Unica Dispo-
sicion Complementaria Final de la Ley 30942. Sin em-
bargo, el Consejo para Reforma del Sistema de Justicia
ha procedido a ampliarlo por 90 dias mas, con lo cual
el primer hito debe concluir en noviembre de 2019.

25.Mediante Resolucién Administrativa 199-2019-P-PJ
de fecha 29 de marzo de 2019, el Poder Judicial ha
aprobado su Plan Estratégico Institucional para el pe-
riodo 2019-2022. Disponible en: https://www.pj.gob.
pe/wps/wcm/connect/0cc23d004a8d9bb4ab42ebdl
306a5ccd/RA-199-2019-P-PJ.pdf?MOD=AJPERES&CA
CHEID=0cc23d004a8d9bb4ab42ebd1306a5ccd

26.La Corte Suprema de Justicia de Colombia cuenta
con boletines estadisticos, indicadores de gestidn
judicial con base en el plan estratégico de su rama
judicial, resultados de estudios de tiempos y costos
procesales, entre otras publicaciones. Disponible en:
https://www.ramajudicial.gov.co/web/publicaciones

27.Dentro de la (MP 8.1: politica de reforma del Sistema
de Justicia del OP 8: institucionalidad del Plan.

28. Resolucion Administrativa 243-2015-CE-PJ de la OCMA.

29.Decreto Legislativo 052, Ley Organica del Ministerio
Publico, y Resolucién 071 -2005-MP-FN-JFS, Regla-
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mento de Organizacion y Funciones de la Fiscalia
Suprema de Control Interno del Ministerio Publico.

30. De conformidad con el articulo 40 del actual Regla-

mento del Procedimiento Administrativo de la OCMA,
el plazo de prescripcion para disponer el inicio del
procedimiento administrativo disciplinario es de dos
afos de producido el hechoy el plazo de prescripcion
del procedimiento es de cuatro afios contados de la
notificacion de la resolucién de apertura del proce-
dimiento administrativo disciplinario.

31. El Centro de Derechos Humanos del Colegio de

Abogados de Estados Unidos (ABA, por su sigla en
inglés), mediante un oficio cursado al presidente del
Congreso de la Republica en el mes de setiembre de
2019, ofrecio su asistencia y apoyo técnico durante
el proceso de elecciones de magistrados del Tribunal
Constitucional, por contar con experiencia en proce-
sos de seleccién de jueces de la Corte Suprema de
Justicia. Extraido de: https://legis.pe/colegio-aboga-
dos-eeuu-ofrece-apoyo-eleccion-nuevos-miembros-
tribunal-constitucional/

32.De conformidad con el articulo 12 del decreto le-

gislativo 1068, Decreto Legislativo del Sistema de
Defensa Juridica del Estado, los procuradores pu-
blicos del Poder Legislativo, Poder Ejecutivo, Poder
Judicial y de los organismos constitucionalmente
autonomos ejercen la defensa juridica del Estado de
acuerdo a la Constitucion, al citado decreto legisla-
tivo y sus reglamentos.

33. Ley 29228 facultaba a los procuradores publicos a con-

ciliar, transigir y desistirse en procesos de menor cuantia
sobre pretensiones de dar sumadedinero, y la Ley 30137,
amplia los montos para que los procuradores publicos
puedan conciliar, transigir o desistirse en procesos en los
que se discutia el cumplimiento de una obligacion de dar
suma de dinero. Sin embargo, se exigia la autorizacion
previa del titular de la entidad cuando la cuantia era su-
perior a 5 Unidades Impositivas Tributarias (UIT)

34.Informe Defensorial 121, Propuestas para una refor-

ma de la Justicia Contencioso-Administrativa desde
la perspectiva del acceso a la justicia.

35. Fuente: ONP.

36. Antes de la modificacién realizada al Cédigo Procesal
Civil mediante Decreto Legislativo 1069, se distinguia
entre procesos ejecutivos y procesos de ejecucion.

37. Son titulos ejecutivos segun el articulo 688 del Co-
digo Procesal Civil, los siguientes: las resoluciones
judiciales firmes; los laudos arbitrales firmes; las
Actas de Conciliacion de acuerdo a ley; los titulos
valores que confieran la accion cambiaria; la cons-
tancia de inscripcion y titularidad expedida por la
Institucién de Compensacion y Liquidacion de Va-
lores; la prueba anticipada que contiene un docu-
mento privado reconocido; la copia certificada de
la prueba anticipada que contiene una absolucién
de posiciones; el documento privado que contenga
transaccion extrajudicial; el documento impago de
renta por arrendamiento, siempre que se acredite
instrumentalmente la relacion contractual; el testi-
monio de escritura publica; otros titulos a los que la
ley les da mérito ejecutivo.

38.Proyecto de Ley 7-2012.

39.Dentro de la MP 8.4: programa de descarga procesal
y optimizacion de las procuradurias publicas del OP
8:institucionalidad del Plan.

40. Ver el Proyecto de Ley 4522-2018-PJ presentado por
el Poder Judicial.

41.Esta propuesta se acerca mas a la figura del “cer-
tiorari” (estar informado de), que es una institucion
propia del Common Law del derecho norteamericano
que surgio6 debido al problema que padecia la Supre-
ma Corte de Estados Unidos a inicios del siglo pasa-
do, que era lainmensa cantidad de casos que debia
resolver. Actualmente el certiorari en la Gnica mane-
ra de acceder a la Suprema Corte norteamericanay
consiste en que esta discrecionalmente decide: no
admitir algiin proceso (certiorari negativo) o decide
asumir competencia sobre uno, inclusive antes de
que este sea resuelto por los 6rganos jurisdiccionales
inferiores (certiorari positivo).
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42.Este plazo se sustenta en el articulo 133 del TUO el articulo 140 establece que la causa dejada al voto,
de la LOPJ que sefiala que la votacion de las causas se resuelve en un plazo no mayor de quince dias pro-
puede producirse el mismo dia de su vista o dentro rrogables por término igual por el presidente de la
del plazo sefalado por el articulo 140. Por su parte, sala, si alguno de los vocales lo solicita

QOO OO OO OO OO OO OO0
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- PERFIL DEL PERU EN MATERIA DE
EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

Ranking del indicador central

Performance del sector publico! (WEF, 2019)

1 2 3 Fuente: WEF.

SINGAPUR (*) Seincluyen los dos primeros paises del ranking, el mejor de Europa,
FINLANDIQONG KONG el mejor de Asia, el mejor de América, el mejor de Africa y los paises de

la Alianza del Pacifico.
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- DIAGNOSTICO DEL PERU EN

MATERIA DE EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

CUADRO RESUMEN

RANKING
DE AMERICA

INDICADOR

MEJOR PAIS EN
AMERICA LATINA

RANKING

MUNDIAL FUENTE

LATINA

Desarrollo del servicio civil

(0a 100, donde 100 representa el 41 6de 16 ND Chile: BID, 2015
mejor desempefio) 67
Mérito en el servicio civil Brasil
(0a 100, donde 100 representa el 53 7de 16 ND 93 BID, 2015
mejor desempefio)
indice de efectividad del Gobierno Bermuda: Banco Mundial
(-2,5a2,5,donde 2,5 representa un -0,13 16/32 108/209 1.39 . 2017 ’

mejor desempefio)

Porcentaje de ejecucion - Gobierno

X 55% ND ND MEF, 2018
regional
Porcentaje de ejeguglor!—Goblernos 64.% ND ND MEF, 2018
locales (municipalidades)
Control de corrupcion (-2,5a 2,5, Banco Mundial
donde 2,5 representa un mejor -0,5 19/32 128/209 Uruguay (1.29) 2017 ?
desempefio)

Percepcion de corrupcion (0 a 100, Transparencia
donde 100 representa el mejor 35 17/29 102/174 Uruguay (70) P ’

puntaje)

RELEVANCIA DE LA EFICIENCIA DEL
SECTOR PUBLICO EN LA ECONOMIA

A pesar del crecimiento econémico peruano de las ul-
timas décadas, —que ha conllevado un incremento im-
portante de los recursos de los que dispone el sector
publico’—, la ciudadania esta insatisfecha con los ser-
vicios que recibe, y en muchos casos, el sector publico
no cuenta con legitimidad para imponer la ley?. Esta si-
tuacién es una barrera para la competitividad: un mal
desemperio del sector publico actiia como un factor li-

2019

mitante para mejorar el crecimiento econémico (Patrizii
y Resce, 2015). Por ello, para lograr que el Per( sea un
pais competitivo, se requiere un sector publico moderno
con personal capacitado que facilite servicios publicos de
calidad y permita el desarrollo de proyectos de infraes-
tructura de alto impacto.

El Foro Econémico Mundial (WEF, por sus siglas en in-
glés) mide el desempefio del mencionado sector. Para



ello elaboran un indice con valores entre 1y 100* que in-
cluye la ponderacién de las variables de calidad regulato-
ria, eficiencia del sistema para resolver disputas legales,
e-participacion y orientacion a futuro (la cual conside-

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

ra una visién a largo plazo, el aseguramiento de la esta-
bilidad de las politicas, y la capacidad de adaptacion al
cambio). Este indicador tiene una relacién positiva con
la productividad laboral (ver Grafico 1).

@ Grafico 1. Relacion entre desemperio del sector publico y productividad laboral.
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Fuente: Conference Board, 2019 y WEF, 2018. Elaboracién: CPC.

Rayp y Van De Sijpe (2007) muestran que la eficiencia
de los Gobiernos esta determinada por las variables
estructurales de los paises y sus indicadores de gober-
nanza, mientras que los factores puramente econémicos
tienen un peso menor. Este resultado complementa un
conjunto de estudios previos sobre los determinantes
del crecimiento, en los cuales se evidencia la importan-
cia de factores como la inversion publica, la recauda-
cion y la politica fiscal (Easterly y Rebelo, 1993; Barro,
1990); asi como las externalidades de las acciones del
Gobierno (Romer, 1986, 1990; Lucas, 1988; Azariadis y

Drazen, 1990). De este modo, se encuentra una relacion
importante entre el crecimiento y el accionar eficiente
del Gobierno.

Los otros capitulos del presente informe, asi como del
Informe de Competitividad 2019, sefialan la importancia
de diversos factores para la competitividad tales como
infraestructura, capital humano, sistema de justicia, sa-
lud, entre otros. Todos estos dependen de una gestion
eficiente del Estado para el manejo apropiado de recur-
sos y proyectos que reditle servicios adecuados para
el ciudadano.
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Al referirnos a eficiencia del sector publico es importante
considerar las diferencias con organizaciones del sector
privado, presentes en la Tabla 1 (Kotler y Lee, 2006). Se
observa que, en muchos casos, el Estado tiene el mono-
polio de los servicios publicos (por ejemplo, recoleccion

de basura o recaudacién) y es responsable de regulary
distribuir recursos con el fin tltimo de garantizar el bien-
estar de los ciudadanos. Por ende, sus acciones u omisio-
nes tienen un impacto grande en la vida de las personas
y en la economia de un pais.

@ Tabla 1. Diferencias entre organizaciones publicas y privadas.

ORGANIZACIONES PUBLICAS

Usualmente monopoélicas.

Distribuyen, redistribuyen y regulan recursos.

Sirven a la ciudadania.

Mas rigidas debido a los procesos para la toma de decisiones e
implementacion.

Se financia con recursos publicos.

Ciudadanos no cuentan con la adecuada
informacion para evaluar la organizacién.

Fuente: Kotlery Lee, 2006. Elaboraciéon: CPC.

Paises como Singapur, que lideran rankings de compe-
titividad, apostaron por un Gobierno eficiente y un per-
sonal publico de alto nivel como base de su desarrollo
econdémico (UNDP, 2011). Su estrategia se baso en tres
medidas: controlar la corrupcion (implementando medi-
das anticorrupcion y salarios competitivos), combatir la
incompetencia (seleccionando personal de alto nivel con
salarios adecuados) y promover la eficiencia (mediante
la introduccidn de reformas institucionales para mante-
ner una alta productividad). Con este enfoque integral se
lograron mejores servicios publicos para los ciudadanos.

ORGANIZACIONES PRIVADAS

Operan en mercados competitivos.

Producen y distribuyen recursos.

Maximizan beneficios.

Mas flexibles, depende de las decisiones tomadas por menos lideres.

Su financiamiento depende de su productividad
y es evaluado por inversionistas.

Inversores y accionistas cuentan con informacién
sobre las actividades y la evolucién de la entidad.

SITUACION ACTUAL DEL PERU
EN MATERIA DE EFICIENCIA
DEL SECTOR PUBLICO

El Banco Mundial ha desarrollado un conjunto de indica-
dores que evaltan la gobernanza en el mundo. Entre ellos,
se encuentra el indicador de “efectividad del Gobierno”, el
cual considera la evaluacién de la calidad de los servido-
res publicos, su independencia sobre la presién politica,
la calidad en la formulacion de politicas publicas, la cre-



dibilidad del Gobierno para alcanzar dichas politicas y la
percepcion de calidad de los servicios publicos. El Grafico
2 muestra una seleccién de paises (los primeros lugares

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

de cada continente y paises de la Alianza del Pacifico) en
el que se observa que el Perti ocupa el puesto 108 de 209,
y esta en dltimo lugar en la Alianza del Pacifico.

@ Grafico 2. Ranking del indicador de efectividad del Gobierno (sobre un total de 209 paises).

Nueva
Zelanda

Singapur  Suiza  Noruega Canada

Fuente: Banco Mundial, 2018. Elaboracion: CPC.

Las dificultades del Gobierno se reflejan en la baja
satisfaccion que los ciudadanos muestran con los ser-
vicios publicos. El Grafico 3 presenta los resultados
para tres servicios publicos: carreteras, educaciény
salud, de acuerdo al Barémetro de las Américas (2017).
En el Peru existe una satisfaccion inferior a la media-
na de América Latina y América del Sur®. A pesar de
las mejoras econdmicas que el Peru ha registrado en

Estados
Unidos

Chile Peru

México Colombia

Botsuana

comparacion con el resto de paises de la region, la ma-
yor parte de la ciudadania no se encuentra satisfecha
con estos servicios publicos provistos. Por ejemplo en
salud, el largo tiempo de espera es un inconveniente
que genera malestar; para la atencion médica ambu-
latoria, el tiempo de espera promedio es 148 minu-
tos en hospitales del Minsa y 81 minutos en EsSalud
(SuSalud, 2017).
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@ Grafico 3. Satisfaccion con servicios publicos (% de la poblacién).
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Fuente: Barémetro de las Américas, LAPOP, 2016-2017. Elaboracién: CPC.

Nota: se utiliza la mediana para que los valores extremos no afecten el indicador

Es importante considerar que existe una amplia hete-
rogeneidad a nivel nacional y dificultades para la provi-
sién de servicios. Esto se evidencia en el indice Regional
de Gestion Publica 2019 (IRGP) que elabora el CPC. El
indice, construido con data entre 2016 y 2018, expone

avances limitados en los cuatros factores analizados:
conectividad, salud, educacion e institucionalidad. La
Tabla 2 muestra el performance de tres regiones con dis-
tintas condiciones iniciales pero, en todos los casos, con
pobre desempefio.
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@ Tabla 2. Indicadores seleccionados del Indice Regional de Gestion Publica.

LIMA PROVINCIAS HUANUCO MADRE DE DIOS

INDICADOR

Cobertura de

68,3 67,8 68,0 0,0 % 42,2

desaglie (%)

Infraestructura vial
departamental

y vecinal
pavimentada (%)

58 57 40 |-303%| 03

Coberturade

82,1
vacunas (%)

83,7 776 | -55% | 869

Anemia (%) 40,9 439 40,5 -1,0% | 47,0

Locales escolares
publicos con
acceso a

internet (%)

52,6 51,0 51,8 -16% | 289

Locales escolares
publicos con
acceso a los

tres servicios
basicos (%)

69,3 58,5 626 | 98% | 365

Capacidad de

Recaudacion (%) 19,3

14,5 142 | -26,7% 2,5

Atrasos en las
inversiones
regionales” (%)

61,2 1257 62,0 1,3% | 1317

Fuente: CPC, 2019. Elaboracién: CPC.
(*) Diferencia entre plazo real de buena pro y plazo programado.

Asimismo, se han evidenciado serias dificultades para la
ejecucién de proyectos, sin importar los esfuerzos realiza-
dos para su facilitacion (como el planteamiento de Invier-
te.pe). ELIRGP analiz6 el atraso en las inversiones locales y
regionalesy, tal como se muestra en el Gréfico 4, se detec-

42,5 42,2 0,0 % 41,0 44,3 41,3 0,8%
0,3 0,3 0,3% 0,6 0,6 0,5 -2,6%
87,5 845 | -26% | 645 67,5 7770 203%
44,7 438 | -66% | 556 57,3 548 | -15%
29,3 28,4 284 314 30,9 32,6 3,8%
36,5 288 | -211% | 250 23,8 248 | -0,7%
2,1 22 1 -131% 94 8,4 79 | -156%
1756 | 2083 | 58,1% | 43,6 1434 | 170,7 | 291,7%

taron grandes dificultades en los para la adjudicacién de la
buenapro. Enlamayoriade casos se observa un desfase
de mas del doble de tiempo programado, lo cual podria
generar molestia en los ciudadanos al no contar con los
servicios e infraestructura en los tiempos programados.
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@ Grafico 4. Atrasos en las inversiones en Gobiernos subnacionales, 2018

(variacion porcentual de retraso en la adjudicacién de la buena pro).
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Fuente: OSCE, 2018. Elaboracion: CPC.

Nota: se muestra el porcentaje Unicamente para las observaciones del 2018.
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Ademas de las dificultades para la ejecucién de los pro-
yectos de inversion, las 1.874 municipalidades distritales y
provinciales deben cumplir un conjunto de funciones para
las cuales no siempre cuentan con las capacidades. Entre
ellas se encuentran la recaudacion de impuesto predial,
el catastro, la planificacién urbanayy la gestion integral de
residuos solidos. Por ejemplo, sobre este Gltimo servicio,
se encontré que 83,1 % de municipalidades acumulan
residuos sélidos en lugares no autorizados y 75,3 % no
cuentan con un plan de rutas (Contraloria, 2019).

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

La responsabilidad de la organizacién y ejecucion de los
proyectosy servicios publicos recae sobre los funciona-
rios publicos. En 2019, el gasto en personal del Estado
representa el 25,9 % del presupuesto publico (personaly
obligaciones sociales como porcentaje del presupuesto
-PIM-). Existen alrededor de 1,4 millones de servidores
civiles, distribuidos en los distintos niveles de gobierno:
38,4 % a nivel nacional, 47,3 % a nivel regional (incluye
profesores y personal de salud) y 14,3 % a nivel local
(ver Grafico 5).

@ Grafico 5. Servidores civiles en planilla electronica, 2013-2018 (miles de trabajadores).
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Fuente: Anuario Estadistico MTPE, 2013-2018. Elaboracién: CPC.

Dentro del servicio civil, los puestos de directivos clave
—que orientan las acciones estratégicas del Gobiernoy
la ejecucién de proyectos importantes para la competiti-
vidad— presentan una elevada rotacion. Tal es el caso de
los directores generales de los ministerios; por ejemplo,
en Salud, Educacién y Desarrollo e Inclusién Social los
directores generales duraron menos de nueve meses en
promedio (periodo entre julio del 2016 y julio del 2019°).

Finalmente, al analizar la situacién del funcionamien-
to del sector publico en el pais, esimportante considerar

2017

2018 A& Gobierno nacional
& Gobiernos locales

4 Gobiernos regionales

las politicas de control y prevencién de la corrupcion. De
acuerdo al indice de Control de Corrupcién elaborado
por el Banco Mundial (2018), el Peru se encuentra en el
puesto 128 de 209. Ademas, el indice de Percepcién de
Corrupcion utilizado en el ranking WEF (2019) nos ubica
en el puesto 91 de 141 paises, con un puntaje de 35 so-
bre 100 puntos. Todo esto, sumado a la ineficiencia de
los servicios publicos, se traduce en una baja confianza
en las instituciones publicas: tan solo el 13,0 % de ciuda-
danos afirma confiar en el Gobierno.
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@ Grafico 6. Confianza en el Gobierno (% por pais).
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DETERMINANTES

Farrell (1957) define la eficiencia como la relacién entre
insumos, productos y resultados. Segun el autor, una uni-
dad es eficiente si puede incrementar la cantidad produ-
cida de un bien o servicio sin requerir el uso de mayores
recursos. La eficiencia, de igual forma, se puede dividir
en técnica y asignativa (Mandl, Dierx e llzkovitz, 2008).
La primera hace referencia a “hacer las cosas bien” 0 a
mejores practicas, es decir, mantener la misma produc-
cion de bienes o servicios al mismo costo o incrementar

@ Grafico 7. Eficiencia del sector publico.
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)
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EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

la produccién a un menor costo (o0 una combinacion de
ambos). La segunda se relaciona con llegar a los mismos
resultados con una combinacién de insumo-producto
distinta, que reditiie un menor costo.

El Gobierno del Reino Unido sefiala que la eficiencia en
el sector publico se refiere al proceso de convertir dinero
publico en resultados positivos para el ciudadanoy la so-
ciedad (ver Grafico 7). Adicionalmente, la eficiencia implica
hacer el delivery correcto para alcanzar mejores resultados
y tener un mejor Gobierno, al mismo tiempo que el dine-
ro publico se utiliza de la manera mas inteligente posible.

Resultados

Outputs
(productos)
Outputs
(productos)

esperados
(bienestar)

N
)
a

Eficiencia asignativa
Productos adecuados para alcanzar resultados

Eficiencia del sector publico
Proceso de transformar los recursos publicos en resultados esperados

Fuente: Gobierno del Reino Unido, 2016. Elaboracion: CPC.

Para alcanzar esta eficiencia del sector publico, existen
un conjunto de factores que se deben considerar. Hauner
y Kyobe (2008) analizan informacion de 114 paises para
identificar posibles determinantes econdémicos, institu-
cionales, demograficos y geograficos de la eficiencia del
sector publico en educacién y salud. Los autores encuen-
tran un impacto importante de las variables demogra-
ficas y geograficas (caracteristicas de la poblacion y el
territorio), asi como una influencia positiva de la rendi-
cion de cuentasy el control de la corrupcién. Por su par-
te, Manzoor (2014), al realizar una revision histoérica de
los desafios para la gestidn eficiente del Estado, reconoce

la necesidad de abordar la problematica considerando el
caracter multidimensional de la administracion publica;
por ello, su desempefo no se puede limitar al analisis
costo-beneficio, sino que requiere incluir los elementos
que llevan a crear valor para el ciudadano. El autor se-
nala que una condicion importante es el desarrollo de
los recursos humanos en el servicio civil, asi como su
capacidad de adaptarse a los cambios y aprovechar las
nuevas tecnologias.

Para el presente informe, se analizan tres determinan-
tes dada su relevancia: recursos humanos en el servicio
civil, arreglo institucional y politicas de control. Al atender
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Para el presente

informe, se analizan

tres determinantes dada
su relevancia: recursos
humanos en el servicio
civil, arreglo institucional
y politicas de control.

estas tres variables del problema, se espera que el sector
publico sea mas eficiente en la provision de los servicios
al ciudadanoy en la ejecucién de proyectos importantes.

El primer determinante por analizar es recursos huma-
nos en el servicio civil, responsables de laimplementacién
de politicas y proyectos publicos, asi como de brindar
servicios publicos de calidad para el ciudadano. Al res-
pecto, Cortazar (2014) indica que contar con un servicio
civil profesionalizado conlleva a: (i) un mayor ingreso per
capita (Dahlstrom, Lapuente y Teorell, 2011; Acemoglu,
Johnson y Robinson, 2001; Dollar y Kraay, 2003; Rodrik,
Subramaniany Trebbi, 2004); (ii) una mejora en la entre-
ga de servicios (Lira, 2012); y (iii) una mejora de la con-
fianza en el Gobierno (Van de Walle, Van Roosebroek
y Bouckaert, 2005; Cai et al., 2009; Sacks, 2010) y en la
ejecucion del gasto de inversidn (Servir, 2014). De este
modo, la atraccion y retencién de capital humano idoneo
en el sector publico, basada en el mérito y despolitizada,
es clave para el buen funcionamiento y competitividad
de un pais. El desafio es disefiar esquemas que (i) permi-
tan la motivacion del servidor publico; (ii) estén orienta-
dos a resultados; y (iii) controlen el riesgo de corrupcion
(Meyer-Sahling, Schusterkim y Mikkelsen, 2018).

Para el Peru, este es un determinante critico debido
a que actualmente nos encontramos en plena reforma
del servicio civil” (Ley 30057) con dificultades en su im-
plementacion. Por ello, es importante analizar los puntos
cruciales de la ley, tal como el grado de flexibilidad que
permite para las contratacionesy la aplicacién de evalua-
ciones de desemperfo. Ademas, para obtener resultados
mas rapidos, se presta especial atencion a aquellos pues-
tos clave para la competitividad.

El segundo determinante en analisis es el arreglo insti-
tucional en los distintos niveles de gobierno. En ese sen-
tido, un elemento importante para paises emergentes o
en vias de desarrollo es lo conocido en la literatura como
la “trampa de capacidades” (Andrews, Pritchett y Wool-
cock, 2012); esta explica por qué, a pesar de disponer de
mas recursos financieros que en el pasado, los paises
en vias de desarrollo tienen dificultades para mejorar
su performance. El resultado se debe a que, en muchos
casos, la transferencia de recursos a los distintos niveles
de Gobierno suele ser acelerada, antes de conocer la ca-
pacidad de gestién de los mismos. Otro factor también
a considerar es la escala 6ptima para brindar eficiente-
mente los servicios publicos a los ciudadanos (Curristine,
Lontiy Joumard, 2008).

En el caso peruano, el proceso de descentralizacion
(Ley 27783) fue apresurado y los Gobiernos subnacio-
nales (regionales y locales) tienen pocas capacidades
para ejecutar de manera correcta las funciones asigna-
das (Contraloria General de la Republica, 2014). Adicio-
nalmente, el Gobierno nacional no ejerce una rectoria
efectiva, y la escala 6ptima de la provision de los servi-
cios no suele ser considerada.

El tercer determinante refiere a la politica de control.
Esta politica, generalmente a cargo de instituciones audi-
toras, responde a la necesidad de garantizar la integridad
del personaly promover el uso adecuado de los recursos
publicos para garantizar un gobierno transparente (Dyey
Stapenhursrt, 1998). Asimismo, Olken y Pande (2012) se-
falan que las politicas de control tienen como objetivo
reducir la corrupcién®. Los autores resaltan un estudio de
Olken (2007) en el que encuentra que estas tienen efectos
positivos en la disminucion de corrupcion vinculada a la
construccion de pistas en villas de Indonesia.

En el Per(, el Sistema
Nacional de Control es
liderado por la Contraloria
General de la Republica
(CGR), la cual cumple un
papel importante para
prevenir la corrupcion.



A pesar de lo ya mencionado, existen efectos no desea-
dos de las politicas de control. Esta puede tener impacto
negativo sobre la motivacién de los funcionarios y, por
tanto, sobre el desemperio del sector publico (Van der
Kolk, Van Veen-Dirks y ter Bogt, 2018). Lo ultimo fue es-
tudiado a profundidad por Frey y Jegen (2001), quienes
sefialan que las politicas de control pueden tener un
efecto positivo o negativo sobre la motivacion intrinseca
de las personas. En particular, cuando el efecto negativo
domina, se le atribuye el nombre de efecto crowding out
(ahuyenta a personal correcto). Este reduce el beneficio
marginal de los funcionarios sobre un buen performance.
La literatura en materia de politicas de control todavia es
incipiente. Olken y Pande (2012) destacan que hay mu-
cho espacio para estudiar y encontrar evidencia sobre
los efectos de dichas politicas en el mundo.

En el Peru, el Sistema Nacional de Control es liderado
por la Contraloria General de la Republica (CGR), la cual
cumple un papelimportante para prevenir la corrupcion.
No obstante, es necesario observar que, de acuerdo a
Claroy Passas (2013), las normas y/o medidas de control
muchas veces pierden de vista el objetivo de las leyes y
los reglamentos. Igualmente, entidades como Ositran

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

(2019) se han pronunciado en contra de la CGR por su
opinién sobre decisiones discrecionales de funcionarios
e interpretacion de contratos, lo cual dificulta el desarro-
llo de proyectos importantes para el pais.

< PROPUESTAS POR
DETERMINANTE

RECURSOS HUMANOS EN
EL SERVICIO CIVIL

DIAGNOSTICO

Alrededor de 1,4 millones de personas son servidores
publicos en el Pert (8,4 % de la PEA ocupada). Esto re-
presenta un crecimiento de mas de 40,0 % respecto al
2004. Como se observa en el Grafico 8, hoy existen di-
ferentes regimenes laborales para servidores publicos.
Por su parte, la Tabla 3 muestra el nimero de servidores
publicos de acuerdo con las principales modalidades
de contratacion.

@ Grafico 8. Regimenes laborales para servidores publicos en el Perd.

Carrera
o Administrativa (“Modalidad 276”)*

Con vinculo laboral

(sin carrera) Fiscales

+ Régimen de la actividad pri-
vada (“Modalidad 728”)*

« Contratacién Administrativa
de Servicios - CAS

Militares
Policias

Profesorado y magisterial
Docentes universitarios
Profesionales de la salud
Asistenciales de la salud
Magistrados

Diplomaticos
Servidores penitenciarios

Con vinculo laboral (sin carrera)
« Gerentes publicos

Con vinculo civil
(sin carrera)

+ Fondo de apoyo gerencial
« Convenios de administracion
con PNUD

Vinculo civil: Locacion de servicios

Fuente: Servir, 2014. Elaboracion: CPC.

(*) ElL régimen general de carrera administrativa fue aprobado por Decreto Legislativo 276, y el régimen de la actividad privada fue

aprobado por Decreto Legislativo 728.
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@ Tabla 3. Servidores civiles por modalidad de contratacion (2018).

ORGANIZACIONES PUBLICAS NUMERO %
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~
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Decreto Legislativo 276

CAS

Decreto Legislativo 728

Locacion de servicios

Profesores, magisterio, docentes universitarios

Personal de salud

Militares

Policia

Otros (gerentes publicos, diplomaéticos, etc.)

Total

Fuente: Anuario Estadistico MTPE, 2018. Elaboracion: CPC.

Una de las dificultades del régimen general de carrera
publica (Decreto Legislativo 276) es la poca flexibilidad
para la movilizacion del personal una vez nombrado.
Frente a ello, los contratos administrativos de servi-
cios (CAS) han permitido que las entidades publicas
contraten a personal especializado por un tiempo
determinado (renovable), y con ello se cuente con
una mayor flexibilidad para la formacion de equipos.
Del mismo modo, los contratos por locacion de servi-
cios brindan la posibilidad de contratar personal por
periodos determinados. Estos ultimos esquemas no
otorgan las condiciones para el desarrollo de una ca-
rrera meritocratica dentro del servicio civil y generan
diferencias dentro de la misma institucion (beneficios
y remuneraciones), pero han sido una respuesta a la
falta de flexibilidad dentro de las instituciones publi-
cas para el desarrollo de sus politicas y proyectos, asi
como para responder con rapidez a las necesidades
de los ciudadanos.

244,389 17,4
274.238 19,5
165.590 11,8
206.541 14,7
307.718 21,9
26.061 1,9
49.776 3,5
122.881 8,7
17.159 1,2
1.407.961

Con el objetivo de construir un mejor servicio civil, en
2008 se publico el Decreto Legislativo 1025, que esta-
bleci6 las reglas para la capacitacion y la evaluacion del
personal al servicio del Estado. Posteriormente en 2013,
se promulgd la Ley del Servicio Civil (Ley 30057), la cual
planteaba una reforma integral con el fin de organizar el
servicio civil e introducir meritocracia en el sistema. Han
pasado mas de cinco afios desde la promulgacién de la
leyy mas de diez desde el Decreto Legislativo, y los avan-
cesaun son limitados. A agosto de 2019, 464 entidades se
encuentran en transito al régimen de la Ley de Servicio Ci-
vil (sobre un total de mas de 2.000 entidades, incluyendo
municipalidades) y solo 73 tienen “resolucion de inicio”.
Estas Ultimas estan realizando el manual de perfiles de
puestos para elaborar el cuadro de puestos, y con ello lle-
var a cabo concursos de seleccién abiertos. A esta ultima
etapa de implementacién, propiamente dicha, s6lo han
llegado tres entidades, segun el Plan Nacional de Compe-
titividad y Productividad (Medida de Politica 8.12).
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@ Grafico 9. Proceso de transito a la nueva Ley de Servicio Civil.
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Fuente: Servir, 2016. Elaboracién propia. Elaboracién: CPC.

Desarrollo de
acciones de

comunica-
cion y sensi-
bilizacion

El lento avance evidencia dificultades en el disefio de la
ley, asi como dentro de las entidades publicas para orga-
nizarse y avanzar con la transicién al nuevo régimen. Por
ello, es importante prestar atencion a algunos aspectos
criticos de la ley, discutidos por expertos: la efectividad
de la evaluacién de desempefio, la poca flexibilidad para
la contratacién de profesionales externos a la carreray la
factibilidad de que un esquema estandarizado sea eficien-
te para todas las entidades publicas (ejemplos de ello son
el Banco Central de Reserva del Peru y la Superintenden-
cia de Banca y Seguros, las cuales tienen caracteristicas
particulares y mecanismos de financiamiento distintos).
La reforma del servicio civil es un reto que, hasta aho-
ra, lleva mas de diez afos y es posible que requiera mu-
cho mas debido a la diversidad de entidades que tienen

vd Dotacion

E'

Concursos de

seleccion

Manual de perfiles
de puestos

o

Cuadro de puestos
de la entidad

que adherirse a ella. Por ello, es importante priorizar
algunos 6rganos para sentar las bases de un pais com-
petitivo que genere bienestar para el ciudadano. El BID
(2014) evalda la situacion del servicio civil en la region
y reconoce variables clave para mejorar el servicio civil.
Estas variables son la flexibilidad en la gestion de recur-
sos humanos, considerando las realidades particulares
en algunos sectores o puestos, la profesionalizacién del
segmento directivo, la gestidon del rendimiento estraté-
gica, la transparencia, entre otras.

En esa linea, con la finalidad de construir sobre lo que
ya se estd avanzando, —y tomando en cuenta la proble-
matica discutida—, el analisis se centrara en los pues-
tos clave para la competitividad (directivos publicos y su
equipo de trabajo)?, la gestidn del rendimiento/evalua-

Frente a ello, los contratos administrativos de servicios
(CAS) han permitido que las entidades publicas contraten
a personal especializado por un tiempo determinado
(renovable), v con ello se cuente con una mayor
flexibilidad para la formacién de equipos.
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cién de desempenio y la transparencia de los servidores
publicos de acuerdo a sus responsabilidades.

Puestos clave para la competitividad

Con el fin de construir mayor prestigio en el servicio civil
y hacer atractivo el trabajo en el sector publico, es im-
portante constituir equipos de alto nivel y orientados a
resultados, de modo que se pueda atraer a buenos gesto-
res. Esto sucedié en equipos como el de los Juegos Pana-
mericanos Lima 2019, y es importante expandirlo a otras
entidades que también cuentan con objetivos concretos.

Asi, se debe considerar que en 2019 el Gobierno apro-
b6 el Plan Nacional de Competitividad y Productividad y
el Plan Nacional de Infraestructura para la Competitivi-
dad (PNIC), con el objeto de contar con una hoja de ruta
para la implementacion de politicas y proyectos claves
para el desarrollo sostenible del pais. La ejecucion de es-
tos planes es importante para mejorar la competitividad
del Peru, y sera posible en la medida en que se tenga al
personal idéneo y transparente, y fechas claras para la
realizacién de los proyectos.

@ Tabla 4. Proyectos PNIC por modalidad y sector.

ORGANIZACIONES PUBLICAS PRESUPUESTO
(MILLONES
DE S/)
Agricultura 2 5.168
Energia 8 3.056
Saneamiento 3 3.550
Telecomunicaciones
Transportes 16 53.435
Total general 29 65.209

Fuente: MEF, 2019. Elaboracion propia Elaboracion: CPC.
Nota: no se incluye el presupuesto para el gasoducto surandino.

La reforma del servicio civil
es un reto que, hasta ahora,
lleva mas de diez afios y es
posible que requiera mucho
mas debido ala diversidad
de entidades que tienen que
adherirse a ella.

Con relacion al PNIC, la Tabla 4 muestra el niUmero de pro-
yectos seglin modalidad y sector, asi como el presupuesto
asignado. Se observa que existe un niumero importante de
proyectos bajo el esquema de Asociaciones Publico Privadas
(APP), los cuales representan mas del 55% de los proyectos
aprobados en el PNIC y cuentan con un presupuesto asig-
nado de S/ 65,2 billones, siendo el sector transportes el que
cuenta con el mayor niimero de proyectos.

OBRA PUBLICA PROYECTO EN ACTIVOS

PRESUPUESTO PRESUPUESTO
(MILLONES (MILLONES

DE S/) DES/)

2 480

1 165 2 2.204

3 1.896

1 330 4 1.028

10 27.885

17 30.756 6 3.232



Por su parte, la Tabla 5 muestra las entidades publicas
relevantes para el desarrollo de estos proyectos.
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@ Tabla 5. Presupuesto y ejecucion de principales unidades ejecutoras vinculadas a la realizacion de APP.

UNIDADES EJECUTORAS

Provias Nacional
AATE*
Osinergmin
Provias descentralizado
Proyecto especial Chavimochic*
Prolnversion
Proyecto especial Majes-Sigua*
Proyecto Alto Piura*

Ositran

Senace

PIM 2018 EJECUCION (%)
6.108.857.379 97,0
1.241.333.765 76,0

586.523.301 85,7
559.328.535 54,9
534.476.573 14,1
347.666.075 61,6
203.753.000 14,8
132.000.000 31,7
84.609.575 97,3
34.125.900 97,7

Ministerio de Economiay Finanzas**

Ministerio de Transporte y Comunicaciones**

Ministerio de Agricultura y Riego**

Fuente: SIAF - MEF, 2018. Elaboracién: CPC.

(*) Se consideran aquellas unidades ejecutoras de proyectos de inversion con mayor presupuesto en 2018.

(**) En estos ministerios existen direcciones generales (junto a directores de linea) que son clave para el desarrollo de proyectos: Direccién General de

programasy proyectos de transporte, de comunicaciones, Direccién General de presupuesto piblico, Direccion General de politica de promocién de

la inversion privada, entre otras.

Para la ejecucién adecuada de estos proyectos, se re-
quiere formar equipos de trabajo de alto nivel liderados
por directivos publicos. Sobre estos, el reglamento de la
Ley del Servicio Civil precisa que deben ser seleccionados
en las distintas entidades a través de concurso abierto
por méritos (existe un maximo de 20,0 % de directivos
por ente que son cargos de confianza y que a su vez no
pueden superar el 5,0 % de los puestos del mismo). Asi-
mismo, los directivos publicos son designados por un
periodo regulado de tres afos. Estas reglas de contrata-

cion todavia no son aplicadas en toda su extension por
la mayoria de entidades.

Adicionalmente, sobre los servidores civiles de carrera
que forman parte de los equipos de trabajo, el articulo 66
de la Ley del Servicio Civil establece que los mismos se in-
corporan al régimen por un periodo indeterminado y estan
sujetos, de manera Unica, a las causales de suspension y tér-
mino establecidas en los articulos 47 y 49 de la ley, respecti-
vamente. En estos se menciona como causal de término el
cese por motivo relativo a la capacidad del servidor, lo cual

i
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ocurre cuando el trabajador tiene dos evaluaciones conse-
cutivas con calificacion de “rendimiento sujeto a observa-
cion”. A continuacion, se profundiza este tema.

Gestion de rendimiento y evaluacion de desempeiio

En 2008 se publico el Decreto Legislativo 1025, el cual
establecio las reglas para la capacitacion y la evaluacion
del personal al servicio del Estado, como parte del Sis-
tema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos.
Posteriormente, la Ley de Servicio Civil (que derogo el

mencionado Decreto Legislativo) adopté reglas similares
en cuanto a la gestion del rendimiento y la evaluacion
de desempefio, aunque alin no existe evidencia clara de
su implementacion. Asi, comparado con otros paises de
la region como Chile y Costa Rica, el Peru esta retrasado
en las practicas de evaluacion de desempefio. El Grafi-
co 10 presenta los resultados recogidos por la OCDE, de
acuerdo al monitoreo e indicadores que construye el BID
sobre: (i) monitoreo de desempefio; (ii) comparacion de
evaluacion de desempefio con estandares esperados;
y (iii) definicion de guias y estdndares de desempefio.

@ Grafico 10. Practicas de evaluacion de desemperio (de 0 a 5, donde 5 representa mejor desempefio).

Chile

Costa Rica
Brasil

Uruguay

México

Rep. Dominicana
Peru

Colombia
Nicaragua
Guatemala

Ecuador
Paraguay
Panama
Honduras
El Salvador
Bolivia

0 0,5 1 1,5 2

2,5 3 3,5 4 45 5

A& \Monitoreo de desempefio del personal en todo el ciclo de gestion

A Comparacion de la evaluacion de desempenfio del personal en relacion con los estandares esperados

A& Definicion de guias y estandares de desempefio esperado

Fuente: OCDE, 2016 (con base en el BID, 2012-2015). Elaboracién: CPC.



Dos experiencias previas
en materia de gestion

del rendimientoy
evaluacion de desempeiio
que es importante
considerar son el Cuerpo
de Gerentes Publicos

en Perly el Sistema de
Alta Direccion en Chile.

Para el caso particular de los directivos publicos, la
evaluacion de desempefio se centra en la verificacion y
calificacion del cumplimiento de metas definidas para
el periodo de gestion, asi como en la identificacién de
brechas de conocimientos y habilidades. La evaluacién
es anual e incluye también a quienes estan sujetos a la
condicion de confianza. Si el directivo publico no logra
cumplir con las metas establecidas para la evaluacion,
de acuerdo con los criterios previstos en las normas re-
glamentarias, la entidad da por concluida la designacion.

Servir ha avanzado en brindar orientaciones para la
gestion del rendimiento en el Estado. El 31 de diciem-
bre de 2018 se publicaron tres Resoluciones de Presiden-
cia Ejecutiva, las cuales aprobaron el Manual de Gestién
del Rendimiento, la Guia del Evaluadory la Guia para la
elaboracién de metas de desempefio. Estos instrumen-
tos brindan una hoja de ruta para que las oficinas es-
tablezcan metas y realicen los procesos de evaluacién
correspondientes considerando el ciclo de gestién del
rendimiento (planificacién, establecimiento de metas,
seguimiento, evaluacién y retroalimentacién) y aspectos
metodoloégicos a considerar. Sin embargo, se debe con-
siderar que las oficinas de recursos humanos enfrentan
desafios para realizar las evaluaciones de forma adecua-
da, entre ellos, la elevada rotacion del jefe de esta ofi-
cina (Servir, 2019). Mientras no existan procedimientos
de evaluacion correctamente implementados, es impor-
tante que haya mayor flexibilidad para la contratacion.

Dos experiencias previas en materia de gestion del
rendimiento y evaluacién de desempeno que es impor-

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

tante considerar son el Cuerpo de Gerentes Publicos en
Per(y el Sistema de Alta Direccion en Chile. En ambas se
alcanzé en un primer momento buenos resultados (Cor-
tazar, Fuenzalida y Lafuente, 2016) con funcionarios que
cumplieron las metas que les fueron asignadas, aunque
con el tiempo se perdi6 la fuerza inicial de los progra-
mas. En Chile, las oportunidades de mejora o condicio-
nes para mejores convenios de desempefio identificadas
por el Centro de Estudios Publicos (Barros, Weber y Diaz,
2017) son:

i. Transitar desde un hito burocratico de medicién ha-
cia un proceso de evaluacién y de toma de decisiones.
Esto implica una mayor comunicacién bidireccional
entre la entidad evaluadora (suele ser la de recursos
humanos) y los servidores publicos, de modo que la
evaluacion no sea una “lista” de cosas por cumplir,
sino un proceso de mejora continua.

ii. Balancear la influencia del Centro de Gobierno con
subsecretarias en el control del desempefio. Dicho
centro disefia modelos y orientaciones, pero el 6rgano
de control encargado dentro de las entidades publicas
conoce mejor el contexto y los desafios. Por ello, se
requiere un cierto grado de flexibilidad.

iii.Integrar la gestion del rendimiento con otros subsiste-
mas de gestion, como las actividades de la organiza-
cién. De esta manera, el desempeifio se puede vincular
con acciones de planificacion, retroalimentacién y ne-
cesidades de formacion.

iv.Construir sobre lo ya existente; no es recomendable
buscar una reforma total que cambie las reglas de jue-
go, sino realizar ajustes menores progresivos.

Transparencia

La transparencia es un requisito fundamental para los
funcionarios publicos, sobre todo para aquellos en po-
siciones sensibles por el manejo de presupuesto, la ges-
tién de comprasy la ejecucion de proyectos importantes.
Hanna y Wang (2014) mostraron en un estudio en India
que los participantes que realizaban mas trampas en
juegos experimentales (disefiados para medir diversos
rasgos de personalidad como el engafio y el comporta-
miento pro social) tenian mayor interés en trabajar en el
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Para América Latina el problema es grave, pues la
corrupcion se ha vuelto parte del sistema: existen redes
que a menudo socavan la buena formulacién de politicas
y el Estado de derecho, afianzando la impunidad y
desviando recursos publicos que deben promover el

bienestar general (BID, 2018).

sector publico. Por su parte, Banerjee, Baul y Rosenblat
(2015) también encuentran un problema de autoselec-
cion para el personal en el sector publico, asociado a una
mayor probabilidad de cometer actos de corrupcion.
Para América Latina el problema es grave, pues la co-
rrupcién se ha vuelto parte del sistema: existen redes que
amenudo socavan la buena formulacion de politicas y el
Estado de derecho, afianzando laimpunidad y desviando
recursos publicos que deben promover el bienestar gene-
ral (BID, 2018). Es necesario prestar especial atencion a
la transparencia para el personal que trabaja en el sector
publico. En el Perd, se ha avanzado en los requerimientos
de informacion para el personal publico y hoy se solicita:

« Declaracion jurada de ingresos, bienes y rentas. Se
considera informacién de remuneraciones, ingresos
individualesy otros ingresos, bienes inmuebles, bienes
muebles, ahorros, colocaciones, depdsitos, acreencias
y obligaciones a su cargo. Es solicitado por la CGR.

« Formato de declaracion jurada de intereses. Desde
julio de 2019, aplica a todos los poderes del Estado
segun lo dispuesto en el Decreto Supremo 138-2019-
PCM. Este DS se sustenta en la Ley de Codigo de Etica
de la Funcién Publica y en la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica (entre otras normas
de menor rango). Algunos servidores que deben rendir
la declaracién son:

+ Presidentey vicepresidentes de la Republica.
« Congresistas de la Republica y sus asesores;

ministros y viceministros de Estado, prefectos
y subprefectos.

« Presidente y miembros del Consejo Ejecutivo
del Poder Judicial, fiscal de la Nacion.

+ Gobernadores regionales y vicegobernadores,
asi como miembros de los consejos regionales y
gerentes regionales.

« Titulares de las entidades de la administra-
cion publica, organismos publicos, programas
y proyectos especiales; secretarios generales
o quien haga sus veces, directores generales y
gerentes generales.

« Titulares o encargados de los sistemas de ges-
tién de recursos humanos, endeudamiento, pla-
neamiento, tesoreria, presupuesto, contabilidad,
logistica y abastecimiento, inversion publica, mo-
dernizacién y defensa judicial del Estado.

Cabe sefalar que la declaracién de intereses no se realiza
desde el proceso de seleccion, por lo que no se identifican
previamente posibles conflictos de intereses que impidan
la contratacion de los trabajadores. Incluso, mas alla del
llenado de informacién, no se ha establecido una estrate-
gia clara para verificar la informacién en el tiempo.

Sobre este tema, el caso de Estados Unidos resulta
interesante. En este pais las personas que se postulan al
sector publico deben pasar por background checks, los
cuales dependen del tipo de empleo y, en especial, del
acceso a informacion sensible o confidencial. Ademas,
los funcionarios de riesgo medio a alto se comprometen
al levantamiento de su informacion personal (bancaria,
educativa, judicial, entre otras). Para ello, existen dos ti-
pos de controles:



« Suitability check (persona apta para el puesto): Tie-
ne como objetivo determinar si la persona (postulante,
trabajador o proveedor del Estado) tiene caracteris-
ticas y/o conductas que impliquen un impacto en la
integridad y eficiencia del servicio. Se realiza de acuer-
do al riesgo del puesto e incluye: experiencia laboral
pasada, uso ilegal de alcohol o drogas, testimonios
falsos pasados, informacién financiera, entre otros.
Esta bajo la responsabilidad de la Oficina de Manejo
de Personal (OPM, por sus siglas en inglés)

« Security clearance: A cargo de la Agencia de Seguri-
dad Nacional (NSA, por sus siglas en inglés), y depende
del puestoy el acceso a informacién. La investigacion
incluye entrevistas y la verificacion detallada de los da-
tos proporcionados. Para los cargos de mas alto nivel
que manejan informacion muy confidencial, existe una
evaluacion continua que realiza revisiones aleatorias,
incluyendo data financiera, e incluso revisién de redes
sociales publicas.

Para el servicio publico peruano, los puestos mas expues-
tos a caer en corrupcion —y que por tanto requieren un
cuidado especial— son aquellos vinculados al abasteci-
mientoy a recursos humanos, seguidos de los vinculados
a proyectos de inversion. De hecho, de acuerdo con las
resoluciones del Tribunal Superior de Resoluciones Ad-
ministrativas de la CGR, se encuentra que el 66,2 % de
casos fueron infracciones relacionadas con el sistema de
abastecimientoy 13,3 % relacionadas con el sistema de
recursos humanos, mientras que las infracciones relacio-
nadas con los sistemas de presupuesto publico, tesore-
ria e inversién publica representan porcentajes menores
(12,8 %, 6,0 %y 1,8 %, respectivamente).

PROPUESTAS

1. Contratar directivos y servidores puiblicos en pues-
tos clave mediante procesos meritocraticos y con
nombramiento regulado

La ejecucion del Plan Nacional de Competitividad y Pro-
ductividad y los proyectos del PNIC deben darse de acuer-
do a los plazos establecidos y asegurando transparencia.
Por ello, se debe garantizar equipos de trabajo de alto
nivel en todas las entidades ejecutoras de los proyec-
tos, con especial atencion en aquellos considerados en

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

el PNIC bajo la modalidad de APP, dada su complejidad
e importancia presupuestal. Cabe senalar que la Ley de
APP permite la creacién de un 6rgano especializado para
la gestion del proyecto, lo cual puede facilitar la aplica-
cion de la propuesta®.

Para los puestos clave encargados de la gestion de es-
tos proyectos se debe considerar esquemas de contrata-
cion de la Ley del Servicio Civil (en el caso de directivos
publicos: concurso abierto de seleccion, nombramien-
to por tres afos renovables, evaluacion, entre otros) y
remuneraciones competitivas, de modo que se cuente
con personal con las capacidades para desarrollar los
proyectos costosos y de alta complejidad. Para imple-
mentar esta propuesta se necesitaria modificar la Octava
Disposicion Complementaria Transitoria de la Ley 30057
para permitir que las entidades que no cuentan con “Re-
solucion de inicio” puedan contratar a funcionarios en el
marco del régimen del servicio civil, exclusivamente para
los puestos de los 6rganos priorizados.

Asimismo, para el proceso de seleccién, consideran-
do que el nombramiento del director depende de la en-
tidad, se deberia de requerir la participacion de Servir (o
area de recursos humanos acreditada) para llevar a cabo
el procesoy elaborar una terna a partir de la cual se rea-
liza la eleccién. El articulo 245 del Reglamento de la Ley
30057 habilita a Servir a participar de este proceso, sin
embargo, su participacion deberia ser obligatoria para
la seleccion de estos puestos clave.

Adicionalmente, para la formacion del equipo de traba-
jo, se requeriria realizar otras excepciones a la Ley Servir
para brindar mayor flexibilidad en las contrataciones (ade-
mas de contar con la modificacion de la Octava Disposicion
Complementaria Transitoria de la Ley Servir). En este caso,
los cambios estarian referidos a permitir que la contrata-
cion de servidores civiles para los 6rganos especializados
tenga un tiempo de permanencia regulado (modificacién
del articulo 66), de modo que el directivo publico cuente en
su equipo con personal calificado por el plazo que se en-
cuentre en el cargo, acorde con el encargo recibido y con-
dicionado a mantener evaluaciones positivas.

2. Mejorar mecanismos para garantizar transparencia
de funcionarios publicos en puestos

i. Solicitar informacién sobre conflicto de intereses
desde el momento de la postulacion y levantamiento
de secreto bancario (para cargos de alta importancia)
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Actualmente existe la obligacion de presentar una de-
claracion jurada de intereses, la cual es exigible al ser-
vidor publico en los primeros 15 dias habiles de haber
sido elegido, nombrado o designado. Sin embargo, la
presentacién de esta declaracién deberia realizarse en
el proceso de seleccion, de modo que la entidad pue-
da disponer de informacion relevante sobre los postu-
lantes con el objetivo de preservar la idoneidad en la
funcion publica.

La determinacion de conflicto de intereses debe incor-
porar reglas claras sobre la vinculacion previa del pos-
tulante a la tenencia de un cargo publico. De hecho, el
sector privado tiene una serie de mecanismos que per-
miten la desvinculacion del trabajador que accede a un
cargo publico, como por ejemplo la venta de acciones,
un periodo de imposibilidad de contratar con la compa-
fia de la cual se desvincula, entre otros.

Adicionalmente, deberia ser exigible para los servi-
dores publicos en posiciones clave (como aquellos res-
ponsables de la ejecucién de importantes proyectos de
inversion) la autorizacion del levantamiento de su secre-
to bancario. Existe un precedente en la Ley 30916 (Ley Or-
ganica de la Junta Nacional de Justicia) que establece en
su articulo 10, numeral 10.2, que “las personas elegidas,
mediante concurso publico de méritos, para el cargo de
miembro de la Junta Nacional de Justicia, autorizan por
escrito el levantamiento de su secreto bancario. Esta in-
formacién soélo se utiliza por la Comisién Especial guar-
dando la debida reserva de la misma. Esta medida se
exige en los concursos publicos de méritos para jueces y
fiscales, de todas las jerarquias, en los procesos de rati-
ficacion y en la eleccién del Jefe de la Oficina Nacional
de Procesos Electorales (ONPE) y del Registro Nacional
de Identidad y Estado Civil (RENIEC)”.

Un punto esencial para la adecuada implementacion
de la medida, es garantizar la confidencialidad de toda
lainformacién proporcionada. Esta deberia ser resguar-
dada a cargo de una entidad especializada responsable.
De esta manera no se expone al funcionario publico que
brinda la informacién

ii. Seguimiento de la informacién consignada en las
declaraciones patrimoniales y de intereses

La informacién brindada por los servidores publicos
en las referidas declaraciones debera ser contrastada y
monitoreada durante el ejercicio de la funcién publica

bajo un esquema de perfil o factores de riesgo que se
desarrolle para los fines pertinentes (por ejemplo, lu-
dopatia u otras adicciones, incumplimiento de pensién
por alimentos, entre otros). Para realizar esta evaluacion
se requeriria un érgano especializado que podria estar
adscrito a la Secretaria de Integridad Publica (PCM) y que
garantice el manejo confidencial de la data.

3. Fortalecer acompafiamiento para la gestion del ren-
dimiento en entidades del Estado

Servir debe trabajar de manera cercana con las entida-
des publicas para garantizar una adecuada gestion de
rendimiento en el marco de los lineamientos aproba-
dos en 2018 (guias para definicién de metas y para la
evaluacioén). Ademas, en caso se presenten resistencias
a los procesos de evaluacion, el liderazgo de Servir en
el marco de su rectoria es importante para la adecua-
da implementacién de los instrumentos. Para ello, es
importante contar con un tablero de seguimiento que
muestre los avances de las distintas entidades publicas
(en particular, de las oficinas de recursos humanos) en
la gestion de rendimiento. Posteriormente, una vez que
se garantice las capacidades y la transparencia en los
procedimientos de gestidén de personal, se puede acre-
ditar las oficinas de recursos humanos de las entidades
publicas para validar la aplicacion de estandares de ca-
lidad en dichos procesos.

ARREGLO INSTITUCIONAL
DIAGNOSTICO

Un aspecto fundamental para una adecuada provision de
servicios al ciudadano esta asociado con la escala (Cu-
rristine, Lonti y Joumard, 2007). Bikker y Van der Linde
(2016) encuentran evidencia de que el tamano de los Go-
biernos locales no siempre cumple con la escala 6ptima
para el correcto delivery de bienesy servicios publicos. En
Paises Bajos, por ejemplo, se pierde el 17,0 % del presu-
puesto debido al desaprovechamiento de economias de
escala. El caso peruano es interesante debido al elevado
numero de distritos y las funciones que deben cumplir en
el marco del proceso de descentralizacion. Esta situacion
tiene particularidades historicas que se deben entender
y que se explican en el Recuadro 1.



RECUADRO 1. ANTECEDENTES A LA LEY
DE BASES DE DESCENTRALIZACION

Segln la CGR (2014), antes de 1990 existian diversos ac-
tores que estaban a cargo de los departamentos del pais.
Por un lado, el Poder Ejecutivo, mediante los ministerios,
tenia oficinas desconcentradas en el interior del pais lla-
madas direcciones departamentales. Asimismo, cada de-
partamento tenia corporaciones de desarrollo, encargadas
de las entidades publicas y de la ejecucion de obras. Por
otro lado, municipalidades distritales y provinciales tenian
autonomia politica y administrativa. Los alcaldes electos
dirigian dichas instancias.

Entre 1985y 1990 se genero un proceso de regionali-
zacion en el pais. Al inicio, se focalizaron en los departa-
mentos del trapecio andino, para los cuales se crearon
microrregiones que tenian un gerente designado por el
Poder Ejecutivo. Recién en 1990, se acelero el proceso en
un contexto complicado y se crearon 12 regiones sobre la
base de la agrupacion de dos o tres departamentos. So-
bre estas regiones se constituyeron Gobiernos regionales
del tipo parlamentario: existia una Asamblea Regional,
la cual tenia funciones fiscalizadoras y legislativas, con
representacion de los alcaldes (i) provinciales; (ii) muni-
cipales; y (iii) elegidos en eleccion directa. La Asamblea
Regional elegia por mayoria al presidente regional.

Cuando Alberto Fujimori asumio el Gobierno en 1990,
se generaron conflictos con los Gobiernos regionales. Es-
tos ultimos sefialaban que poseian las facultades para
impedir la aplicacion en su territorio de diversas medidas
(por ejemplo, reduccion de aranceles y liberalizacion de
precios). Adicionalmente, se agudizé la falta de capaci-
dad de gestion de las regiones, y su legitimidad seguia
siendo cuestionada por los ciudadanos, quienes estaban
disconformes con la agrupacion de sus departamentos.
Esto cambiaria luego del autogolpe de 1992, en el que el
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Gobierno central también intervino los Gobiernos regio-
nales. Asi, segiin Decreto Ley 25432, se instalaron conse-
jos transitorios de administracion regional (CTAR). Luego
de ello, el Gobierno central no encontré barreras para la
implementacion de politicas.

Los lineamientos generales para un nuevo proceso
de descentralizacién se incluyeron en la Constitucion de
1993. Estos debian de implementarse durante los siguien-
tes afos. Tres puntos importantes resaltan en dichos linea-
mientos: (i) que las regiones se definirian por iniciativa y
mandato de la poblacion; (ii) que la maxima autoridad de
la region seria elegida por sufragio directo; y (iii) que el Con-
greso debia aprobar las normas que permitieran elegir a
las nuevas autoridades regionales como maximo en 1995.

En 1998 se aprobo la Ley Marco de Descentralizacion,
que reinstalé la demarcacion territorial sobre la base de
los departamentos y defini6 a los CTAR como organis-
mos adscritos al Ministerio de la Presidencia. Los servi-
cios de educacion y salud volvian a ser responsabilidad
de los ministerios. El mayor problema estaba dado por
la superposicion de funciones: los CTAR como ejecutores
de inversiones y direcciones regionales coexistian con
otros 6rganos del Gobierno central y con las municipali-
dades locales. La ejecucion de las actividades dependia
de quién manejaba los recursos.

Estas dificultades llevaron a un deseo cada vez mas
generalizado de promover un nuevo proceso de descen-
tralizacién que hiciera que los CTAR ya no dependieran
del Poder Ejecutivo, sino que fueran entes dirigidos por
autoridades locales. Se tomaba como referencia a paises
europeos como Espafia, cuyos Gobiernos subnaciona-
les gozan de autonomia politica, administrativa y presu-
puestal. Es en este contexto que se promulga en 2002 la
Ley 27783, Ley de Bases de Descentralizacion.

Fuente: Estudio del proceso de descentralizacion del Perd,
Contralorfa General de la Republica (2014)

Estas dificultades llevaron a un deseo cada vez mas
generalizado de promover un nuevo proceso de
descentralizacion que hiciera que los CTAR ya no
dependieran del Poder Ejecutivo, sino que fueran entes
dirigidos por autoridades locales.
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En 2002 se promulgd la Ley 27783, Ley de Bases de Des-
centralizacion. Esta tiene como finalidad el desarrollo
integral, armonico y sostenible del pais mediante la se-
paracion de competencias y funciones, y el equilibrado
ejercicio del poder por los tres niveles de Gobierno en
beneficio de la poblacién. Luego de esta promulgacion
siguieron periodos de transferencia de funcionesy recur-
sos a los Gobiernos subnacionales. Sin embargo, —cerca
de 20 afios después—, los objetivos para los cuales fue
planteada la norma (articulo 6 de la ley) no se han cum-
plido de forma adecuada, como los referidos a la unidad
y eficiencia del Estado, el desarrollo econémicoy la com-

petitividad de las regiones, la modernizacion y eficiencia
de procesos, entre otros.

La Ley de Bases de Descentralizacién establecio cri-
terios para la transferencia de funciones a los Gobiernos
locales, y en la practica no se ha garantizado su cumpli-
miento: (i) subsidiaridad (el servicio lo brinda la entidad
mas cercana a la poblacién, siempre que sea lo mas efi-
ciente); (ii) selectividad y proporcionalidad (capacidad de
gestion efectiva); (iii) provision (acompafar con recursos
financieros); y (iv) concurrencia (cada nivel de gobierno
cumple con las acciones que le corresponde). El Grafico 11
explica el modo en que debian ser aplicados los criterios.

@ Grafico 11. Criterios para la asignacion y transferencia de competencias, Ley de Descentralizacion.
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Fuente: AC PUblica, 2018. Elaboracion: CPC.

Bajo este esquema se planted la estrategia de descentrali-
zacion, y no se han realizado mayores ajustes al respecto,
a pesar de las dificultades encontradas sobre las capaci-
dades y la eficiencia en la gestion. Es importante notar
que de acuerdo a la Ley de Bases de Descentralizacién,
los 25 Gobiernos regionales tienen 15 competencias exclu-
sivas y 10 competencias compartidas, en tanto los 1.874

DESCENTRALIZAR LO REALIZA NIVEL DE
LA TAREA GOBIERNO SUPERIOR
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Gobiernos locales tienen 9 competencias especificasy 11
competencias compartidas (estas competencias compren-
den 39 funciones!! de acuerdo a la Ley Organica de Munici-
palidades). Para la ejecucion de proyectos, los Gobiernos
locales cuentan con un presupuesto significativamente
mayor que los Gobiernos regionales, sin embargo, ambos
presentan dificultades en su ejecucion (revisar Grafico 12).
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@ Grafico 12. Presupuesto y ejecucion en proyectos (millones de soles).

25.000
20.000
15.000
10.000

5.000

2014 2015 2016 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2018

Gobierno locales Gobiernos regionales

& PIM 4 Ejecutado

Fuente: MEF, 2014-2018. Elaboracion: CPC.

Cabe sefialar que los Gobiernos regionales destinan la mayor « Elaborary mantener el catastro distrital.
parte de su presupuesto en educacion y salud (por ejemplo,
en 2019 el 83,3% de su PIM se destind a estas dos funciones), « Disponer la nomenclatura de callesy la numera-
temas que son abordados en los capitulos correspondientes cion predial.
del presente Informe. En cambio, los Gobiernos locales (pro-
vinciales y distritales) deben desempenar un conjunto de « Reconocer los asentamientos humanos y promover
funciones en sectores diversos, aunque no siempre cuentan su desarrollo y formalizacion. :
con las capacidades para la provisién adecuada del servicio %
o el cumplimiento de sus funciones. En particular, resaltan « Normar, regular y dar autorizaciones, derechos y E
los Gobiernos distritales, quienes de acuerdo a su Ley Orga- licencias; y realizar fiscalizacion de: a) habilitaciones g
nica tienen funciones especificas exclusivas en las siguientes urbanas; b) construccién, remodelacion o demolicién; ’Co’)
materias (entre otras): c) ubicacion de avisos publicitarios; d) apertura de es- o
tablecimientos comerciales e industriales; e) construc- §
i. Organizacion del espacio fisico-uso de suelo: cion de estaciones m
=
+ Aprobar el plan urbano/rural distrital, con sujecién ii. Saneamiento, salubridad y salud: g
al plany alas normas municipales provinciales sobre E
la materia. « Proveer del servicio de limpieza publica deter- S

minando las areas de acumulacién de desechos,
+ Autorizary fiscalizar la ejecucion del plan de obras rellenos sanitarios y el aprovechamiento industrial
de servicios publicos o privados de desperdicios.
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« Regulary controlar el aseo, la higiene y la salubridad
en establecimientos comerciales e industriales, viviendas,
escuelas, piscinas, playas y otros lugares publicos locales.

+ Instalary mantener servicios higiénicos y bafios de
uso publico.

« Fiscalizary realizar labores de control respecto a la
emision de humos, gases, ruidos y demas elementos
contaminantes de la atmésfera y el ambiente.

RECUADRO 2. RECTORIA DEL PODER
EJECUTIVO Y OPINION VINCULANTE PARA
HABILITACIONES URBANAS Y EDIFICACIONES

Ademas de las dificultades que enfrentan los Gobiernos
subnacionales, es importante considerar el papel que
cumple el Gobierno nacional en el marco de su rectoria
(establecido en la Ley Organica del Poder Ejecutivo). En
el Estudio del proceso de descentralizacién en el Perd,
elaborado por la CGR, se identificé que uno de los prin-
cipales problemas en el proceso de descentralizacion ha
sido la falta de liderazgo de los ministerios en su funcién
rectora, lo que genera que algunas autoridades regiona-
lesy locales cuestionen la autoridad central y el principio
de unidad del pais. Otro aspecto advertido fue que el Po-
der Ejecutivo tampoco delimité con claridad las respon-
sabilidades ni realiz6 una exhaustiva evaluacion de las
capacidades de las regiones y municipios. En ese sentido,
el estudio sefiala que es necesario fortalecer los ministe-
rios mediante la identificacién de mejores practicas para
que ejerzan adecuadamente su rol rector.

Un ejemplo que evidenci6 esta problematica fue la ne-
cesidad de emitir una norma sobre la rectoria del Minis-

« Expedir carnés de sanidad.

Asimismo, la Ley de Tributacién Municipal (aprobada
por el Decreto Legislativo 776 y modificaciones pos-
teriores) establece que la recaudacién y fiscalizacion
del cumplimiento de los impuestos municipales co-
rresponde a los Gobiernos locales. Estos impuestos
incluyen el impuesto predial, alcabala, patrimonio
vehicular, apuestas, juegos y espectaculos publicos
no deportivos.

terio de Vivienda, Construccion y Saneamiento (MVCS) en
materia de licencias otorgadas por las municipalidades.
Tales el caso de la Ley 30494 del 2016y del Decreto Legis-
lativo 1426 del 2018, los cuales facultaron al MVCS para
emitir opiniones vinculantes relativas a su funcion recto-
ra en habilitacion urbana y edificaciones. Esta normativa
modifica el articulo 36 y el numeral 10 del articulo 4 de la
Ley 29090, Ley de Regulacion de Habilitaciones Urbanas
y de Edificaciones, para sefalar que: “[...] el Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento emite opinién vin-
culante sobre las consultas y aclaraciones en la aplicacion
de la normativa técnica de su sector [...]” y “El Ministerio
de Vivienda, Construccién y Saneamiento emite opinién
vinculante sobre la normativa de su sector relacionada a
las materias de habilitaciones urbanas y edificaciones”.

Estas normas han constituido una medida efectiva
para fortalecer el rol rector del MVCS, pues, segln su
portal web, a setiembre del 2019, el citado ministerio ha
emitido 26 opiniones vinculantes relacionadas con las
normas técnicas que contiene el Reglamento Nacional de
Edificaciones (RNE), las cuales estan referidas al sentido
y al alcance de la normativa sobre habilitaciones urbanas
y de edificaciones planteadas en forma genérica, sin ha-
cer alusion a asuntos concretos o especificos.

Un ejemplo que evidencio esta problematica

fue la necesidad de emitir una norma sobre la
rectoria del Ministerio de Vivienda, Construccion
y Saneamiento (MVCS) en materia de licencias
otorgadas por las municipalidades.



Por lo descrito anteriormente, se profundiza en tres ser-
vicios criticos en los cuales las municipalidades tienen
funciones especificas. Esta priorizacion responde a la
evidencia de insuficiencia de recursos y capacidades
(reflejada en pobres resultados) y al impacto en la pro-
ductividad y competitividad del pais.

i. Gestion de residuos sélidos: El 83,1 % de municipa-
lidades acumula residuos sélidos en lugares no auto-
rizados, y el 75,3 % no cuenta con un plan de rutas
(Contraloria General de la Republica, 2019). Una in-
adecuada gestion de residuos sélidos repercute ne-
gativamente sobre la salud y el ambiente de negocios
(Hamer, 2003), factores que son determinantes para la
productividad y competitividad de un pais.

ii. Recaudacion de arbitrios e impuesto predial: La re-
caudacién porimpuesto predial en el Pert equivale al
0,24 % del PBI, la mitad del promedio de América La-
tina (0,4 %) y menos de un quinto de los paises OCDE
(1,1 %). De acuerdo al Instituto Nacional de Estadistica
e Informatica (INEI, 2017), el 82,2 % de las municipa-
lidades requieren capacitacion en aspectos de admi-
nistracién tributaria municipal, y solo el 54,0 % de las
municipalidades cuentan con sistemas informaticos
implementados para el apoyo de la gestion en rentas
y administracion tributaria. La recaudacion predial es
importante para los servicios que brindan las munici-

@ Tabla 6. Clasificacién de distritos, de acuerdo a poblacion.

TIPO DISTRITOS

Distritos en Metrépoli Nacional

Ciudades principales (mas de 250.000 habitantes)

Distritos en ciudad mayor o intermedia (entre 20.000 y
250.000)

Provias Distritos con al menos un centro poblado de 2.000
habitantes

Rural concentrado (mas de 70% a menos de 15 minutos de
capital distrital)

Rural semi-concentrada (entre 30%y 70% a menos de 15
minutos de capital distrital)

Rural disperso (menos del 30% a menos de 15 minutos de
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palidadesy el correcto cumplimiento de sus funciones
descritas previamente.

iii. Catastro: Solo el 55,2 % de municipalidades ha realiza-
do alguna vez un levantamiento catastral, y el 20,3 % lo
ha actualizado. Ademas, el 52,4 % de municipalidades
indica que requiere asistencia técnica para elaborar el
catastro, siendo la problematica mas veces mencionada
(Registro Nacional de Municipalidades) (INEI, 2018). Un
mal catastro resulta en el uso ineficiente de los predios,
retraso en inversiones publicas, mala recaudacion pre-
dial y dificultades para la compra/venta de terrenos.
Esto ralentiza el crecimiento de la productividad.

Clasificacion de distritos

La Tabla 6 presenta una clasificacion de los distritos en
el pais, considerando su tamafio y grado de ruralidad. Se
observa que poco mas de la mitad de la poblacién (16,2
millones) estd concentrada en las ciudades mas grandes,
cuya division en distritos pequefios puede dificultar la
Optima organizacién de las funciones. Por otro lado, los
distritos rurales concentran poca poblaciéon y tienen un
numero mas alto de trabajadores municipales por cada
1.000 habitantes. Esto no implica que cuenten necesa-
riamente con todas las capacidades o que se dediquen
a funciones vinculadas de forma directa a la provision de
servicios (y en su lugar se ocupen de labores burocraticas).

TRABAJADORES
. % DEL % DE
NUMERO DE | 147a pE | POBLACION | POBLACION HENIEFALES
DISTRITOS | 5\<TRiTOS TOTAL POR 1.000
HABITANTES
52 2,8% 10.229.839 32,7% 14,0
73 3,9% 6.015.803 19,3 % 6,9
126 6,7 % 5.992.188 19,2 % 6,9
413 11,0 % 5.058.384 8,1% 8,8
345 18,4 % 528.338 1,7% 17,2
533 28,4 % 1.506.480 4,8% 12,3
332 17,7% 1.906.353 6,1 % 10,7

capital distrital)

Fuente: INEI (Censo, Renamu), 2017; PCM, 2019. Elaboracién: CPC.
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Adicional a Lima Metropolitana, otras ciudades grandes
del pais cuentan con varias municipalidades distritales,
lo cual dificulta la planificacion urbanay la convenien-
te provisién de servicios. Incluso hay casos como las
ciudades de Chiclayo y Huancayo, en las cuales el area
urbana metropolitana se ha extendido por mas de una

municipalidad provincial; esto demanda una adecua-
da coordinacién para implementar politicas conjuntas
(ver Tabla 7). Para Lima, se observa en el Grafico 13
la existencia de una gran disparidad en el nimero de
trabajadores por habitantes, lo cual también afecta la
provision de servicios.

G Tabla 7. Nimero de municipalidades en principales ciudades.

MUNICIPALIDADES MUNICIPALIDADES
SR PROVINCIALES DISTRITALES LIS
2 50 52

Lima Metropolitana
Arequipa
Huancayo, Chupaca
Trujillo
Chiclayo, Lambayeque
Ica

Tacna

Cusco

Iquitos

Piura

Pucallpa

Juliaca

Fuente: INEl, 2017. Elaboracién: CPC.

1 17 18
2 11 13
1 8 9
2 4 6
1 5 6
1 5 6
1 4 5
1 3 4
1 2 3
1 2 3
1 1 2

Nota: solo incluye distritos ubicados en las areas metropolitanas (es decir, no se incluyen necesariamente a todos los distritos de la provincia donde

se ubica la ciudad).

Ademas de las dificultades que enfrentan los Gobiernos
subnacionales, es importante considerar el papel que
cumple el Gobierno nacional en el marco de su rectoria
(establecido en la Ley Organica del Poder Ejecutivo).



EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

@ Grafico 13. Numero de trabajadores municipales por 1.000 habitantes, Lima Metropolitana.

San Isidro 39,6
San Borja
Lima 19,0
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9,1
8,6
1,7

7,6
7,2
7,1
6,4

6,1

6,0

5,8
5,6
5,5
5,1
5,0

21,0

Barranco
Bellavista
JesUs Maria
Mi Peru
Lurin

Lince
Pueblo Libre
Magdalena Del Mar
La Molina
Surquillo
Santiago De Surco
Ventanilla
La Victoria
San Miguel
Chaclacayo
San Luis

La Perla
Brefa
Callao
Lurigancho
Los Olivos
Pachacamac
Santa Rosa

Santa Anita 46
42

3,5

Ate
Rimac
Ancén 3,4
Chorrillos 3,2
Carabayllo 3,1
Independencia 3,0
Comas 2,5

San Martin De Porres 2,4

Puente Piedra

San Juan De Miraflores
Villa Maria Del Triunfo

Villa El Salvador
San Juan De Lurigancho

El Agustino

2,2
2,1
2,1
2,0

1,4

1,3

Fuente: RENAMU, 2018. Elaboracion: CPC.
Nota: no se consideran los distritos ubicados en la zona de playa.
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En otros paises, como Ecuador o Argentina, las grandes
ciudades cuentan con una autoridad Unica encargada
de la planificacién urbana, aunque en adicién pueden
presentar comunas o distritos con funciones limitadas.
Por ejemplo, en el distrito metropolitano de Quito se
cuenta con el alcalde metropolitano, el cual designa a
nueve administradores zonales para la gobernanza de
la metrépoli (Codigo Municipal para el Distrito Metropo-
litano de Quito), mientras que en Buenos Aires se cuen-
ta con 15 comunas, cuyas funciones estan centradas en
el mantenimiento de espacios verdes y vias de transito

secundarias, administracion de su patrimonio y parti-
cipacion vecinal (Ley 1777, Ley Orgénica de Comunas).
La realidad de los distritos rurales es muy diferente. Tie-
nen una poblacién promedio de 3.500 habitantes, y se cuenta
con 270 distritos que tienen menos de 1.000 habitantesy 74
distritos que tienen menos de 500. La creacién de estos distri-
tos respondié mas a criterios politicos que funcionales, en la
busqueda de brindar representacion a zonas alejadas y/o ex-
cluidas. Es asi que en en el proceso de descentralizacién se les
asignaron funciones sin considerar el tamario éptimo para la
prestacion eficiente del servicio, ni sus capacidades técnicas.

@ Tabla 8. Caracteristicas de los distritos que son mayoritariamente rurales.

NUMERO DE HABITANTES

NUMERO DE DISTRITOS

TRABAJADORES
MUNICIPALES POR
1.000 HABITANTES

NUMERO PROMEDIO DE
TRABAJADORES MUNICIPALES

<500 4
501-999 196
1.000-1.999 295
2.000-2.999 205
3.000-4.999 219
5.000-7.000 124
7.000-9.999 109
>10.000 159

Fuente: INEI, 2017 (Censoy Renamu). Elaboraciéon: CPC.

Al existir diferencias tan grandes entre distritos, la organi-
zacion de funciones deberia considerar las diversas reali-
dades, promoviendo una mayor eficiencia y respetando
los criterios planteados en la ley de descentralizacion.

Gestion de residuos solidos

En el 2019, la CGR realizd un operativo de control en 697
municipalidades e identifico los siguientes problemas:

11,0 31,9
12,2 16,9
17,9 12,9
26,8 10,8
45,0 11,2
5.9 8,6
58,7 7,0
137,6 8,5

+ EL 83,1 % acumula residuos sélidos en lugares no
autorizados.

« EL75,3% no cuenta con un plan de rutas.

+ EL70,6 % no cuenta con un programa de supervision
del servicio.

« El43,1% no brinda el servicio en zonas rurales.



+ EL 30,6 % no entrega equipos de proteccion a los
trabajadores de limpieza publica, el 76,5 % no ges-
tioné la aplicacién de vacuna antitetanica, y el 80,0
% no contratd seguro complementario de trabajo
de riesgo.
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En Lima, algunos distritos enfrentan dificultades para
una buena ejecucién. Como se observa en el Grafico 14,
distritos como Rimac, Comas o San Martin de Porres
cuentan con poco presupuesto asignado y una genera-
cion alta de residuos sélidos.

@ Grafico 14. Presupuesto, ejecucion de gasto en gestion y generacion
de residuos sélidos anual, segin distrito de Lima Metropolitana (2018).
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Algunas experiencias internacionales brindan evidencia
sobre la mejor manera de organizar este servicio. En los
Paises Bajos, los municipios pequefios cooperan para
acumular mayores cantidades de residuos y reducir los
costos al generar escala. De hecho, existe una empresa
intermunicipal establecida en 2001 por siete municipios
(cada uno con un promedio de 50.000 habitantes, su-
mando un total de 350.000). La empresa publica recolec-
ta 140.600 toneladas de residuos con 70 camiones. Otro
ejemplo de politica en Europa es la bonificacién presu-
puestaria para las municipalidades que se asocian para
establecerinstalacionesy operaciones regionales de tra-
tamiento y eliminacion, en lugar de implementar pro-
yectos municipales individuales (Banco Mundial, 2018).

En Turquia se implement6 un modelo de asociaciones
municipales o asociaciones para el manejo de desper-

dicios municipales, cuyos principales objetivos fueron:
la construccion de forma conjunta de infraestructura de
disposicion final, la reduccién de la cantidad de residuos
sélidos, el aumento del reciclaje, el descenso del costo
en el transporte o recoleccion de los residuos sélidos, y
preparar planes para el establecimiento de estaciones
de transferencia de residuos so6lidos con una mejor tec-
nologia (Banco Mundial, 2018).

Para el caso peruano, los Graficos 15y 16 muestran la
existencia de economias de escala para los distritos en
Lima y Callao, asi como para distritos rurales. Es decir,
aquellos distritos que recogen mayor cantidad de residuos
sélidos (decil 10 de la distribucién) registran menores cos-
tos medios. Esto evidencia la necesidad de una mejor or-
ganizacion de este servicio para aprovechar economias
de escalay brindar un mejor servicio a los ciudadanos.

@ Grafico 15. Cantidad y costo medio de basura recogida, Lima y Callao (2018).
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@ Grafico 16. Cantidad y costo medio de basura recogida, distritos rurales dispersos (2018).
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Recaudacion de impuesto predial y arbitrios

El MEF considera la recaudacion de las municipalidades
como uno de los indicadores por cumplir a través de la
meta 2 (fortalecimiento de la administracion y gestién
delimpuesto predial) de su Programa de Incentivos a la
Mejora de la Gestion y Modernizacion Municipal (PI). Sin
embargo, las municipalidades aun se encuentran lejos
de gestionarla adecuadamente.

Con el objetivo de mejorar la recaudacién, se introdu-
jo en la década de 1990 los Servicios de Administracion

Decil4 Decil5 Decil6 Decil7 Decil8

Decil9 Decil 10

A& Costo medio (S/ por Tn) - eje derecho

Tributaria (SAT) en Lima y algunas ciudades del pais. En
la actualidad, existe SAT en Limay en nueve municipios
provinciales a nivel nacional. Los beneficios de contar
con este mecanismo son la eficiencia, la modernidad, el
personal calificado y, sobre todo, evitar el clientelismo.
Esto permitié que en ciudades como Trujillo se redujera
la morosidad de 50,0 % en 1999 a 25,0 % en 2008 (Von
Haldenwang et al., 2009). En Lima, el SAT se encarga de
la recaudacion de impuesto predial Unicamente para el
Cercado de Lima, y alcanza mejores resultados compara-
do con distritos de condiciones similares (ver Grafico 17).
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@ Grafico 17. Recaudacion del impuesto predial Lima, S/ por vivienda (2018).

San Isidro 2.894
Miraflores 1.484
La Molina 1.179
San Borja 841
Santiago de Surco 787
Jesus Maria 686
Lurin _— 59
Lima 619
San Luis 586
Chaclacayo 576
Barranco 568
Magdalena del Mar 562
Lince 521
Surquillo :421
La Victoria 409
San Miguel 381
Pueblo Libre 363
Cieneguilla 322
Brefia 322
Ate 305
Santa Anita 270
Los Olivos 255
Independencia 249
Lurigancho 235
El Agustino 226
Villa El Salvador 194
San Juan de Miraflores 190
San Martin de Porres 188
Chorrillos 153
Pachacamac 153
Comas 143
Puente Piedra 139
Rimac 139
Carabayllo 119
Ancén o5 Promedio: 480
San Juan de Lurigancho 88

Villa Maria del Triunfo 70
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Fuente: MEF, INEI, 2018. Elaboracion: CPC.
Nota: no se consideran los distritos ubicados en zona de playa
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Recientemente, el Poder Ejecutivo presenté el Proyecto
de Ley 4647/2019-PE, el cual busca modificar, entre otros,
elarticulo 91 de la Ley de Tributaciéon Municipal para per-
mitir que las municipalidades provinciales o distritales
celebren convenios entre si y/o con la Superintendencia
Nacional de Aduanas y Administracion Tributaria (Sunat),
para la gestion y administracion de los tributos munici-
pales. Este cambio se sustenta en el bajo desemperio de
las municipalidades de acuerdo con el MEF:

» Pocas capacidades de gestion: el 34,3 % de munici-
palidades (643) no reportan o registran una recaudacion
predial de S/ 0 en 2017. Este porcentaje es de 32,9 %
para las 389 municipalidades tipo E; 40,4 % para las
470 tipo F; y 48,5 % para las 662 que son tipo G (segun
la clasificacién del Plan de Incentivos para la Mejora
Municipal 2019)*. Cabe resaltar que solo el 42,9 % de
las municipalidades tipo E declaran contar con una ad-
ministracion tributaria municipal a 2018, mientras que
el 3,0 % declara no contar con unay no se dispone de
informacion del restante 54,0 % debido a que no par-
ticipan en el programa de incentivos. Segun los Indi-
cadores de Gestion Municipal 2017 (INEI), el 82,2 % de
municipalidades requieren capacitacion en temas de
administracién tributaria, y solo el 54,0 % tienen siste-
mas informaticos para gestionar rentas y tributos.

 Existe dispersion en la recaudacion: el 4,9 % de
municipalidades tuvieron una recaudacién predial
entre S/ 1y S/ 1.000; el 34,8 % de municipalidades re-
caudaron entre S/ 1.000 y S/ 100.000; el 15,6 %, entre
S/ 101.000y S/ 1.000.000, y el resto (10,4 %), mas de
S/ 1.000.000.

A nivel internacional, se
ha justificado la necesidad
de una mayor cooperaciéon
intermunicipal y la
creacion de entidades

con competenciasy
poderes fiscales.

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

A nivel internacional, se ha justificado la necesidad de
una mayor cooperacion intermunicipal y la creacién de
entidades con competencias y poderes fiscales. Asi, en
un estudio en Francia, Breuillé, Duran-Vigneron y Samson
(2018) analizaron el desempefio de 36.530 municipios
entre 1994 y 2010 mediante una estimacioén de diferen-
cias en diferencias con variables instrumentales. De este
modo se encontr6 que la cooperacion entre municipali-
dades llevo a un incremento de 35,0 % en la recaudacion
de los cuatro impuestos directos principales (impuesto
comercial, impuesto a la residencia e impuestos a las
tierras desarrolladas y sin desarrollar).

Catastro

En general, existen dos modelos utilizados para catastro
y registros de propiedad (FAO, 2014):

« Una Unica agencia integrada tanto en registro de
propiedad como en catastro y mapping. Esto facilita
el acceso para informacion judicial y catastral simulta-
neamente. Tal es el caso de paises como Paises Bajos,
Sueciay El Salvador.

+ Dos agencias especializadas: una en registro de
propiedad vinculada al sector de justicia, y otra en
valuacion de predios, catastro y mapping, vinculada
a los sectores infraestructura o hacienda (por su im-
portancia para el pago de impuestos prediales). Esta
Ultima agencia trabaja con los Gobiernos subnacio-
nales. Algunos ejemplos son paises como Inglaterra,
Espafay la mayoria de América Latina.

En el caso peruano se sigue un esquema de dos agencias:
la Sunarp (entidad adscrita al Ministerio de Justicia) esta
encargada del registro de propiedades, mientras que el
MVCS y el Ministerio de Agricultura y Riego (Minagri) son
los entes rectores del catastro urbano y rural, respectiva-
mente (ademas, la Superintendencia Nacional de Bienes
Estatales —SBN— se encarga del catastro de propiedades
publicas). El catastro urbano y el rural son desarrollados
por las municipalidades y las regiones, con el apoyo de
organos especializados.

Sobre el catastro urbano nacional, en los ultimos afios
se ha desarrollado una normativa que busca facilitar y
realizar una base catastral urbana, la cual integra la in-
formacion catastral ya existente. Asi, el Decreto Legisla-
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Si bien a través del tiempo
se ha diferenciado el
catastro urbano del rural,
para la organizacion de la
informacion en una tnica
base catastral es importante
considerar la continuidad
del territorio.

tivo 1365 de 2018 establece que el MVCS es el ente rector
del catastro urbano nacional y que Cofopri lo gestiona.
Las municipalidades y otras entidades publicas estan
obligadas a remitir la informacién catastral que dispon-
gan. Ademas, la Ley 30711 de promocion del acceso a
la propiedad formal y su reglamento (Decreto Supremo
005-2019-Vivienda) sefiala la ruta que se debe seguir para
establecer una plataforma (Unica) catastral urbana.

En las normas mencionadas se diferencia el catastro
local (a cargo de las municipalidades) del catastro urba-
no nacional (a cargo del MVCS-Cofopri). El primero com-
prende el componente de edificaciones, mientras que el
segundo incorpora adicionalmente los espacios publicos,
asi como el mobiliario, el equipamiento y la infraestruc-
tura urbana. Al realizar el catastro urbano nacional, la in-
formacion se brindara a las municipalidades locales para
que mantengan actualizado el catastro local, el cual sirve
para la recaudacién predial, entre otras cosas.

Respecto al catastro rural nacional, el Minagri tiene
la funcién de consolidarlo, normalizarlo y administrarlo.
Esta informacién permite el saneamiento y la titulacion
de predios rurales, comunidades campesinas y comuni-
dades nativas. Si bien a través del tiempo se ha diferen-
ciado el catastro urbano del rural, para la organizacion
de la informacion en una Unica base catastral es impor-
tante considerar la continuidad del territorio.

Hoy en dia, uno de los mayores desafios que se en-
frenta es encontrar el equilibrio entre la sofisticacion y el
costo que genera. Esto dependera del uso que se requie-
ra dar al catastro: planificacion de la inversién publica
e intervenciones en zonas de riesgo, recaudacion pre-
dial, crecimiento ordenado de los distritos, entre otros.

Para controlar el costo de los catastros, se han plantea-
do internacionalmente los catastros multiusos/multipro-
pésitos (Duncan y Rahman, 2013), los cuales se pueden
realizar por capas: una primera capa con las caracteristi-
casy limites de los terrenos, y luego capas con informa-
cién del suelo, las edificaciones, el equipamiento urbano,
los propietarios o poseedores, los servicios de electri-
cidad, agua y alcantarillado, las zonas protegidas o de
riesgo, entre otras.

Lo importante, en este caso, es contar con la informa-
cion integrada en un Unico sistema, para lo cual se re-
quiere un liderazgo claro de los entes rectores, ademas
de establecer adecuadamente las funciones de cada or-
ganismo, entre ellas las municipalidades.

PROPUESTAS

4. Aprovechar economias de escala agrupando munici-
palidades para la gestion integral de residuos sélidos

El Plan Nacional de Competitividad y Productividad es-
tablecié la gestion integral de residuos sélidos®, identi-
ficando un conjunto de plantas de valorizacion y rellenos
sanitarios que debian ser construidos en diferentes regio-
nes del pais. Para el adecuado aprovechamiento de esta
infraestructura y ganar mayor eficiencia en el servicio, es
importante considerar adicionalmente las responsabili-
dadesy capacidades de las municipalidades distritales.

En el diagnostico se observé una gran disparidad en
su desempenio y el pobre aprovechamiento de econo-
mias de escala. Por ello, con el objetivo de mejorar la pro-
vision de este servicio, se propone agrupar la funcion de
gestion de residuos sélidos (desde la recoleccion hasta
la disposicién final y reciclaje) a nivel provincial de ma-
nera obligatoria, o en todo caso que sea encargada a un
organismo publico del Gobierno nacional, como el Mi-
nisterio de Ambiente.

5. Encargar la recaudacién de impuesto predial a un
unico organismo especializado en cada ciudad

Para Lima Metropolitana, esto implica incorporar a los
distritos en una agencia Unica de administracion tribu-
taria (en este momento, a cargo del SAT), de modo que
los ciudadanos puedan realizar todos los pagos a través
de esta agencia (pago de impuesto predial y arbitrios,
asi como los pagos que ya se hacen en el SAT correspon-



dientes a impuestos vehiculares y multas). Esto implica
que las municipalidades distritales gestionen de manera
obligatoria la recaudacion a través del SAT a cambio de
una tarifa por la gestién. En una primera etapa, dicha
tarifa podria ser asumida por el MEF, ya que es de su in-
terés que mejore la administracion tributaria municipaly
aumente la recaudacion de las municipalidades. Sumado
a ello, se debe garantizar oficinas desconcentradas en to-
dos los distritos. Para el caso de otras ciudades y provin-
cias en el pais, se propone replicar el esquema de agencia
Unica para la administracién tributaria, de modo que se
mejore la recaudacion por arbitrios e impuesto predial.

6. Agrupar municipalidades distritales para la organi-
zacion del levantamiento catastral, en el marco de la
elaboracion del catastro urbano nacional y una pla-
taforma tnica

Anivel normativo se han realizado avances importantes
para la elaboracién del catastro urbano, pero es impor-
tante trabajar ahora en la adecuada implementacién.
Para ello, se debe fomentar la agrupacion de municipa-
lidades para hacer los catastros, o bien para la contra-
tacion de empresas especializadas. De este modo, se
controlaria los costos (como de transporte y reconstitu-
ciones) y se aprovecharia las economias de escala.
Asimismo, se deberia transitar a una integracion pro-
gresiva del catastro urbano, el rural y el de predios esta-
tales. Es importante la existencia de una Unica entidad
encargada de consolidar la informacion catastral en una
plataforma o repositorio, que otorgue acceso a los or-
ganismos usuarios y al publico. El mismo ente seria el

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

responsable de realizar el seguimiento a las municipali-
dades para que mantengan actualizada la informacién
catastral y de sancionar en caso de incumplimiento.

POLITICA DE CONTROL
DIAGNOSTICO

El Sistema Nacional de Control es el conjunto de érganos
de control, normas, métodos y procedimientos, —estruc-
turados e integrados de manera funcional—, que condu-
ce y desarrolla el ejercicio del control gubernamental en
forma descentralizada. La actuacion de estas entidades
considera las distintas actividades administrativas, pre-
supuestales, operativas y financieras de los organismos
publicos, asi como el personal que sirve en ellos en cual-
quier régimen (Contraloria General de la Republica, 2016).

En el marco de este sistema, desde 2010 (Ley 29622,
Ley que otorga a la CGR la potestad sancionadora en
materia de responsabilidad administrativa funcional y
modifica la Ley 27785, Ley organica del Sistema Nacio-
nal de Control y de la CGR), la CGR tiene la potestad de
identificar y sancionar en materia de responsabilidad
administrativa funcional a los funcionarios y servidores
publicos, respecto de conductas que constituyan infrac-
ciones graves y muy graves, derivadas de los informes de
control emitidos por los érganos del Sistema Nacional de
Control. El Grafico 18 muestra los distintos 6rganos in-
volucrados para detectar y sancionar faltas, asi como el
proceso que se sigue al realizar los procedimientos san-
cionadoresy las apelaciones.

Sumado a ello, se debe garantizar oficinas
desconcentradas en todos los distritos. Para el caso de
otras ciudades y provincias en el pais, se propone replicar
el esquema de agencia Uinica para la administracion
tributaria, de modo que se mejore la recaudacion por

arbitrios e impuesto predial.
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@ Grafico 18. Organos involucrados para identificar y sancionar faltas.
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ORH: Oficina de Recursos Humanos. Elaboracion: CPC.

La CGRYy los 6rganos de auditoria o controlinterno en las
distintas entidades emiten informes de control que for-
mulan recomendaciones orientadas a mejorar la gestion
de la entidad, asi como sugerencias para el inicio de las
acciones administrativas (cuando se ha sefalado la exis-

tencia de una presunta responsabilidad administrativa
funcional) y/o legales (cuando se ha sefialado la existen-
cia de una presunta responsabilidad civil o penal)*. El
Grafico 19 muestra el nimero de informes emitidos por
la CGR en los ultimos dos afos.



@ Grafico 19. Informes emitidos por la CGR, 2017 y 2018.
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Fuente: Memorias de la Controlaria 2017, 2018. Elaboracién: CPC.

En el caso de encontrar responsabilidad administrativa
funcional, el informe es remitido al 6rgano instructor de
la CGR para que inicie el procedimiento administrativo
sancionador (PAS). El 6rgano instructor realiza las inves-
tigaciones y emite un informe de pronunciamiento en el
que sefiala la existencia o inexistencia de responsabili-
dad administrativa funcional y, de ser el caso, presenta
la propuesta de sancion ante el 6rgano sancionador, que
impone la sancion con base en la documentacién remi-
tida por el 6rgano instructor.

Informes de
control previo

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

Informes de
control posterior

& 2018

Estas sanciones pueden ser apeladas ante el Tribunal
Superior de Responsabilidades Administrativas (TSRA).
El Gréfico 20 presenta el sentido de las resoluciones del
TSRA que resuelven los recursos de apelacién, resaltan-
do que en el 17,0 % de los casos se declara fundada la
apelaciony por tanto se revoca la sancién, mientras que
enun 61,0 % se declara infundada la apelacién y se con-
firma la sancién. Las resoluciones del TSRA ponen fin a
la instancia administrativa y contra ellas procede la ac-
cion contencioso administrativa ante el Poder Judicial.

NY¥3d AvalAILILAdNOD 3A OAVAIYd OMISNOD ¢

101



@ INFORME DE COMPETITIVIDAD 2020

§ CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD PERU

—_
o
N

@ Grafico 20. Sentido de las resoluciones que resuelven recursos de apelacion (2013 a agosto de 2018).
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Fuente: Memoria del TSRA, 2018. Elaboracion: CPC.

Por otro lado, es importante diferenciar el PAD y el PAS. En el PAD sanciona una entidad y revisa otra entidad
independiente. En el PAS investiga, sanciona y revisa la sancién la misma entidad (CGR). La Tabla 9 explica
las diferencias a detalle.

El 6rgano instructor realiza las investigaciones y emite un
informe de pronunciamiento en el que senala la existencia
o inexistencia de responsabilidad administrativa funcional
y, de ser el caso, presenta la propuesta de sancion ante

el 6rgano sancionador, que impone la sancién con base

en la documentacién remitida por el drgano instructor.



@ Tabla 9. Procedimientos administrativos sancionadores y disciplinarios.

AUTORIDAD COMPETENTE

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR POR RESPONSABILIDAD

ADMINISTRATIVA FUNCIONAL
(PAS)

Contraloria General de la RepuUblica
Primera Instancia: Organo Instructory
Organo Sancionador

Segunda Instancia: Tribunal Superior de
Responsabilidades Administrativas (TSRA).

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINARIO POR RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA DISCIPLINARIA
(PAD)

Titular de cada entidad publica
Primera instancia: Titular de cada Entidad
Segunda Instancia: Tribunal de SERVIR.

SUJETO DEL PROCEDIMIENTO

Servidor o funcionario publico que
independientemente del régimen
laboral en que se encuentra, mantiene
vinculo laboral, contractual o

relacion de cualquier naturaleza.

Servidor o funcionario publico que mantiene
una relacion de subordinacion con la Entidad
en la cual ejerce sus funciones.

TIPIFICACION

Conducta infractora desarrollada en las
normas de la CGR.

El régimen disciplinario y procedimiento
sancionador de la Ley 30057 es aplicable a
los servidores 276, 728 y CAS (a partir del 14
de setiembre del 2014).

FINALIDAD DE LA SANCION

Sancionar hechos que configuren
responsabilidad administrativa
funcional, por la comision de las
conductas tipificadas como infracciones
en la Ley 27785, modificado por la

Ley 30742, y su Reglamento.

Sancionar el incumplimiento de funciones
que respecto de una determinada actividad
constituye falta en la prestacion del servicio a
favor del empleador.

FINALIDAD DE LA POTESTAD

Tutelar el interés publico respecto a la
correcta gestion y uso de los recursos
publicos- en estricta observancia a los
parametros que impone el Principio de la
Buena Administracion - frente a conductas
que privilegian intereses distintos de aquél.

Fuente: CGR, Acuerdo Plenario 01-2013-CG/TSRA. Elaboracién: CPC.

Asegurar que las actividades que desarrolla
en el marco de sus funciones se ejerzan en
cumplimiento de la normativa aplicable,
sin perjuicio del poder publico de tutela del
interés general.

i
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Esta sistematizacion
debe servir para que,
cuando corresponda,
las entidades dicten
medidas y/o realicen
adecuaciones normativas
pertinentes para evitar
futuras imputaciones
de infracciones,
sanciones y posibles
perjuicios al Estado.

La CGR es el ente técnico rector del Sistema Nacional de
Control; sin embargo, hoy dicha entidad no cuenta con
un marco legal para ejercer su potestad sancionadora,
como consecuencia de la sentencia emitida por el Tri-
bunal Constitucional®. Esta sentencia declaré inconsti-
tucional el articulo 46 de la Ley Organica de la CGR, bajo
el fundamento de que las infracciones descritas en este
eran muy generales, situaciéon que no podia ser subsa-
nada con las conductas descritas de manera especifica
en su reglamento, porque el principio de tipicidad exige
que las infracciones se encuentren tipificadas de forma
concreta y expresa en una norma con fuerza de ley.

En el marco de este Sistema de Control, es importan-
te considerar que una situacién que genera dificultades
para la labor de los servidores publicos es la discrepancia
de la CGR ante una decisién discrecional del funcionario
publico. Respecto a esto ultimo, la Cuarta Disposicion
Complementaria Final de la Ley Organica de la CGR pre-
cisa que “en los casos en que la legislacién vigente au-
torice a los funcionarios expresamente algln grado de
discrecionalidad para determinada toma de decision,
los 6rganos del Sistema Nacional de Control no pueden
cuestionar su ejercicio por el solo hecho de tener una
opinién distinta”. En ese sentido, existe un conjunto de
normas que regulan el accionar de la CGR al momen-
to de establecer responsabilidad administrativa funcio-
nal en los supuestos donde existe discrecionalidad de
los funcionarios o por inobservancia de formalidades no

trascendentes, como son los articulos 5y 11 del Decreto
Legislativo 1362 (Decreto Legislativo que regula la Pro-
mocién de la inversion privada mediante APP), la Cuarta
Disposicion Complementaria Final del Decreto Legislati-
vo 1252 (Decreto Legislativo que crea el Sistema Nacional
de Programacion Multianual y Gestion de Inversiones), la
Cuarta Disposicién Complementaria Final de la Ley 29622
(Ley que modifica la Ley Organica de la CGR), y el articulo
12 del Decreto Legislativo 1024 (Decreto Legislativo que
creay regula el Cuerpo de Gerentes Publicos).

Otro punto critico encontrado en el Sistema de Con-
trol se relaciona con los informes previos en materia de
APP y Obras por impuestos. El CPC ha analizado las prin-
cipales observaciones de estos informes, encontrando
que el 82,4 % de las observaciones en los Gltimos infor-
mes previos sobre APP¢ se relacionan a aspectos cons-
tructivos y técnicos del proyecto y no a la capacidad
financiera del Estado para cumplir sus compromisos de
financiamiento (los resultados detallados se presentan
en el capitulo de Infraestructura). Esta situacién genera
poca claridad en las funciones de los distintos actores
del sector publico y podria provocar retrasos innecesa-
rios en la ejecucion.

Sistematizacion de sanciones e informes de la CGR

Un punto importante en el cual es necesario trabajar es
la sistematizacion de sanciones e informes de la CGR
de modo que ayude a prevenir faltas. La CGR cuenta
con un buscador de informes de servicios de control y

No obstante, estos
buscadores no permiten
vincular la casuistica

de la tipificacion de la
infraccion con las sanciones
impuestas, ni identifican
las infracciones mas
cormunes para promover
una mayor prevencion.
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En el segundo caso, en el 2019 se ha implementado

un nuevo buscador de resoluciones del TSRA, el cual
permite encontrar resoluciones segun el sistema al
cual pertenece (abastecimiento, recursos humanos,
presupuesto, entre otros), periodos, salas y entidades.

otro buscador de las resoluciones del TSRA. En el pri-
mer caso, se ha desarrollado un sistema que permite
descargar la ficha resumen y los informes de control
emitidos por la CGR desde 2016, con criterios de bus-
queda de acuerdo a los servicios de control (previo,
simultaneo o posterior), los tipos de responsabilidad
(administrativa, civil o penal), el sector, la entidad, el
afio, entre otros filtros. En el segundo caso, en el 2019
se ha implementado un nuevo buscador de resolucio-
nes del TSRA, el cual permite encontrar resoluciones
segln el sistema al cual pertenece (abastecimiento,
recursos humanos, presupuesto, entre otros), periodos,
salasy entidades.

No obstante, estos buscadores no permiten vincular
la casuistica de la tipificacion de la infraccion con las
sanciones impuestas, ni identifican las infracciones mas
comunes para promover una mayor prevencién. Como
se menciono en el Informe de Competitividad 2019, la
data de los informes y sanciones de la CGR deberia ser-
vir de soporte para que las entidades publicas puedan
dictar medidas y/o realizar las adecuaciones normativas
para evitar futuras imputaciones de infracciones, san-
ciones y/o posibles perjuicios para el Estado.

Otro punto critico que va mas alla de las limita-
ciones de estos buscadores es que no existe eviden-
cia sistematizada sobre el resultado de las decisiones
emitidas por la CGR, ya sea a través de sus informes
de control que han recomendado iniciar acciones civi-
lesy/o penales, o a través de las resoluciones del TSRA
que han confirmado sanciones por responsabilidad
administrativa funcional y que han sido cuestionadas
judicialmente. Es decir, no existe informacion sistema-
tizada sobre el control que realiza el Ministerio Publi-
co, el Poder Judicial y el Tribunal Constitucional a la
potestad sancionadora de la CGRY".

Propuesta: Revisar el ejercicio sancionatorio de la
CGR para optimizar el control y evitar la inaccion en
la funcién publica

En el Informe de Competitividad 2019 (capitulo Ambiente
de Negocios) se planted esta propuesta, la cual es impor-
tante ampliar en base al analisis realizado. Asi, se ha ob-
servado la necesidad de mejorar la sistematizacién de la
casuistica de los informes y de las resoluciones de sancion
emitidas por la CGR para promover una mayor prevencion.

Para esta sistematizacion, es necesario que ambos
buscadores que funcionan actualmente (de informes de
control y del TSRA) se vinculen de acuerdo a la casuisti-
cade latipificacion de la infraccion. Esta sistematizacion
debe servir para que, cuando corresponda, las entidades
dicten medidas y/o realicen adecuaciones normativas
pertinentes para evitar futuras imputaciones de infrac-
ciones, sanciones y posibles perjuicios al Estado. Adi-
cionalmente, esto permitira verificar cuantos informes
emitidos por los 6rganos de control institucional (OCls)
queidentifican responsabilidad administrativa funcional,
terminan con un informe de pronunciamiento del érga-
no instructor recomendando sancion, y cuantos de estos
terminan con una resolucion de sancion, o de inexisten-
cia de responsabilidad del érgano sancionador.

De igual manera, es necesario que se publiquen los re-
sultados del control judicial de la potestad sancionado-
ra de la CGR, y las acciones que se han implementado en
aquellos supuestos en los que el Poder Judicial y/o el Tribu-
nal Constitucional anularon o modificaron las resoluciones
administrativas de sancion de la CGR, o desestimaron la
existencia de responsabilidad civil o penal de ser el caso; o
aquellos casos en los que el Ministerio Publico no formaliza
o archiva las denuncias iniciadas en mérito a un informe de
control en el que se recomendaba iniciar acciones penales.
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~ CUADRO SINTESIS DE PROPUESTAS

DETERMINANTE

Recursos humanos
en el servicio civil

FACTOR: EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

PROPUESTA PRIORIDAD

1. Controlar directivos y
servidores publicos en
puestos clave mediante
procesos meritocraticos y con
nombramiento regulado.

2. Mejorar mecanismos para
garantizar transparencia de
funcionarios publicos en
puestos clave

a. Solicitar informacion sobre
conflicto de intereses desde
el momento de la postulacion
y levantamiento de secreto
bancario (para cargos de alta
importancia).

b. Seguimiento de la
informacién consignada en las
declaraciones patrimoniales y
de intereses.

3. Fortalecer acompafiamiento
para la gestion del rendimiento
en entidades del Estado.

Arreglo institucional

4. Aprovechar economias

a escala agrupando
municipalidades para la gestion
integral de residuos sélidos.

5. Encargar la recaudacion de
impuesto predial a un tnico
organismo especializado en
cada ciudad.

6. Agrupar municipalidades
distritales para la organizacion
del levantamiento catastral, en
el marco de la elaboracion del
catastro urbano nacional y una
plataforma Unica.

Baja

Politica de control

7. Revisar el ejercicio
sancionario de la CGR para
optimizar el control y evitar la
inaccion en la funcién publica.

ACTOR(ES) CLAVE

Servir

TIPO DE PROPUESTA

Ley e implementacion

Servir, PCM, CGR

Ley e implementacion

Servir

Implementacién

Minam, Gobiernos
locales

Ley e implementacion

MEF, Gobiernos locales

Ley e implementacion

MVCS, Minagri,
Gobiernos locales

Ley e implementacion

CGR

Implementacion
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- NOTAS

. Incluye la ponderacion de las variables de calidad re-

gulatoria, eficiencia del sistema para resolver disputas
legales, e-participacion y orientacion a futuro (la cual
considera vision a largo plazo, el aseguramiento de la
estabilidad de las politicas, y la capacidad de adapta-
cion al cambio).

. Entre 2000y 2019, el presupuesto publico se multiplicd

por 5,5 al pasar de 34 mil millones a 187 mil millones
de soles.

. Ajunio del 2019, la Defensoria del Pueblo reporta 178

conflictos sociales en el Per(: 130 activos y 48 latentes
(Reporte de Conflictos Sociales n.°184).

. Elindice se construye a partir de las respuestas a las

siguientes preguntas: (1) ;Qué tan complicado es para
las empresas cumplir con los requisitos de la adminis-
tracién publica (por ejemplo, permisos, regulaciones,
informes)?; (2) ;Cuan eficientes son los sistemas legales
y judiciales para las empresas en la solucion de dispu-
tas?; (3) Uso de servicios en linea para facilitar el sumi-
nistro de informacion por parte de los Gobiernos a los
ciudadanos;y (4) Orientacién a futuro: ;en qué medida
el Gobierno garantiza un entorno politico estable para
hacer negocios?, ;en qué medida el Gobierno respon-
de eficazmente a los cambios (por ejemplo, cambios
tecnologicos, tendencias sociales y demograficas, de-
safios econémicos y de seguridad)?, ;en qué medida el
Gobierno tiene una vision a largo plazo?

. El Barémetro de las Américas realiza una encuesta en

27 paises de la region para evaluar el grado de satis-
faccion con un conjunto de servicios publicos.

. Elcalculo se realiza evaluando las resoluciones minis-

teriales que designan a los directores generales.

. Ademas, estd en proceso una reforma magisterial (Ley

29944) y esta pendiente una reforma para el personal
de salud.

. Aunque, segun los autores, los funcionarios encarga-

dos del control pueden corromperse, por lo que el rol
de la politica de control no se cumpliria.

9. La Ley de Servicio Civil presenta la organizacién del

personal que trabaja en el Estado en cuatro grupos:
(1) Funcionarios publicos: representante politico o
cargo publico representativo que ejerce funciones
de gobierno en la organizacion del Estado. Dirige o
interviene en la organizacién del Estado. Puede ser
de eleccion popular, designacion y remocién regu-
lada, y de libre designacion como los ministros. (2)
Directivo publico: desarrolla funciones relativas a la
organizacion, direccion o toma de decisiones sobre los
recursos a su cargo, y vela por el logro de los objetivos
asignados. (3) Servidor civil de carrera: realiza tareas
vinculadas al cumplimiento de las funciones sustan-
tivas y de administracion interna de una entidad. Se
propone el Servicio Civil de Carrera como un sistema
Unico e integrado, en el cual se puede ir progresan-
do meritocraticamente. (4) Servidores de actividades
complementarias, que realizan actividades de soporte
u operativas respecto de las funciones sustantivas y
de administracién. Pueden ser contratados a plazo
indeterminado o fijo.

10.El Reglamento de la Ley de APP (Decreto Supremo

240-2018-EF) establece que “las entidades publicas
titulares de proyectos encargadas de administrar una
cartera de proyectos de APP cuyo costo total de inver-
sion acumulado supere las trescientas mil (300.000)
UIT, pueden implementar uno o mas 6rganos especia-
lizados a los que se refiere el parrafo 6.2 del articulo 6
de la Ley para la implementacién integral de los pro-
yectos a su cargo, adecuando su estructura organica
de acuerdo a lo establecido [...]".

11. Las 39 funciones de los Gobiernos Locales se agrupan

en 7 categorias: (1) Organizacién del espacio fisico -
uso del suelo; (2) Servicios publicos locales; (3) Pro-
teccién y conservacion del ambiente; (4) Desarrolloy
economia local; (5) Participacién vecinal; (6) Servicios
sociales locales ; y (7) Prevencion, rehabilitaciéon y lu-
cha contra el consumo de drogas.

12.Las municipalidades tipo Ay B corresponden a mu-

nicipalidades provinciales de ciudades principales y
no principales respectivamente; los tipos C, D, E, Fy
G incluyen municipalidades distritales de Lima Me-
tropolitana, ciudades principales, ciudades con mas
del 70,0 % de poblacion urbana, ciudades con 35,0 %



a 70,0 % de poblacién urbana, y ciudades con menos
de 35,0 % de poblacién urbana, respectivamente. En
cuanto a la meta 2, esta solo es aplicable a las muni-
cipalidades tipos A, B, C,Dy E en 2019.

EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

16. Se considera el analisis de los uGltimos tres informes

previos: 101-2017-CG/PREV Adenda 5 al Contrato de
concesion de la red vial No. 5 Ancon Huacho Pativilca;
Informe Previo 02-2019-CG/APP. Opinion al contrato

de Sistema de tratamiento de aguas servidas del Lago
Titicaca; y 062-2018-CG/APP. Adenda N.° 2 al contrato
de concesion Desvio Quilca -Desvio Arequipa-Desvio
Matarani-Desvio Moquegua.

13. Através de la Medida de Politica 9,2 Gestion Integral
de Residuos Soélidos del Objetivo Prioritario (OP) N.°9
Sostenibilidad Ambiental.

17. El Ministerio Publico a través de denuncias penales;
el Poder Judicial a través de acciones contenciosas

14. Los procedimientos legales son abordados en el ca-
pitulo de justicia del presente informe.

administrativas, civiles y penales;y el Tribunal Cons-

15. Expediente 0020-2015-PI/TC del 29 de abril de 2019 titucionales a través de acciones de amparo.
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- PERFIL DEL PERU EN MATERIA
DE INFRAESTRUCTURA

RANKING DEL INDICADOR CENTRAL

Pilar de infraestructura del indice de Competitividad
1 z 3 Global 2019
SINGAPUR PAISES HONG Fuente: WEF. Elaboracion: CPC.
BAJOS KONG (*) Se incluyen los dos primeros paises del ranking, el mejor de Asia, el

SU|ZA mejor de Europa, el mejor de América Latina, el mejor de Africa, los paises
de la Alianza del Pacifico y Estados Unidos.
(**) Cuando hay superposicién, se utiliza el segundo mejor.
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-~ DIAGNOSTICO DEL PERU EN MATERIA DE INFRAESTRUCTURA

CUADRO RESUMEN

VALOR

DETERMINANTE INDICADOR INFORME FUENTE
2020

Licitaciones publicas: valor de proyectos de Provias Nacional
con retrasos en convocatoria o convocatoria que no se llegd a 56,6 %
concretar (% del valor de los proyectos programados)

MTC, 2018;
OSCE, 2018

Planificacién
APP: valor de proyectos convocados con retrasos de mas

de tres afios en otorgamiento de buena pro (% del valor de 84,7 % Proinversion,

proyectos convocados en la cartera de Proinversion) e
Licitaciones publicas: Retrasos en el otorgamiento de la
buena pro (Diferencia entre plazo efectivo y plazo inicial, 262,4 % OSCE, 2019
Var.%)
Licitaciones publicas: Diferencia entre el costo final de la obra 2
y el costo de la obra definido en el expediente técnico (Var.%) Al OElE, 2008
Formulaciény Licitaciones publicas: Retrasos en la ejecucion de la obra 70,6 % OSCE, 2019

Ejecucion (Diferencia entre plazo efectivo y plazo inicial, Var.%)

APP: Avance fisico promedio de todos proyectos de carreteras Proinversion,

0,
concesionadas antes del 2014* ERDE 2019
Cantidad de opiniones en la fase de estructuracién en
RS . . 5 MEF, 2019
procesos de iniciativa estatal cofinanciada

D
o
o
o
é‘ SIAF - MEF,
E Mantenimiento Gasto en mantenimiento de infraestructura (% del PBI) 0,36 % 2018; BCRP,
m y proteccion 2018
o
2 frente a
o desastre Ejecucion presupuestal del Fondo para intervenciones ante
a naturales l ; 0 o SIAF - MEF,
° a ocurrencia de desastres naturales (FONDES) (% del monto 28,0% 2018
g presupuestado)**
=
o
°
a
P4
o
(&)

Elaboracion: CPC.
(*) Incluye todas las carreteras concesionadas (16) por Ositran. En el Informe de Competitividad 2019 se considerd una muestra de nueve proyectos.
(**) Solo considera el presupuesto destinado a proyectos de inversién publica.
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- SITUACION ACTUAL DEL PERU EN MATERIA DE INFRAESTRUCTURA

Eldesarrollo de infraestructura de calidad en un pais ge-
nera impactos positivos en términos de crecimiento eco-
némico, productividad y desarrollo social (Sutherland et
al., 2009; Egert, Kozluk, y Sutherland, 2009; OCDE, 2017;

Ford y Poret, 1991). Si bien el Peru invirtié en promedio
5,5% del PBI en el desarrollo de infraestructura durante
el periodo 2007 - 2018, esto resulta insuficiente para ce-
rrar las brechas de infraestructura existentes.

@ Graéfico 1. Inversion en infraestructura e indice de Calidad de Infraestructura del WEF, 2007 - 2018 (USD millones: eje izquierdo;

indice: eje derecho).
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Fuente: SIAF - MEF, Proinversion, WEF. Elaboracion: CPC.
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/ Indice de calidad de Infraestructura (eje derecho)

Nota: No se muestra informacion del indice de calidad de infraestructura para el 2018 debido a un cambio en la metodologfa.

En 2018, se invirtio poco mas de USD 10 mil millones en
infraestructura, que representa un incremento del 67,7 %
con respecto a lo invertido en 2008. Sin embargo, dicha
cifra es menor a la registrada en promedio en los cinco
afios previos; asi, resulta necesario retomar la tendencia
creciente de la inversion en infraestructura y aprovechar
los impactos que esta tiene sobre la economiay el desa-
rrollo social del pais.

Si bien es preciso incrementar la inversion en infraes-
tructura, el éxito de estas inversiones requiere de una
adecuada planificacion (OCDE, 2014). En esa linea, el Mi-
nisterio de Economia y Finanzas (MEF) publicé en julio
del 2019 el Plan Nacional de Infraestructura para la Com-

petitividad (PNIC), como parte de los hitos establecidos
en el Plan Nacional de Competitividad y Productividad
(en adelante, el Plan). Entre los aspectos mas resaltan-
tes del PNIC, destacan la estimacién de una brecha de
infraestructura de corto y largo plazo, y la definicion de
una metodologia de priorizacién en funcion del impacto
productivo y social.

Los resultados de la estimacion muestran una bre-
cha de S/ 117 mil millones para el corto plazoy S/ 363
mil millones para el largo plazo. La primera mide cuan-
ta inversion se requiere para alcanzar el estado de la
infraestructura que deberia tener un pais con las carac-
teristicas socioecondmicas y geograficas del Peru. La se-

&)
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gunda mide cudnta inversion se demanda para alcanzar
los niveles de acceso basico a infraestructura de paises
mas desarrollados. Como se observa en el Gréafico 2, los

sectores transporte y saneamiento son los que registran
las mayores brechas de infraestructura tanto en el corto
como en el largo plazo.

@ Grafico 2. Brecha de infraestructura de corto y largo plazo por sector (S/ millones).
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salud S/363.452 $/160.958
S/ 58.727 millones
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S/ 71.544

Fuente: Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad - MEF. Elaboracién: CPC.

La brecha de infraestructura estimada por el PNIC con-
sidera, principalmente, la brecha de acceso basico a
servicios publicos. Sin embargo, la calidad de la infraes-
tructura del pais también es un aspecto importante que

se debe tomar en cuenta. Si bien la inversion realizada
mejord la calidad de la infraestructura, adin existe mucho
espacio por avanzar cuando se compara con otros paises
de la region (Tabla 1y Grafico 3).
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@ Tabla 1. ndice de calidad de infraestructura, segin tipo de infraestructura.

CATEGORIA 2018 2019 VAR. % 2018-2019

Calidad de la infraestructura

0

portuaria (indice del 1 al 7) 58%
Calidad de las carreteras (indice del 317 318 -

lal7)
Calidad del transporte aéreo (indice 420 425 126
del1al7)

Calidad de la infraestructura ®
ferroviaria (indice del 1 al 7) 2,63 2,90 10,6 %
Calidad del suministro de 110 10,6 -4,0%

electricidad (1= mejor; 100 = peor)

Fuente: WEF. Elaboracion: CPC.

@ Grafico 3. Indice de Calidad de infraestructura en algunos paises de América Latina, 2019.
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Conrelacion a la participacion de las dos principales mo-
dalidades de contratacién de inversion publica, licitacio-
nes publicas y asociaciones publico-privadas (APP), en
los ultimos afos el peso relativo de la inversion privada

via APP cayé hasta el 29,1 % (desde un maximo de 47,6 %
en el 2015), reflejando un menor impulso en la utilizacién
de dicho mecanismo (ver Grafico 4).

@ Grafico 4. Inversion en infraestructura en el Per( seglin tipo de inversion (%), 2007-2018 (% de la inversion en infraestructura).
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Fuente: SIAF - MEF, Proinversion. Elaboracién: CPC.

Este incremento promedio de la inversion en infraestruc-
tura permitié algunos avances en la provision de servi-
cios publicos en la ultima década. Asi, por ejemplo, la
mayor inversién posibilité que el estado de la Red Vial
Nacional mejore, pasando del 47,0 % al 79,1 % en por-
centaje de pavimentacion del afio 2007 al 2018; aunque
a nivel de la Red regional los niveles de pavimentado
aun sean demasiado bajos (13,2 %)". En el caso de sa-
neamiento, los indices de cobertura de agua y desague
han mejorado lentamente: la conectividad de agua (red
publica dentroy fuera del hogar) fue de 89,2 % en el 2018
(en el 2013 fue de 84,3 %) y el acceso a desaglie (red pu-
blica dentro y fuera del hogar) ascendié a 74,2 % en el
2018 (en el 2013 fue de 66,5 %)2.

A pesar de estas mejoras en la ultima década, los ni-
veles de cobertura en infraestructura y servicios publicos
aun son insuficientes; esto se refleja en los indicadores
de conectividad de carreteras (64 puntos en una escala

66,0 62,5 52,5 56,4 68,2 70,9

34,0 37,5 47,5 43,6 31,8 29,1

2013 2014 2015 2016 2017 2018

& |icitacion puablica

del 1 al 100) y de exposicion a agua no tratada (18,5 %
de la poblacién) en el Pilar de Infraestructura del indice
Global de Competitividad 2019 del Foro Econémico Mun-
dial (WEF, por sus siglas en inglés).

MAGNITUD Y AVANCES EN ASOCIACIONES
PUBLICO-PRIVADAS (APP)

Durante el periodo 2007 - 2018, se concesionaron 73
proyectos por USD 26,9 mil millones (el tamafio pro-
medio por proyecto es de USD 368 millones). Los prin-
cipales sectores que utilizan el esquema de inversion
publico-privado son: electricidad, que concentra el
28,0 % de lainversion en infraestructura; las lineas de
metro, que representa el 19,6 %;y el de hidrocarburos,
con el 16,8 % de inversioén.
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@ Grafico 5. Distribucion de las APP adjudicadas seglin sectores, 2007 - 2018 (% de la inversion adjudicada en APP).

Otros
12,9%

Carreteras
6,6 %

Monto adjudicado
2007 -2018

USD 26.891
millones

Telecomunicaciones
15,6 %

Hidrocarburos
17,0%

Fuente: Proinversion. Elaboracion: CPC.

Por el lado de la demanda, se han dado importantes avan-
ces en los niveles de servicio de las concesiones. Asi, por
ejemplo, el 82,6 % del flujo vehicular de la Red Vial Nacio-
nal transita sobre carreteras concesionadas; el 98,0 % de
la carga portuaria de uso publico se realiza sobre puertos
concesionados; y el 87,8 % del trafico aéreo de pasajeros
estan concentrado en aeropuertos concesionados. Estos

@ Grafico 6. Tasa de crecimiento del tréfico de pasajeros an
puertos, 2001 - 2018 (Var. % promedio anual).
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A& Después de la concesion

Fuente: Ositran, Corpac. Elaboracién: CPC.

Electricidad
28,2 %

Lineas de Metro
19,8 %

avances son los que, entre otras razones, han permitido
dar un impulso a la demanda; esto se ve en el caso del
transporte aéreo, donde el movimiento de pasajeros en
los aeropuertos concesionados se ha expandido a un rit-
mo mayor o igual al 10,0 % anual después de iniciadas las
concesiones, cuando en afios previos crecié a un ritmo
entre 2,4 %Yy 8,5 % anual (ver Grafico 6).

tesy después del inicio de la concesion, seglin grupo de aero-

15,1%

6,0 % 80%  10,0% 120%  140%  16,0%

A& pntes de la concesion

Nota: los periodos varian dependiendo del inicio de la concesion. Para el Aeropuerto Internacional Jorge Chavez, se considera como periodo

previo al 1995 - 2000.
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Pese a que gran parte de la infraestructura que concen-
tra la demanda nacional de carga portuaria, movimiento
aéreo y flujo vehicular se encuentra concesionada, aln
existen problemas en el avance de las obras. Estos, como
se presenta mas adelante, estan relacionados principal-
mente con inconvenientes en la adquisicion de predios
y liberaciéon de interferencias, asi como en los tramites
y permisos de construccion que involucran a distintas
entidades de gobierno.

Problemas en la planificacion y formulacion de las
APP. Los problemas en estas etapas de las APP se evi-
dencian a través de la demora existente; tanto en la
identificaciéon de proyectos con potencial de APP, asi
como en el proceso de elaboracion, revision y version
final de bases y contrato.

Un caso claro que ejemplifica esta situacion es el de las
iniciativas privadas de APP y la demora que existe para la
declaratoria de interés de las mismas. Se observa en la Ta-
bla 2 que de las 29 propuestas de APP por iniciativas pri-

vadas que fueron declaradas “relevantes y prioritarias”
entre los afos 2013 y 2018, solo una de ellas logro la de-
claratoria de interés y posterior adjudicacion (PTAR Lago
Titicaca). El resto de iniciativas contintan en fase de for-
mulacion en los diferentes sectores; tramite que, hasta el
momento, toma en promedio mas de cuatro afos.

Para el caso de las iniciativas estatales de APP, un in-
dicador de la situacion actual se muestra en la Tabla 3,
en donde se evidencian las demoras existentes para la
cartera de proyectos 2019-2020 entre la fecha de convo-
catoria del proceso (publicacion de la versién inicial del
contrato) y el afio esperado de buena pro. Se observa que
cinco de los nueve proyectos (que representan mas del
85 % de la inversién total de USD 1.948 millones) tienen
retrasos mayores a tres afios en su fecha de adjudicacion,
en comparacion con la fecha prevista. Si a esto se le su-
man los tiempos promedio de formulacién de los pro-
yectos —que suelen demorar entre tres y cuatro afos—,
podria concluirse que los proyectos pueden demorar en-
tre seisy ocho afos en poder ser adjudicados.

@ Tabla 2. APP: iniciativas privadas cofinanciadas segtin estado del tramite, 2013 - 2018 (niimero de proyectos).

i RELEVANCIAY DECLARADAS
PERIODO ADMITIDAS A TRAMITE PRIORIDAD RECHAZADAS DE INTERES

2013-2015 %5 20 54 1
2016-2018 9 9 0 0
Total 84 29 54 1
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Fuente: Proinversion. Elaboracién: CPC.

(*) seglin Proinversion, se admitio a tramite una iniciativa del sector transporte, pero no esta vinculada a un decreto supremo.

Pese a que gran parte de la infraestructura que concentra
la demanda nacional de carga portuaria, movimiento aéreo
y flujo vehicular se encuentra concesionada, atin existen
problemas en el avance de las obras.
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PROYECTO MILLONES)

Obras de Cabecera y Conduccién para
1 el Abastecimiento de Agua Potable 600
para Lima

Masificacion de Uso de Gas Natural -
Distribucion de Gas Natural por Red de

2 Ductos en las Regiones de Apurimac, 350
Ayacucho, Huancavelica, Juniny Cusco,
Punoy Ucayali
3 Ferrocarril Huancayo - Huancavelica 235
4 Longitudinal de la Sierra Tramo 4 464

Repotenciacion a 1000 MVA de la Linea de

Transmision Carabayllo-Chimbote-Trujillo

500 kVy Compensador Reactivo Variable
en Subestacion Trujillo 500 kv 2/

90

Enlace 500 Kv La Nifia - Piura,
6 Subestaciones, Lineas y Ampliaciones 128
Asociadas

Enlace 220 Kv Parifias - Nueva Tumbes,

Subestaciones y Ampliaciones Asociadas 49

Enlace 220 Kv Tingo Maria - Aguaytia,
8 Subestaciones, Lineas y Ampliaciones 32
Asociadas

9 Centro de Convenciones de Lima -

Proyectos con retraso de buena pro de mas de

tres anos (1+2+3+4) L6

Total convocados 1.948

Fuente: Provias Nacional, OSCE. Elaboracion: CPC.

INVERSION (USD | CONVOCATORIA (PRIMERA

INFRAESTRUCTURA

Tabla 3. APP: proyectos de la cartera 2019-2020 de Proinversion en fase de transaccion sin buena pro otorgada, a setiembre de 2019.

C ANO BUENA PRO ANO BUENA
VERSION DE CONTRATO) | (PRIMER ESTIMADO) [ PRO ACTUAL
2014 2015 2020
2014 2015 252019
2015 2016 152019
2015 2016 2020
2018 2018 152019
2019 252019 2020
2019 252019 252019
2019 252019 252019
2014 2016 2020

Nota: se presenta la informacion actualizada, a setiembre de 2019, de las fechas estimadas de la adjudicacion de los proyectos.

Hay varios factores que explican dichas demoras, siendo
la principal causa la superposicion de competencias y
funciones de las entidades responsables de la evalua-
cion del contrato. Estas evaluaciones sistematicas que
los entes hacen sobre una misma parte del contrato,
podria generar duplicidades y sobrerregulacion en al-
gunos aspectos y vacios en otros. Esto tiene como con-
secuencia, no solo mayores retrasos en la adjudicacion
de los proyectos, sino que podria afectar la calidad de los
contratos. Demoras como las observadas en proyectos

como Obras de Cabecera (quinta versién de contrato el
afio 2015, sin ninguna actualizacion y retraso de cinco
anos) y Ferrocarril Huancayo-Huancavelica (en la sétima
version de contrato con un retraso de cuatro afios), son el
reflejo de que la estructuracion de los proyectos de APP
tiene problemas de fondo que es necesario solucionar.
Las propuestas relacionadas con este problema se desa-
rrollan en la seccién de Propuestas nuevas o ampliacion
de propuestas previas del presente capitulo, en el deter-
minante de Formulacién y Ejecucion.
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MAGNITUD Y AVANCES EN LICITACIONES PUBLICAS

Por el lado de las licitaciones publicas, la inversién en
infraestructura ascendi6 a USD 73,9 mil millones en el
periodo 2008 - 2018. Pas6 de USD 4,5 mil millones en el
2008 a USD 7,5 mil millones en el 2018, (siendo el ma-

yor periodo de ejecucién presupuestal entre los afios
2013y 2014 con aproximadamente USD 8,5 mil millones
anuales) y con un tamano promedio de proyecto de USD
5,8 millones.

@ Grafico 7. Inversion en infraestructura en el Peri mediante licitacion publica, 2007 - 2018 (S/ millones).
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Fuente: SIAF - MEF, Proinversion. Elaboracion: CPC.
En el 2018, el Gobierno nacional representé el 31,3 % de

la inversion total; mientras que los Gobiernos regionales
y locales, el 19,4 %y 49,3 %, respectivamente. A nivel de
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Fuente: SIAF - MEF. Elaboracion: CPC.
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funciones, en ese afo el 39,8 % de la inversion en infraes-
tructura se realiz6 en transporte; 14,2 % en saneamiento
y 14,0 % en educacion.

I

@ Grafico 8. Inversion en infraestructura en el Pert seguin niveles de gobierno, 2018 (% de la inversion mediante licitacion publico)
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Problemas de planificacion y formulacion en licitaciones
publicas. En el caso de la fase de planificacién de licitacio-
nes publicas, la demora se refleja en los retrasos respecto
a lo programado en los planes anuales de contrataciones
de las entidades. Por ejemplo, en su Plan Anual de Contrata-
ciones del 2018, Provias Nacional programé la convocatoria

INFRAESTRUCTURA

de seis nuevos proyectos por un monto total de USD 489
millones. A pesar de haber convocado menos proyectos en
comparacion al 2017, solo dos proyectos de los seis planifi-
cados fueron convocados sin retrasos (que representaron
el 43,4 % del total), mientras que los otros cuatro proyectos
se convocaron con retraso o no se convocaron en el 2018.

@ Tabla 4. Licitaciones publicas: proyectos segun estado de convocatoria de los proyectos de Provias Nacional, 2017-2018.

ESTADO DE CONVOCATORIA

PROYECTOS
2

Proyectos no convocados

Proyectos convocados con retraso 4
Proyectos convocados sin retraso 3
Total 9

Fuente: Provias Nacional, OSCE. Elaboracion: CPC.

En el caso del otorgamiento de la buena pro, segtin un
analisis de 16 proyectos de licitacion publica (de mas de
USD 15 millones de inversion cada uno) convocados en
2019 por distintos niveles de gobierno, se observa un
plazo promedio entre la convocatoria y la buena pro
efectiva de 3,6 meses, cuando el plazo programado era
de un mes*. Estos retrasos son mayores en comparacién

MONTO USD PROYECTOS MONTO USD
1

43,8 21,5
681,0 3 2552
245,0 2 212,1
969,8 6 488,17

al promedio registrado entre 2015y 2018, lo que se ex-
plica, principalmente, por los mayores retrasos en los
Gobiernos regionales en 2019. Por el lado del Gobierno
nacional, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(MTC), —pese a mostrar un mejor desempefio en 2019—,
aun es la entidad con mayor nivel de retraso promedio
en el otorgamiento de buena pro.

@ Tabla 5. Licitaciones publicas: diferencia entre el plazo real de buena proy el plazo inicial programado 2015 - 2019*.

2015-2018 2019

NIVEL DE
PLAZO INICIAL N.° DE PLAZO INICIAL N.° DE
GOBIERNO
PROGRAMADO P"(’:AZEOSESE)AL PROYECTOS | PROGRAMADO PL(’;IZEOSESE)AL PROYECTOS
(MESES) ANALIZADOS (MESES) ANALIZADOS
Total 18 56 2183 72 1,0 36 262,4 16
Gobierno 20 71 2517 39 14 56 289,0 6
nacional
MTC 2,1 10,5 3936 20 14 57 299,1 5
Gobierno 15 39 165,5 20 06 23 255,9 7
regional
Gobierno local 15 3,9 1619 13 0,9 2,6 187,55 3

Fuente: Provias Nacional, OSCE. Elaboracion: CPC.
(*) No se incluye proyectos adjudicados por Empresas Estatales.
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Como se identific6 en el Informe de Competitividad 2019,
los principales factores que explican los retrasos en el otor-
gamiento de la buena pro estan en la etapa de formulacién
y absolucién de consultas. Para evaluar si estos factores
persisten, se compardé el analisis efectuado en el Informe
de Competitividad 2019 para diez proyectos del Provias
adjudicados durante el periodo de enero de 2015 a abril
de 2018, con una nueva muestra de cinco proyectos de
la misma entidad adjudicados en el 2019 (de un total de
seis proyectos convocados hasta julio de 2019). Como se

muestra en la Tabla 6, los dias promedio de retraso en la
formulaciény absolucién de proyectos disminuyeron: pa-
saron de 229 dias en el periodo 2015-2018 (que represen-
taba el 384,0 % respecto de lo programado) a 96 dias en el
primer semestre 2019 (que representa el 299,1 % respecto
de lo programado). Sin embargo, la etapa de formulacién
y evaluacién de consultas continta siendo el principal
cuello de botella: en el 2019, la etapa de formulacién y
absolucion de consultas concentro el 96,0 % del retraso
en el otorgamiento de buena pro.

@ Tabla 6. Licitaciones publicas: retrasos en las etapas del proceso de licitacién pUblica, 2015-2019.

DIAS PROMEDIO DE

RETRASO 2015-2018

ETAPA

Convocatoria 0
Formulacion y absolucién de consultas 229
Integracion de las bases 39
Presentacion de propuestas 21
Calificaciony evaluacion de propuestas 1
Otorgamiento de la buena pro 7
Retraso total en proceso de adjudicacion 297

Fuente: OSCE. Elaboracion: CPC.
(*) Correspondiente al 1ler semestre 2019.

Durante el primer semestre del 2019, los proyectos de
licitacién publica analizados tuvieron, en promedio,
14 postergaciones durante el proceso de seleccion. El
59,4 % de las postergaciones tienen como explicacion
“la complejidad y cantidad de consultas técnicas” o “el
mayor tiempo requerido para la revision de consultas
al expediente técnico”. En conclusion, si bien el retraso
en la adjudicacion de la buena pro se ha reducido, la
problematica sigue siendo similar a la mencionada en
el Informe de Competitividad 2019: existen errores en los
expedientes técnicos y se cuenta con baja disponibilidad
de personal para la revision de las consultas.

DIAS PROMEDIO DE
RETRASO 2019*

0,0% 0 0,0%
77,1% 96 96,0 %
13,1% 0 0,0%
7,1% 3 3,0%
0,3% 0 0,0%
2,4% 1 1,0%
100,0 % 100 100,0 %

En conclusion, si bien el
retraso en la adjudicacion
de la buena pro se ha
reducido, la problematica
sigue siendo similar a la
mencionada en el Informe
de Competitividad 2019



- ESTADO DE LAS PROPUESTAS DEL
INFORME DE COMPETITIVIDAD 2019

Con relacién a las propuestas del factor Infraestructura,
7° delas 11 propuestas planteadas en el Informe de Com-
petitividad 2019 fueron incluidas en diversos espacios del
sector publico (como el Plan Nacional de Competitividad
y Productividad —en adelante, el Plan—, el Plan Nacional
de Infraestructura para la Competitividad (PNIC), Proyec-
tos de Ley en el Congreso de la Republica, entre otros). Se
debe recalcar que el hecho de que estén consideradas
no quiere decir que todas estén implementadas y que
no se necesite un esfuerzo continuo para asegurar su
ejecucion. Por otra parte, se tienen cuatro propuestas
que no fueron consideradas a la fecha, de las cuales una
de ellas no se impulsara en el 2020°.

PROPUESTAS CONSIDERADAS

A continuacién, se presenta el resumen de las propuestas
consideradas:

o Desarrollar un plan de infraestructura de largo
plazo: el PNIC fue aprobado en julio del 2019 mediante
Decreto Supremo 238-2019-EF. Este contiene 52 proyec-
tos de infraestructura priorizados a nivel nacional. En el
Informe de Competitividad 2019 se elaboré un listado de
20 proyectos cuya inversion total ascendia a USD 12.705
millones, de los cuales 15 fueron incluidos en el PNIC
aprobado por el Estado (86,4 % de la inversién prioriza-
da en el Informe de Competitividad 2019), con un enfoque
territorial y sobre la base de criterios de productividad,
competitividad e impacto en la poblaci