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Resumen Ejecutivo

El presente estudio tiene como objetivo identificar y analizar las dificultades administrativas,
politicas, técnicas e institucionales en el proceso de implementacidon de los proyectos de
inversidn publica del Fondo para la Inclusion Econdmica en Zonas Rurales (FONIE) en el periodo
2013- 2015. Para este fin en los términos de referencia se definen los siguientes objetivos

especificos:

. Examinar como estudios de caso de éxito a dos distritos seleccionados por su
participacién y grado de implementacién.

. Identificar, caracterizar y analizar el proceso de gestidn e implementacién de los
proyectos de inversidon en una muestra de proyectos en el dmbito FONIE 2013-2015.

o Identificar y analizar la relacién de los factores y condiciones técnicas de los estudios
con la eficiencia en el proceso de gestidon de los proyectos de inversién publica,
considerando la etapa de pre inversién, inversién y post inversion.

o Identificar las condiciones y factores administrativos e institucionales que se
presentan durante todo el proceso de gestién de los proyectos de inversién y su
relacién con la eficiencia en la gestion.

o Analizar y relacionar la influencia de la participacién ciudadanay los factores politicos
como un factor importante en el proceso de gestién de la inversidn publica.

o Identificar las capacidades de las empresas formuladoras, ejecutoras de los proyectos
de inversion y analizar su relacién con la eficiencia en la gestion de los proyectos de

inversion.
Metodologia empleada.

El presente estudio es de cardacter cualitativo, en tal sentido la metodologia empleada se alined
con dicha caracteristica. Para efectos del presente estudio se tuvo como materia de analisis una
muestra aleatoria estratificada por tipo de proyecto, constituida de 38 proyectos inversion
publica financiados por FONIE, que fueron seleccionados aleatoriamente por el Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS). Estos 38 proyectos fueron analizados mediante
informacién secundaria y primaria. La informacion secundaria estuvo conformada por los
expedientes del proceso de requerimiento de financiamiento a FONIE, de cada uno de dichos
proyectos y que fueron facilitados por dicho fondo; ademas se usé otra informacién como la que
existe en el Banco de Proyectos del SNIP, la plataforma INFOBRAS de la Contraloria General de
la Republica o la informacion del SEACE del Organismo Supervisor de las Contrataciones del

Estado. La informacién primaria utilizada esta conformada por lo recopilado mediante



entrevistas en profundidad a funcionarios de los gobiernos locales; a funcionarios de las

unidades sectoriales de los ministerios involucrados, a representantes de las empresas

contratistas de obra que realizaron las obras de los proyectos y a representantes de la poblacién

beneficiaria. Ademas se levantd informacién mediante una encuesta a los alcaldes o gerentes

generales de los distritos cuyos proyectos conforman la muestra.

Resultados.

Los resultados del estudio se pueden distribuir de acuerdo a las areas de andlisis que se

definieron con los funcionarios de FONIE. De esta forma, los resultados encontrados fueron los

siguientes.

Proceso de gestidn, canalizaciéon y priorizacion de las demandas de inversion

La mayor parte de los proyectos que conforman la muestra pertenecen al sector
saneamiento (76% en monto y 92% en niumero de proyectos); luego electrificacién rural
(3% en monto y 4% en nimero de proyectos); sigue telecomunicaciones (21% en monto
y 4% en numero de proyectos) y al final esta infraestructura de transporte rural (1% en
monto y 1% en numero de proyectos). Esto coincide con el rol mas proactivo que
desarrollé el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento (MVCS) para el
desarrollo de proyectos financiados por FONIE. Se puede inferir que las unidades
sectoriales tienen un rol muy importante para que la oportunidad que ofrece FONIE a
los gobiernos locales se pueda concretar en proyectos adecuadamente ejecutados.

La preparacion de la cartera de proyectos de los Gobiernos locales sigue el mecanismo
legal de Plan de Desarrollo Concertado y el Presupuesto Participativo; sin embargo, no
se aprecia una vision territorial de desarrollo, pues sus proyectos son atomizados (78%
de los proyectos presentados a FONIE son de menos de S/.3 millones). Esta
conformacion de cartera de proyectos se debe a que no se sigue una logica estratégica
territorial, sino de ajuste a la disponibilidad presupuestal.

Los Gobiernos locales tiene conocimiento basico de FONIE y sus procesos, lo que no les
permite acceder a oportunidades como financiar sus estudios de preinversion vy
expediente técnico.

Los estudios de preinversion o expedientes técnicos de los proyectos que los Gobiernos
Locales presentan para financiamiento de FONIE suelen ser observados por la unidad
sectorial en razén de deficiencias como no acreditar disponibilidad de agua, derecho de
uso sobre terrenos, estudios bdsicos adecuados, entre otros. El promedio de los

proyectos que constituyen la muestra del presente estudio presenta hasta 3
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modificaciones registradas mediante el Formato SNIP 16 y por lo menos el 70% de estos
proyectos ha tenido modificaciones en su disefio (debido a modificaciones en las metas
de conexiones por ejemplo). Asimismo, en varios casos los Gobiernos locales presentan
proyectos a las unidades sectoriales, sabiendo que no cumplen con los requerimientos
establecidos por el sector. La razén de esta situacién es que los Gobiernos Locales no
cuentan con las capacidades para formular y evaluar adecuadamente los proyectos.
Los Gobiernos Locales indican que sus dificultades para atender las observaciones de las
unidades sectoriales se originan en: la dificultad en obtener licencias y certificaciones
gue se exigen para los proyectos; en la falta de homologacién de criterios de evaluacion
entre unidades sectoriales y gobiernos locales y en la dificultad de volver a contar con
los servicios del consultor que elabord el estudio de preinversion o el expediente
técnico. La primera razén - dificultad en obtener licencias y certificaciones- puede
constituirse en un cuello de botella para la formulacidon de un proyecto debido a la
reducida oferta para la entrega de dichos documentos.

Las unidades sectoriales no han establecido un proceso especifico de evaluacion para
los proyectos que los Gobiernos locales presentan a FONIE. Los proyectos presentados
a FONIE no son priorizados respecto a los trabajos de evaluacién que las unidades
sectoriales realizan para sus propios proyectos, particularmente en periodos
estacionales como los que corresponden a la formulacidn de sus presupuestos para el
afio siguiente. Esta situacidon se constituye en el principal cuello de botella para el
proceso de conformidad de los proyectos presentados a FONIE.

En la revisién de los proyectos por FONIE, de los proyectos que cuentan con la
conformidad de las unidades sectoriales, se detecta observaciones (por duplicidad
principalmente) que deberian haber sido observadas por las unidades sectoriales. La
subsanacion de estas observaciones por los Gobiernos Locales hace que esta evaluacion
tome un tiempo aproximado de 140 dias, lo que constituye un periodo de evaluacion
propio sélo de los procesos de FONIE.

La transferencia de recursos del FONIE hacia las unidades ejecutoras, por parte del MEF,
toma aproximadamente 58 dias, debido principalmente a la necesidad de la emisidn de
dos Decretos Supremos y que para el segundo Decreto Supremo se necesita la
suscripcion de un convenio entre el ministerio que corresponde y el Gobierno Local. Este
es otro proceso propio solo del FONIE (otros fondos no necesitan de este

procedimiento).
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e Los dos ultimos acapites permiten decir que existen procesos en el FONIE, que por el
tiempo que toman principalmente, constituyen costos de transaccidn mas elevados que

los que existen en otras fuentes de financiamiento (que no tienen dichos procesos).
Procesos de implementacion de proyectos de inversion publica financiados por FONIE.

e Los Gobiernos locales reconocen que los estudios de preinversion y los expedientes
técnicos de sus proyectos no se corresponden con la realidad de la zona en la que se va
a intervenir (nimero de viviendas, disponibilidad de agua, caracteristicas topograficas,
geoldgicas, disefio técnico, costos, entre otros). Esto genera problemas en la fase de
ejecucion del proyecto.

e Los gobiernos locales indican que en el proceso de seleccidén del contratista se adjudica
a empresas que no cumplen con las metas y los plazos y que elevan los costos. La razon
estd en las limitadas capacidades de los Gobiernos Locales para llevar a cabo un
adecuado proceso de seleccion, pues los recursos para cubrir todos los costos del
proyecto son provistos por FONIE.

e En la ejecucién de los proyectos se suelen presentar problemas en el cumplimiento de
metas, plazos, calidad y costos (67% de las municipalidades encuestadas considera que
el 25% o mas de los proyectos no se culminan adecuadamente). Esta situacidn dificulta
luego la liquidacidn de la obra y su recepcién por el Gobierno Local. El origen de los
problemas en la ejecucion radica en que los expedientes técnicos no son adecuados, en
el proceso de seleccién se escogen contratistas que no son idéneos y a la limitada
capacidad de la unidad ejecutora del Gobierno Local para administrar el contrato de
obra y de esa manera hacer cumplir el contrato.

e Los registros encontrados en la plataforma INFOBRAS evidencian que el seguimiento a
la ejecucion de los proyectos es bastante limitado, pues usualmente dicho registro esta
desactualizado. Esta situacién menoscaba la posibilidad de realizar acciones correctivas
en la ejecucién de las obras.

e Los procesos antes mencionados tienen como resultado proyectos respecto de los
cuales los representantes de las comunidades en su mayoria manifiestan que las obras

presentan deficiencias y que no se brinda la suficiente capacitacion a los beneficiarios.

Factores internos de las unidades sectoriales y unidades ejecutoras que influyen en el proceso

de planificacidn, programacion y ejecucion adecuada de los proyectos.

e Los Gobiernos locales no cuentan con las capacidades necesarias para desarrollar

adecuada formulacién de estudios de preinversidon o una rigurosa evaluacion de los
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proyectos. Esto se aprecia en la disponibilidad de recursos humanos — casi en dos tercios
de las municipalidades encuestadas la formulacién esta a cargo de una sola persona y
gue ademas tiene alta rotacién, lo que dificulta el aprendizaje- y en el insuficiente
presupuesto asignado a la formulacion de proyectos y a la preparacion de expedientes
técnicos.

e La poblacidn participa en el ciclo del proyecto, principalmente aportando su mano de
obra, una de las razones principales es que consideran que el proyecto estd en la
obligaciéon de ofrecerles puestos de trabajo. En otras ocasiones se debe a que la
poblacién desea ayudar en la concrecion del proyecto.

e Los representantes de las comunidades manifiestan que no reciben capacitacion
adecuada para el uso de las facilidades habilitadas y ademas indican muchas veces que
los proyectos no les son satisfactorios (malos olores, aniegos, formacion de lagunas de
aguas negras, etc.).

e En los gobiernos locales que recibieron financiamiento de FONIE el cambio en la
administracién de la gestion municipal afecta la ejecucion del proyecto, debido a la
rotacion —muchas veces completa- del personal y a que la administracién saliente no
entrega a la administracion entrante, informacion del estado de la ejecucion del
proyecto.

e Las unidades sectoriales sefialan que no cuentan con los recursos necesarios para
atender la revision y conformidad de los proyectos que se presentan a FONIE.

e Elacercamiento entre funcionarios del FONIE y de la unidad sectorial Programa Nacional
de Saneamiento Urbano (PNSU) del MVCS, debido a relaciones profesionales previas a
FONIE, permitid mayor fluidez en las coordinaciones con el PNSU, lo que se refleja en la
importante proporcion de proyectos del sector saneamiento.

e Algunos proyectos financiados por FONIE han tenido mejor desarrollo que otros debido
a factores no institucionales, tales como actitudes individuales de alcaldes en su gestion,
que demostraron mayor dinamismo para obtener financiamiento y asistencia técnica

para la gestidn de los proyectos.

Los hallazgos presentados hasta aca, referidos a los procesos de implementacién de los

proyectos financiados por FONIE, se presentan a continuacidon de manera grafica.
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A manera de apretado resumen, se puede indicar que FONIE, reconociendo las limitaciones de
los Gobiernos Locales para formular y evaluar adecuadamente proyectos, ha propuesto un
proceso de revisidon de dichos proyectos por las unidades sectoriales. Sin embargo esta revision
no es satisfactoria porque tanto FONIE como el MEF encuentran observaciones en los proyectos
gue cuentan con la conformidad de las unidades sectoriales. Ademas los proyectos no son
ejecutados adecuadamente y los beneficiarios no estdn satisfechos con los resultados de los
proyectos. Es decir, se tienen procesos que generan costos de transaccion, que finalmente no

alcanzan a brindar el servicio esperado a la poblacién.
En este escenario, se plantea el siguiente razonamiento.

- Una alternativa es que lograr que las unidades sectoriales mejoren su desempefio en la
revisién y conformidad de los proyectos que presentan los Gobiernos Locales, asi como
en el seguimiento de la ejecucion de dichos proyectos. Para ello seria necesario mejorar
la coordinacidén a la que aluden Lechner y Licha y Molina. Sin embargo, para lograr esta
mejor coordinacién habra que superar las diferencias de intereses y posibles conflictos
gue Licha y Molina reconocen existen entre las agencias de gobierno y que la teoria de
agencia también identifica. En este orden de ideas, se debera recurrir a incentivos (que
la teoria de agencia también identifica segun indica Ortegdn) y existen diferentes tipos
de incentivos, con diferente grado de efectividad. Lo que se puede esperar en esta
alternativa de mejorar la coordinacion con las unidades sectoriales es que los incentivos
sean caros o complejos de implementar, especialmente cuando no existe una cultura de
coordinacién; el desarrollo de mecanismos de coordinacién podria tomar tiempo en
madurar, lo que significaria un costo en términos del tiempo que debe esperar la
poblacién a la que se busca atender; se tendria que mejorar la capacidad de
coordinacién de FONIE.

- Otra posibilidad, por lo menos para el mediano plazo, es que FONIE asuma la
responsabilidad de proveer capacidades de formulacién, evaluacién y ejecucién de
proyectos para los Gobiernos Locales. Esta alternativa permitiria reducir los plazos de
revisién de los proyectos que se presentan a FONIE (por lo menos en lo que se refiere a
las revisiones de las unidades sectoriales y la del propio FONIE) y podria mejorar la
ejecuciony el respectivo seguimiento de los proyectos. El costo de esta alternativa seria
que FONIE tendria que ser reforzado en recursos para poder proveer las precitadas

capacidades de formulacidn, evaluacion y ejecucion de los proyectos.
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Por las razones antes expuestas, se sugiere que se evalle la posibilidad de que FONIE asuma la

responsabilidad de proveer capacidades de formulacidn, evaluacién y ejecuciéon para los

proyectos de los Gobiernos Locales, como la forma mas efectiva de cerrar brechas de servicios

basicos y de reducir los costos de transaccién asociados a este objetivo.

Conclusiones.

Los resultados encontrados producto del andlisis de la informacién primaria y secundaria,

permiten llegar a las siguientes conclusiones:

v

El financiamiento ofrecido por FONIE a los gobiernos locales es apreciado por estos
ultimos, sin embargo no ha sido suficiente para que se generen proyectos o expedientes
técnicos de calidad, tampoco las unidades sectoriales han logrado asegurar la calidad de
los proyectos.

Las limitadas capacidades de los gobiernos locales para para formular, evaluary ejecutar
proyectos de inversidn publica, asi como para generar portafolios de proyectos
territoriales articulados intersectorialmente, afectan de manera negativa la posibilidad
de que los proyectos financiados por FONIE alcancen sus objetivos en términos de
cobertura, calidad, costos y plazos.

Las unidades sectoriales no han alcanzado a realizar una revisién y conformidad de los
proyectos de los Gobiernos Locales que permita esperar que se cuente con estudios
(expediente técnicos) adecuados para su ejecucion. Esto también afecta el proceso de
solicitud de financiamiento a FONIE porque luego este fondo detecta observaciones a
los proyectos, generandose costos de transaccién.

El proceso de transferencia de recursos del FONIE a las unidades ejecutoras por parte
del MEF podria hacerse mas corto si se consigue un procedimiento que no haga
necesario la emisién de dos Decretos Supremos.

Las dos conclusiones previas permiten inferir que existen posibilidades de mejorar los
procesos de FONIE y reducir sus costos de transaccion.

La deficiente calidad de los expedientes técnicos de los proyectos (no indica en forma
confiable el nimero de viviendas, disponibilidad de agua, caracteristicas topograficas,
geoldgicas, costos, entre otros), asi como el inadecuado desempefio de las empresas
contratistas, genera ejecucion de proyectos con irregularidades en plazos y costos y
deficiencias en calidad y cobertura.

Las limitaciones al seguimiento de la ejecucidn de los proyectos por parte de las

unidades sectoriales y en consecuencia de FONIE, hacen dificil tener la oportunidad de
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alertar la necesidad de acciones correctivas para que los proyectos alcancen sus
objetivos e impactos.

La poblacidon participa en los proyectos, pero sin incidencia efectiva en sus resultados,
mostrando luego insatisfaccién con las obras realizadas o el servicio proporcionado
(malos olores, aniegos, formacion de lagunas de aguas negras, etc.).

En este escenario, ha habido casos en los que la accion particular de algunos alcaldes o
la accion proactiva de una empresa contratista ha permitido que algunos proyectos sean
culminados razonablemente bien. Sin embargo se tratan de casos singulares que logran
superar un sistema que estructuralmente tiene debilidades.

La situacion descrita en los acapites precedentes hacen que la consecucién de los

objetivos que financia FONIE esté sujeto a alto riesgo de no lograrse.

Recomendaciones.

X3

%

X3

%

FONIE debe intensificar la difusion de sus objetivos y procesos entre los Gobiernos
locales y también a nivel de la poblacién beneficiaria.
FONIE debe revisar sus procesos y desarrollar propuestas para que sea mas agil.
Particular atencidon merece el proceso de transferencia de recursos del FONIE hacia los
Gobiernos Locales.
FONIE debe mejorar su sistema de seguimiento, realizando de ser necesario esfuerzos
explicitos propios, para tener certeza del cumplimiento de las metas de los proyectos
que financia.
Promover que el SNIP mejore sus herramientas, tales como la verificacién de duplicidad
en las intervenciones de los proyectos, homologacién de criterios de evaluacién vy
ampliacion de servicios necesarios para el cumplimiento de requerimientos por la
normatividad sectorial de los proyectos.
En el ordenamiento actual del FONIE, se debe lograr que las unidades sectoriales
asuman con mayor seriedad su compromiso de verificar la calidad de los proyectos y
hacer seguimiento a su ejecucion.
Es muy importante que se evalue la posibilidad de dotar a FONIE de las capacidades para
asumir funciones adicionales que mejoren las posibilidades de que los proyectos que
financia alcancen sus objetivos, estas funciones podrian ser:

e Proveer capacidades a los gobiernos locales para que puedan proponer carteras

de proyectos con enfoque territorial, multisectorial y con visidn intertemporal.
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Proveer capacidades y/o acompafiamiento directo a los Gobiernos locales
durante todo el ciclo de proyectos: formulacidn, evaluacién y ejecucién, para
asegurar la calidad de los proyectos.

Liderar y hacer efectivos los mecanismos de participacion de la poblacidn
beneficiaria, sentando bases para una institucionalidad social para futuros

proyectos.
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Introduccion.

El Fondo para la Inclusion Econdmica en Zonas Rurales (FONIE) a cargo del Ministerio de
Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS), fue creado mediante el Articulo 232 de la Ley N2 29951 -
Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio Fiscal 2013%, con el objetivo de cerrar brechas
de cobertura y calidad de servicios basicos, con la finalidad de generar impacto en el bienestar
y mejora de la calidad de vida en los hogares rurales. De acuerdo a la precitada norma, el FONIE
financia la elaboracidn de estudios de pre inversién, ejecucion de proyectos de inversidn publica,
y/o mantenimiento, a cargo de los Gobiernos Regionales, Locales, el propio Sector o las
empresas privadas; para ampliar o consolidar la prestacién de servicios de agua y saneamiento,
caminos vecinales, electrificacidon y telecomunicaciones. Esta intervencidon se enfoca en los
distritos que se encuentran ubicados en los quintiles | y Il de pobreza y que ademas se
encuentren en proceso de desarrollo e inclusion social, asi como en la zona del VRAEM, Alto

Huallaga, zonas de frontera y zonas de influencia de éstos.

En el marco del Subcomponente No. 3.2 “Evaluaciones de la politica social y los programas
sociales del MIDIS” del Contrato de Préstamo N° 8222-PE se considera la actividad 3.2.1.12
“Estudio sobre el proceso de implementacion de los proyectos de inversidn publica, financiados
por el Fondo para la Inclusién Econdmica en Zonas Rurales” para la contratacién de un panel de
consultores con la finalidad de identificar y analizar las dificultades en el proceso de

implementacion de los proyectos financiados por el FONIE.

El objetivo del presente estudios es ldentificar y analizar las dificultades administrativas,
politicas, técnicas e institucionales en el proceso de implementacion de los proyectos de
inversidn publica e intervenciones de operacién y mantenimiento del Fondo para la Inclusion
Econdémica en Zonas Rurales en el periodo 2013- 2015 y emitir recomendaciones orientados a

mejorar la intervencion del FONIE.

Para el desarrollo del precitado objetivo se revisaron fuentes documentarias como las normas
del FONIE y estadisticas de la gestion de este fondo; asimismo, se revisaron documentos
conceptuales relacionados con la gestion de proyectos, la participaciéon ciudadana y las
relaciones que se pueden dar entre varios actores involucrados hacia un mismo objetivo. Se hizo
luego levantamiento de informacidn primaria, a partir de la cual y con el soporte conceptual
desarrollado, se abordaron los objetivos especificos acordados en la consultoria; para

finalmente proponer conclusiones y recomendaciones.

1 Ley N2 29951 - Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio Fiscal 2013.
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El presente documento comprende inicialmente un capitulo de antecedentes en que se hace
una descripcién breve del FONIE y de sus procesos. En el siguiente capitulo se hace una revision
de los conceptos que ayudaran a entender las conductas adoptadas por los actores del FONIE y
los resultados de sus intervenciones. Seguidamente, en el capitulo 3 se presenta la metodologia
utilizada en el estudio, para la recoleccién de data y su andlisis para obtener informacion. El
capitulo 4 comienza con una revisidén de los procesos, los actores y las funciones que les toca a
cada uno, para solicitar financiamiento al fondo (el FONIE); asimismo, se presenta los principales
indicadores de los resultados del FONIE hasta fines de 2015 y las caracteristicas principales de
los gobiernos locales a los cuales pertenecen los proyectos que constituyen la muestra sobre la
que se realizé el estudio. En el mismo capitulo 4 se presentan los resultados encontrados y se
contrastan con las ideas de la revisidon conceptual. En el capitulo 6 se resumen y articulan las
conclusiones de cada uno de los objetivos especificos. Finalmente en el capitulo 7 se proponen

conclusiones y recomendaciones.
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1. Antecedentes.

Este capitulo va a tratar sobre los antecedentes del FONIE, sus objetivos y una descripcion de su

organizacidn y funcionamiento, desde la perspectiva de su normatividad.

1.1. La propuesta del FONIE.

En esta seccion se describe, en términos generales, la organizacién del FONIE, con la finalidad
de tener una primera aproximacién a los objetivos y al funcionamiento del FONIE y los factores
qgue inciden en su desempefio. Para entender los objetivos del FONIE es oportuno citar el
documento “Desarrollo e Inclusion Social Territorial a partir de la Inversion Publica” (Von Hesse,
Milton, 2012), que el MIDIS encarga realizar con el objetivo de disefiar una estrategia efectiva
de desarrollo e inclusidon social. En este documento se proponen lineamientos que establecen
los fundamentos de una estrategia de desarrollo e inclusidn social de la cual es parte importante
el FONIE. Se sefiala en dicho documento? que en el Perl aun existen brechas importantes de
servicios basicos y que la provision de un “combo” integral de estos servicios tiene mayor
impacto en la reduccién de la pobreza, que proporcionar de manera separada y desarticulada

cada uno de dichos servicios; al respecto, Von Hesse® sefiala:

“En el caso especifico del Peru, (Escobal & Torero, 2004) cuantifican el impacto sobre los
hogares rurales de tener acceso a infraestructura publica. De este modo, encuentran que
las ganancias individuales y por complementariedades de acceder a la infraestructura
publica hacen de la inversion en infraestructura una actividad socialmente rentable. En
particular, encuentran que las complementariedades entre los distintos tipos de
infraestructura son importantes para el nivel de ingreso de los hogares. Asi por ejemplo,
muestran que el impacto de tener electricidad y agua es mayor que el impacto de tener
solo uno de los dos servicios. Asimismo, tener acceso a agua y teléfono, electricidad y
teléfono, o agua, electricidad y teléfono, tiene un mayor impacto sobre el ingreso de los
hogares que acceder a solo uno de estos servicios. Encuentran también que en la medida
que la poblacion rural accede a mayores servicios de infraestructura, el porcentaje de
poblacion pobre se va reduciendo paulatinamente. Asi, concluyen que los efectos sobre
los ingresos rurales son mayores cuando la intervencion publica, para dotar al sector

rural de infraestructura bdsica, es coordinada.

2Von Hesse, Milton. (2012). Lineamientos para una estrategia de desarrollo e inclusidn social territorial
a partir de la inversién publica. Lima.
3 Von Hesse, Milton. (2012). Lineamientos para una estrategia de desarrollo e inclusidn social territorial
a partir de la inversién publica. Lima.
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De este modo, estos trabajos muestran que los retornos marginales a la inversion
publica, en términos de produccidn y alivio de la pobreza, son distintos de acuerdo a las
especificidades regionales, siendo mds altos en las zonas menos favorecidas. En ese
sentido, la estrategia que se persigue es la de poder dotar a la poblacion rural de un
paquete coordinado de infraestructura bdsica que permita —siguiendo a Escobal y

Torero- maximizar el impacto de la inversién publica a nivel territorial”.*

Sobre la base del razonamiento previamente citado es que se construye la propuesta de
intervencién de FONIE, que comprende en principio el financiamiento de proyectos, de

preferencia de manera simultanea para un mismo dmbito, de los siguientes servicios basicos.

. Agua potable y saneamiento.
° Electricidad.

° Telecomunicaciones.

. Caminos vecinales.

Al disefo de intervencién multisectorial de FONIE se agregd ademas, una focalizacién especifica
gue se define como “los distritos que se encuentran en los quintiles | y Il de pobreza y que
cuenten con mas del 50% de hogares en proceso de inclusiéon conforme a lo determinado por el
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social, asi como en la zona del Valle de los Rios Apurimac,
Ene y Mantaro (VRAEM), Alto Huallaga y en las zonas de frontera, y en las zonas de influencia

de estos”.®

1.2. Entidades involucradas en las intervenciones
financiadas por el FONIE.
De acuerdo al Manual de Operaciones del FONIE®, los involucrados en las intervenciones que

financia el fondo son las siguientes:

e Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS).- Este ministerio participa de manera
importante en la gestidn del fondo, a través de varias unidades:

o Secretaria Técnica de Gestion (STG).- Es una unidad funcional y técnica del

MIDIS encargada de dirigir y articular la participaciéon efectiva de actores

publicos y privados, para lograr la intervencidn preferentemente simultanea

sobre infraestructura basica territorial.

4Von Hesse, Milton. (2012). Lineamientos para una estrategia de desarrollo e inclusidn social territorial
a partir de la inversién publica. Lima.

5> Articulo 232 de la Ley N2 29951 - Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio Fiscal 2013.

6 Manual de Operaciones del Fondo para la Inclusién Econémica en Zonas Rurales (FONIE).
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o Direccién General de Seguimiento y Evaluacidon (DGSyE) del MIDIS.- Apoya en
los procesos de seguimiento y evaluacién de las intervenciones generadas en el
marco del FONIE.

e Comité Directivo.- Desempefia la direccién estratégica del FONIE, se encuentra
presidido por el Viceministro de Politicas y Evaluacidn Social (VMPES) del MIDIS vy
participan representantes del MIDIS, Ministerio de Economia y Finanzas (MEF),
Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC), Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento (MVCS) y Ministerio de Energia y Minas (MINEM).

e Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).- Se encarga de la emisiéon del decreto
supremo que autoriza la transferencia de los recursos del FONIE a las unidades
ejecutoras que llevaran a cabo los proyectos que financia el FONIE.

e Unidades Sectoriales.- Son las unidades designadas por el MVCS, MTC y MINEM
responsables de recibir, verificar, evaluar y dar la conformidad técnica y econdmica a las
propuestas de intervenciones presentadas por los Gobiernos Regionales (GR),
Gobiernos Locales (GL) y las iniciativas privadas o asociaciones publico — privadas
presentadas por PROINVERSION, asi como de aquellas correspondientes a la propia
Unidad Sectorial.

e Unidades a cargo de las Intervenciones.- Son las entidades que reciben los recursos del
FONIE para la ejecucion de intervenciones en los distritos focalizados. Estas entidades
son: el Programa Nacional de Saneamiento Urbano (PNSU) del MVCS, PROVIAS
DESCENTRALIZADO del MTC, el Fondo de Inversién en Telecomunicaciones (FITEL) del
MTC, la Direccién General de Electrificacién Rural (DGER) del MINEM; PROINVERSION -
u otra entidad del Gobierno Nacional-, Gobiernos Regionales, Gobiernos Locales y

personas juridicas privadas.

Como se puede apreciar, las unidades del MIDIS estan relacionadas con funciones de direccidn
estratégica, articulacidon de actores y seguimiento y evaluacion de las intervenciones y el MEF
habilita la disponibilidad de los recursos presupuestales. Por otro lado, en unidades del MTC,
MVCS y MINEM recaen las tareas de evaluar y dar conformidad técnica y econdmica a las
iniciativas para el financiamiento de FONIE; mientras que las unidades sectoriales, los gobiernos

regionales y gobiernos locales, asumen la ejecucidn de los proyectos.
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1.3. Situacion de los servicios basicos en el ambito rural
del Perd.

1.3.1. Situacion de lared vial vecinal.
La red vial vecinal estda a cargo de los gobierno local, quienes son responsables de la
infraestructura y servicios de transporte de ambito local (provincial, distrital y urbano). El
transporte vial y en particular la red vecinal es un instrumento de politica para mejorar la
accesibilidad de poblaciones excluidas a servicios publicos basicos y para mejorar la eficiencia
de la logistica del transporte de carga, asi como reducir los costos logisticos y mejorar la
competitividad. En este sentido el estudio de preinversién “Programa de Apoyo al Transporte
Sub Nacional -PATS” PROG-023-2012-SNIP, que fue declarado viable, tiene como objetivo
solucionar el problema del “deficiente transporte vial vecinal para la integracién de la poblacién

rural a servicios publicos y corredores logisticos en el ambito del Programa”’.

El precitado estudio senala que los principales factores que explican este problema son los

siguientes:

- Insuficiente e inadecuada infraestructura vial vecinal que limita la accesibilidad y
conectividad de la red vial y ponen en riesgo el transporte de personas y mercancias.

- Deficiente gestidn vial de los gobiernos locales.

- Deficiente servicios de transporte de carga en el ambito vecinal de la red asociada a los

corredores logisticos.

En dicho estudio se mencionan también que el sistema vial estd concentrado en atender la
demanda de servicios de transportes y necesidades de interconexién de las grandes ciudades
del pais y no llega a satisfacer los requerimientos de adecuadas condiciones que garanticen
accesibilidad, transitabilidad, confiabilidad y seguridad a los centros poblados mds pequefios,
limitando de esa manera la inclusidn social, la sostenibilidad en el crecimiento econdmico y la

integracion interna del pais.

La longitud total de la Red Vial en sus tres categorias es de 151,564 Km y en el siguiente cuadro

se presenta la situacion en la que se encuentra.

7 Estudio de Factibilidad del Programa de Inversién Publica “Programa de Apoyo al Transporte Sub
Nacional -PATS” PROG-023-2012-SNIP
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Cuadro 1 - Longitud de la Red Vial

longitudde| | | = Total |

Superficie d
SRS R RedV|aI Red Vial Red Vial

Rodadura
Nacional |Departamental| Vecinal

Pavimentada 14,748 2,340 1,636 18,724 12%
No Pavimentada 9,846 21,895 94,403 126,144 83%
Proyectada 1,901 4,794 - 6,696 4%

Total (km) | 26495 29,030 _ 96039| _151564| 100% |

Fuente: Anuario Estadistico 2012 del MTC y PVD — 172 IVGs Provinciales actualizados al 17.06.2013

En el cuadro previo se puede observar que 26,495 Km (18%) son carreteras nacionales y estadn
bajo la competencia del MTC, 29,030 Km (19%) son carreteras departamentales que estdn a
cargo de los gobiernos regionales y 96,039 Km (63%) son caminos vecinales que estdn bajo

responsabilidad de los gobiernos locales.

llustracion 1 - Conformacion de la Red Vial

Conformacion de la Red Vial

Red Vial Nacional
18%

Red Vial Departamental
19%

Red Vial Vecinal
63%

m Red Vial Nacional = Red Vial Departamental = Red Vial Vecinal

Fuente: PVD - 172 IVGs Provinciales actualizados al 17.06.2013.

La red vial nacional, que comprende los principales ejes viales longitudinales y transversales,
actualmente presenta condiciones de asfaltado en buen estado (56% pavimentada), no asi las
carreteras departamentales y vecinales que, en gran porcentaje, estan en condicién de

afirmadas o trochas en mal estado.

En relacién a la Red Vial Vecinal, que estd conformada por las carreteras que constituyen la red
vial circunscrita al ambito local y estan bajo la responsabilidad, como ya se menciond, de los
gobiernos locales. De los 96,039 Km de extensién de la red vial vecinal, sélo el 1.7% esta en
condiciéon de asfaltada, 21.3% se encuentra afirmada y el 77% sin afirmar o en condicién de
trocha. Por otro lado, del total de la red vial vecinal, sélo el 10% se encuentra en buen estado,
el 42% en estado regular y el 44% en mal o muy mal estado de conservacién. El mantenimiento

es un tema critico que llega a afectar la transitabilidad en especial en situaciones de topografia
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accidentada y altas precipitaciones, como es el caso de las zonas rurales de la sierra y la costa y

las lluvias en la selva.

llustracion 2 - Estado de conservacion de la red vial vecinal

Estado de conservacion de la red vial vecinal

Sin data
4% ’§
2 Bueno
Muy malo 10%
10%
Malo Regular
34% 42%

m Bueno = Regular = Malo Muy malo Sin data

Fuente: Anuario Estadistico 2012 del MTC y PVD — 172 IVGs Provinciales actualizados al 17.06.2013

En el siguiente cuadro se puede apreciar la conformacién de la rede vial vecinal por

departamento.

Cuadro 2 - Red Vial Vecinal existente por tipo de superficie de rodadura y departamentos

LIRS R Total Departamental
Depratamento| Asfaltado | Afirmado | SinAfirmar |  Trocha | ‘

[ km | % [ km | % | Kkm [ % | km | % | Kkm | %
Amazonas 0 - 998  57.22 537 30.79 209 11.99 1,744 1.82
Ancash 83 1.23 1,015 1512 1,389 20.69 4,229 6297 6,716 6.99
Apurimac 5 0.12 804 17.22 1,473 3154 2,387 5111 4,671 4.86
Arequipa 224 3.93 702 1233 291 5.12 4,477 78.63 5,694 5.93
Ayacucho 33 0.41 1,652 20.68 2,520 31.53 3,787 47.38 7,991 8.32
Cajamarca 16 0.20 2,736 33.51 1,357 16.62 4,054 49.67 8,163 8.50
Cusco 47 0.54 2,129 24.41 1,521 17.45 5,021 57.60 8,718 9.08
Huancavelica 0 - 753 1547 1,616 33.21 2,498 51.32 4,866 5.07
Huanuco 4 0.11 1,069 2897 921 2496 1,696 4596 3,690 3.84
Ica 80 4.01 130 6.52 94 4.69 1,697 84.78 2,002 2.08
Junin 232 3.18 2,199 30.20 2,650 36.39 2,202 30.23 7,282 7.58
La Libertad 164 3.66 621 13.82 730 16.24 2,979 66.29 4,494 4.68
Lambayeque 28 134 339 1645 601 29.16 1,093 53.06 2,060 2.14
Lima 181 4.26 511 12.05 1,376 3244 2,173 51.25 4,241 4.42
Loreto 19 437 50 11.51 47  10.78 320 73.34 437 0.45
Madre de Dios 5 036 436 30.82 689 48.65 286 20.17 1,416 1.47
Moquegua 98 7.97 314 2547 131 10.64 689 55.92 1,232 1.28
Pasco 0 - 602 2837 1,018 47.98 502 23.64 2,122 2.21
Piura 186 391 513 10.82 1,296 27.30 2,752 57.98 4,746 4.94
Puno 46 0.65 894 1244 2,294 3192 3,951 5499 7,185 7.48
San Martin 15 045 1,618 49.32 49  15.14 1,142 34.82 3,279 3.41
Tacna 152 1093 303 21.85 277 19.97 655 47.24 1,386 1.44
Tumbes 9 1.76 48 9.10 162 30.56 310 58.57 530 0.55
Ucayali 10 0.75 17 122 522 38.03 823 60.00 1,372 1.43

Total | 1,636] 1.70(20453| 21.30| 24,008| 25.00 49,933| 51.99( 96,039 | 100.00

Fuente: PVD - 172 IVGs Provinciales actualizados al 17.06.2013.
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El departamento con mayor proporcidn de caminos sin afirmar del total regional es Madre de
Dios. Los caminos sin afirmar representan el 48.65% de caminos a nivel departamental, lo que
equivale a 689 km. Después se ubican Pasco con 47.98%, Ucayali con 38.03%, Junin con 36.39%

y Huancavelica con 33.21%.

Por otro lado, la regién con mayor proporciéon de caminos de trocha del total regional es Ica. La
trocha representa el 84.78% de caminos a nivel departamental, lo que equivale a 1,697 km.
Después se ubican Arequipa con 78.63%, Loreto con 73.34%, La Libertad con 66.29%, Ancash
con 62.97%. Cabe destacar también que las regiones con mayores extensiones viales son Cusco,
Cajamarca, Ayacucho, Junin y Puno, en conjunto representan el 41% de todas las vias vecinales

existentes, las cuales equivalen a 39,340 km un total de 96,039 km.

De acuerdo al estudio de factibilidad del “Programa de Apoyo al Transporte Sub Nacional -
PATS” PROG-023-2012-SNIP, la deficiente e inadecuada infraestructura de los caminos
vecinales, presentada anteriormente, se resume en las limitadas inversiones en mejoramiento,
rehabilitacion y mantenimiento de las vias vecinales y en la insuficiente capacidad de gestion

vial.

1.3.2 Aguay saneamiento rural.
El ambito rural y las pequenas localidades el servicio de agua y saneamiento presenta el mayor

déficit tanto en cobertura como en calidad de los servicios.

Cuadro 3 - Cobertura de Agua y Saneamiento Rural

Agua
Agua por red publica/1l 36.9 413 63.3 67.3
Agua Potable Rural /1 n.d. n.d. 14 1.4
Saneamiento
Saneamiento Rural /2 17.4 18.2 19.5 19.1

/1 Incluye abastecimiento de agua por red publica dentro y fuera de la vivienda, y pilén de uso publico.
/2 Incluye disponibilidad de servicio higiénico por red publica de desagtie dentro y fuera de la vivienda.

Fuente: INEI — ENAPRES 2011, 2012, 2013, 2014

En el cuadro precedente se observa que el indicador de acceso en ambitos rurales a agua por
red publica al 2014 estd en 67.3%, pero lo que mads llama la atencidn es que el nivel de
abastecimiento de agua potable es apenas de 1.4%. Asimismo, el servicio de saneamiento esta
al 19.1%. Estos dos ultimos indicadores mantienen un nivel relativamente constante de déficit

desde el 2011.
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Calidad de los servicios de agua y saneamiento

En lo que se refiere a la calidad de la prestacion de los servicios de agua y saneamiento, los
centros poblados con mayor cantidad de personas tienden a tener un menor nivel de horas de

agua al dia que uno con menor cantidad de personas.

Cuadro 4 - Horas promedio al dia con servicio de agua potable, segin dominio geografico

Costa Norte
Costa Centro 14.3 20.4
Costa Sur 13.5 13.5
Sierra Norte 20.9 23.9
Sierra Centro 16.0 20.1
Sierra Sur 12.0 12.1
Selva Norte 14.7 21.4
Selva Centro 17.3 21.3
Selva Sur 19.2 24.0

Fuente: Encuesta de Localidades DNS-IEP, 2011, en Anexo 2 del “Programa presupuestal N°0083:

IH

Programa Nacional de Saneamiento Rural”, Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento, 2016.

Se observa que en ningln caso el abastecimiento de agua cubre las 24 horas del dia, a excepcién
de la selva sur en periodos de lluvia. También se observa que en 6 de las zonas en que se ha

dividido el pais, el abastecimiento de agua es menor a 16 horas al dia.

Por otro lado, en términos de volumen, se identifica que para que un sistema de agua cubra la
cantidad adecuada, debe circular como minimo 20 litros dia/persona, es decir unos 100 litros
por vivienda. Lo mas comun en las zonas rurales del pais es encontrar sistemas que producen, a
lo mas, 37 litros diarios por vivienda; es decir, no estariamos logrando cubrir los requerimientos

minimos necesarios. (Oblitas, 2010)®

Sobre el tratamiento de las aguas residuales, no se cuenta con informacién de la proporcién de
las aguas residuales recolectadas que reciben un tratamiento efectivo antes de ser volcadas a

un cuerpo receptor.
El estado de la infraestructura

Una de las principales limitantes al acceso de los hogares rurales a los servicios de agua y

saneamiento es la existencia de infraestructura inadecuada, obsoleta o deteriorada. En el

8 “Servicio de agua potable y saneamiento en el Per(: beneficios potenciales y determinantes de éxito”,
Lidia Oblitas de Ruiz, 2010.
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ambito rural solo el 2% del total de infraestructura operativa se encuentra en buen estado. De
la infraestructura total del sector, el 68.5% se encuentra en mal estado, se observa que entre
mdas pequefia sea la localidad, existe un mayor porcentaje de infraestructura en mal estado;
siendo posible que las localidades mas grandes o con mayor nimero de habitantes reciben un

mejor mantenimiento que otras. (MVCS, 2016)°

Otro factor importante es que los sistemas instalados muchas veces tienen grandes carencias.
Algunos sistemas no tienen medidores, tuberias de desagiie adecuadas, emisores o plantas de

tratamiento; esta situacién se presenta en el 80% de los centros poblados. (MVCS, 2016)*°
La gestion de los servicios de agua y saneamiento por parte de las organizaciones comunales

El problema del limitado acceso de los hogares rurales a los servicios de agua y saneamiento
responde también, segun el Anexo 2 del Programa Presupuestal de Saneamiento Rural a “una
débil gestidn de los servicios de agua y saneamiento por parte de los operadores del servicio,

constituidos por organizaciones comunales”l,

Esto genera deficiencias marcadas en la
administracién, operacién y mantenimiento de los servicios. No hay un uso general de los
instrumentos de gestidn (libros de actas, recibos, etc.) ademas de que genera bajos ingresos por
concepto de cuota familiar (vivienda). Ademas el bajo nivel de gestidn afecta los procedimientos
para adquirir y emplear el cloro correctamente por las unidades operadoras, lo que pone en

riesgo la calidad del agua. (MVCS, 2016)*

llustracion 3 - Sector rural: Porcentaje de centros poblados que pagan la cuota familiar

No
30%

Si
70%

Fuente: Linea de Base de Indicadores Sociales y de Gestion de los Servicios de Agua y Saneamiento en el

Ambito Rural, Instituto de Estudios Peruanos, 2011, Anexo 2 del “Programa presupuestal N°0083:

Ill

Programa Nacional de Saneamiento Rural”, Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento, 2016.

% Anexo 2 del “Programa presupuestal N°0083: Programa Nacional de Saneamiento Rural”, Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento, 2016.

10 Anexo 2 del “Programa presupuestal N°0083: Programa Nacional de Saneamiento Rura
de Vivienda, Construccion y Saneamiento, 2016.

11 Anexo 2 del “Programa presupuestal N°0083: Programa Nacional de Saneamiento Rural”, Ministerio
de Vivienda, Construccion y Saneamiento, 2016.

12 Anexo 2 del “Programa presupuestal N°0083: Programa Nacional de Saneamiento Rural”, Ministerio
de Vivienda, Construccion y Saneamiento, 2016.

III
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Asimismo, en el Anexo 2 Programa Presupuestal N° 0083 Programa Nacional de Saneamiento
Rural, se indica que en el 30% de centros poblados rurales, las familias no pagan por el servicio
y, en aquellos lugares donde se paga la cuota familiar, ésta varia entre S/. 0.20a S/. 6.40, con un
promedio nacional de S/. 0.76 soles mensuales por vivienda, cifras que no garantizan ni el

mantenimiento de la infraestructura, ni la adecuada gestién del servicio.
Inadecuadas prdcticas en el uso del agua y saneamiento

La ausencia de buenas practicas de higiene y de uso de los componentes del sistema de agua y
saneamiento tiene un impacto directo tanto en la sostenibilidad de la infraestructura y su
aprovechamiento dptimo como en la salud y nutricidn de los miembros del hogar, en particular

de los nifios. En el siguiente gréfico se aprecian indicadores a este respecto.

llustracion 4 - Calidad y sostenibilidad de los servicios

CONSTRLCEION ¥ pw
SAMEAMIENTO
Calidad y sostenibilidad de los servicios —_—

* Agua potable: 1.4%

+ Lavado de manos: 2.8%

= Limpieza y mantenimiento bafios: 25.9%

« Capacitados uso y manipulacion de agua: 41%

avado de manos Limpieza y Capacitados en uso y
—Avad s mEnes mantenimiento de banos manipulacion
2.8% 25.9 41.0%
%

Fuente: INEI-ENAPRES 2014

De acuerdo a estadisticas del INEI, sélo en 2.8% de los hogares rurales se practica el lavado de
manos, sélo en 25.9% se limpian y mantienen los bafios y sélo en el 41% existe capacitacién para

el uso y manipulacion del agua.

1.3.3 Electrificacion Rural.
Segun el Plan Nacional de electrificacion Rural de 2015-2024, el Peru esta rezagado en materia
de cobertura de electrificacion a nivel de Sudamérica. Ademas, la electrificacion rural en el Peru
presenta caracteristicas particulares como lejania y poca accesibilidad de sus localidades;
consumo unitario reducido; poblaciones y viviendas dispersas; bajo poder adquisitivo de los

habitantes. Otros problemas son que no existe suficiente infraestructura vial, por lo que hay
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localidades aisladas y tampoco cuentan con infraestructura social basica en salud, educacion,

saneamiento, vivienda, obras agricolas, entre otros.

Esta situacién determina una baja rentabilidad econémica para los proyectos de electrificacion
rural, lo que motiva que no sean atractivos a la inversién privada y requieran de la participacion
activa del Estado. Por otro lado, estos proyectos en cambio generan una alta rentabilidad social,
ya que integra a los pueblos a la modernidad, educacién, comunicacién con el mundo, mejoras
en salud, amplia el horizonte de vida, facilita las labores domésticas a las amas de casa, y ademas

sirve para promocionar proyectos de uso productivo.

Cuadro 5- Coeficientes de Electrificacién Rural

Censos 1993 2007 2011 2014
Nacional | 54.90% 74.10% 84.80% 92.00%
Urbano 77.0%  89.10% -

Rural 7.70% 29.50% 63.0%  75.2%

Fuente: PNER 2012-2021, PNER 2015-2024

La evolucién de la electrificacidn rural en el Perd ha ido mejorando en los udltimos 10 afos, sin
embargo, aun queda por cubrir una importante brecha y ademds adoptar las medidas necesarias

para la electricidad genere impactos, es decir, que sea utilizada de manera efectiva.

Cuadro 6 - Evolucion del coeficiente de electrificacion rural (1993-2015)

Q0

1993 1994 1965 1996 1897 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: PNER 2015-2024

A pesar del incremento en el coeficiente de electrificacidn rural, el esfuerzo que se debe realizar
para acercarse a la cobertura total de electrificacion rural es considerable. Asi, se tiene que el
presupuesto estimado en proyectos de electrificaciéon hasta el 2024 supera los S/. 3,900

millones.
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Cuadro 7 - Estimacion de inversiones en electrificacion rural para 2015-2024

Departamento Inversion Total Nt]m.ero de Pob!af:ién Viv'ie.ndas

(S/.) Localidades Beneficiada Beneficiadas
Amazonas 227,012,698 2,593 119,488 33,549
Ancash 177,694,594 5,882 209,719 60,183
Apurimac 93,961,876 2,936 91,738 26,803
Arequipa 103,696,851 5,025 77,953 24,444
Ayacucho 125,062,929 6,275 114,363 34,515
Cajamarca 570,756,051 5,354 517,484 133,523
Cusco 216,495,601 6,392 188,932 55,733
Huancavelica 140,538,631 5,281 117,740 34,266
Hudnuco 255,872,930 5,210 227,642 61,409
Ica 19,534,312 834 18,125 5,708
Junin 183,728,906 3,487 170,360 45,926
La Libertad 161,676,881 2,430 162,898 45,670
Lambayeque 64,788,653 665 46,225 13,099
Lima 90,491,365 4,329 95,841 29,255
Loreto 403,801,992 2,219 208,398 60,352
Madre De Dios 37,076,115 255 31,114 8,461
Moquegua 35,144,782 1,198 32,220 8,723
Pasco 91,229,239 2,687 84,017 23,030
Piura 153,782,023 1,716 136,907 34,458
Puno 456,034,872 7,299 492,441 129,987
San Martin 107,388,347 2,447 110,242 32,174
Tacna 48,552,907 615 22,377 6,536
Tumbes 2,402,153 80 2,540 797
Ucayali 162,068,088 738 102,229 27,909
Total 3,928,792,796 75,947 3,380,993 936,510

Fuente: PNER 2015-2024

Se observa que los departamentos en los cuales existe mayor poblacidn que adn no dispone de
electrificacién son Cajamarca, Puno y Loreto, también son los departamentos que necesitan

mayor monto de inversion.

Como se ha mencionado, uno de los mayores retos constituye la lejania y dispersion de los
centros poblados que aun faltan electrificar, pues son caracteristicas que encarecen el costo de

inversion.
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1.3.4 Telecomunicaciones.
Segun el Grupo de Telecomunicaciones Rurales de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru -
PUCP (2011)%, la carencia de servicios basicos, asi como de telecomunicaciones, es una
caracteristica particular de las zonas rurales de paises en vias de desarrollo. De esta forma, todas
las iniciativas para ampliar el acceso a redes de telecomunicaciones deben enfrentar el desafio
gue implica no solo cumplir exitosamente con los objetivos propuestos, sino también mantener

sus beneficios o prestaciones a través del tiempo para que sea sostenible.

De acuerdo al precitado estudio de PUCP, la principal preocupacién de la mayor parte de
proyectos de telecomunicaciones es la sostenibilidad de los servicios implementados o los
resultados obtenidos, es decir el mantenimiento del servicio en cobertura y calidad a lo largo
del horizonte esperado del proyecto. En este sentido, el principal problema es la escasez de
recursos que puedan ser asignados constantemente al mantenimiento de las redes o soluciones,
lo que depende directamente, entre otros aspectos, de que los beneficiarios del servicio de

telecomunicaciones interioricen la utilidad de este servicio.

La PUCP en el ya citado estudio “Redes inaldmbricas para zonas rurales” sefiala también que en
el aspecto tecnoldgico, la problematica se centra en la necesidad de implementar soluciones
apropiadas al entorno sobre el que se estd actuando. La PUCP sefiala también que para zonas
rurales, es comunmente aceptado que la tecnologia a emplear debe ser robusta, de facil uso, de
bajo costo de adquisicion y también bajo costo de mantenimiento (bajos costos de reposicidn).
Ademas, es especialmente deseable que la tecnologia empleada disponga de soporte en el
ambito local, tanto en el tema de repuestos como en el de servicios (capital humano adecuado).
Estos requerimientos, sefala la PUCP, hacen dificil la implementacién de un servicio de
telecomunicaciones en ambitos rurales. La razén de esta dificultad radica en que en las zonas
rurales casi no existen recursos humanos preparados para adaptar adecuadamente los
conocimientos necesarios para realizar una efectiva transferencia tecnolédgica para el
mantenimiento del servicio, lo que resulta un problema debido a que el nivel de complejidad

técnica es relativamente elevado en el sector de telecomunicaciones.

Adicionalmente sefiala la PUCP que una proporcién importante de fallas en sistemas de
telecomunicaciones se deben a las actividades de usuarios con poco conocimiento del uso de la
tecnologia, por lo cual es necesario realizar un proceso de formacién de los usuarios en el uso

de la tecnologia implementada y en la operacién de los equipos instalados.

13 “Redes inaldmbricas para zonas rurales”, Grupo de Telecomunicaciones Rurales de la Pontificia
Universidad Catdlica del Peru, 2011.
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La PUCP indica que otro aspecto a considerar en la implementacién de proyectos de
telecomunicaciones es el marco cultural del grupo social sobre el que se actla, pues tanto el
desarrollo de capacidades como el proceso de implantacion de procedimientos debe adecuarse
a esta realidad cultural, respetando creencias y formas de actuar; y adaptando la manera como
se presentan los contenidos (lenguaje apropiado) y se transmite el conocimiento (metodologia

adaptada).

Desde la perspectiva institucional, la PUCP indica que “Tanto en las zonas urbanas como en las
rurales es comun observar como varian las politicas publicas segin cambian los gobiernos
locales o nacionales. La falta de instituciones sdlidas, con programas a largo plazo, que no
dependan del grupo que en un momento dado las dirija, provoca una alta sensibilidad de las
estrategias y actividades promovidas por los gobiernos respecto del contexto politico local o
regional”.® Segln la PUCP, esta situacién obliga a renovar los convenios de colaboracién ya
suscritos luego de un cambio de autoridades en gobiernos subnacionales debido a procesos
electorales. Asimismo, se obliga a cambiar estrategias de promocidn, difusién o implementacién
de iniciativas privadas o publicas en todos los campos y en particular en el drea de las TIC para

el desarrollo.

En el marco del contexto antes descrito, los indicadores de telecomunicaciones son

preocupantes en el Perd, como lo muestra la siguiente ilustracién.

Cuadro 8 - Hogares que tienen telefonia fija

Trimestre: Octubre-Noviembre-Diciembre: 2014 y 2015

(Porcentaje)
Area de residencia Oct-Nov-Dic 2014 | Oct-Nov-Dic 2015 P/ Va;frf::tﬁ';fe“;)"s
Total 255 234 2,1
Lima Metropolitana 52,7 48,9 -3,8
Resto urbano 1/ 19,0 16,6 24
Area rural 19 17 0,2

1 1

1/ No incluye Lima Metropolitana.
P/ Preliminar.

Fuente: Estadisticas de las Tecnologias de Informacion y Comunicacién en los Hogares. Informe Técnico
N° 1, Marzo 2016. INEI.

14 “Redes inaldmbricas para zonas rurales”, Grupo de Telecomunicaciones Rurales de la Pontificia
Universidad Catdlica del Peru, 2011.
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Como se puede apreciar, menos del 2% de los hogares rurales cuentan con telefonia fija. En
contraposicidn, la necesidad de comunicacién y el avance del mercado, habria hecho que la

situacidn con respecto a la telefonia fija sea bastante distinta, es decir el acceso es mucho mayor.

Cuadro 9 - Hogares que tienen telefonia movil

Trimestre: Octubre-Noviembre-Diciembre: 2014 y 2015

(Porcentaje)
Area de residencia Oct-Nov-Dic 2014 | Oct-Nov-Dic 2015 P/ Va;‘;'r‘fci::tf;’e';t)"s
Total 86,3 87,5 1,2
Lima Metropolitana 92,8 941 13
Resto urbano 1/ 90,5 90,9 04
Area rural 70,1 724 23

1/ No incluye Lima Metropolitana.
P/ Preliminar.

Fuente: Estadisticas de las Tecnologias de Informaciéon y Comunicacién en los Hogares. Informe Técnico
N° 1, Marzo 2016. INEL.

Si bien el acceso a comunicacién puede suplirse en parte mediante telefonia mévil, la realidad
de acceso a internet, herramienta basica para acceder a informacién y a conocimiento, ademas

de permitir otras oportunidades, es bastante precario a nivel rural.

Cuadro 10 - Hogares con acceso a computadora e internet

Trimestre: Octubre-Noviembre-Diciembre: 2014 y 2015

(Porcentaje)
. o Oct-Nov-Dic 2014 Oct-Nov-Dic 2015 P/ Variacion absoluta
Area de residencia (Puntos porcentuales)
Computadora | Internet | Computadora | Internet | Computadora | Internet
Total 319 245 31,7 241 -0,2 -0,4
Lima Metropolitana 52,7 473 53,2 46,9 05 04
Resto urbano 1/ 33,6 209 32,3 20,2 1.3 -0,7
Area rural 5,6 14 6,0 1,0 04 04

Fuente: Estadisticas de las Tecnologias de Informacion y Comunicacidn en los Hogares. Informe Técnico
N° 1, Marzo 2016. INEL.
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2. Marco conceptual.

En este capitulo se revisardn conceptos que permitan tener un mejor entendimiento del
funcionamiento del FONIE. En la primera parte se abordard la teoria de agencia, con la finalidad
de disponer de herramientas para entender el resultado de los esfuerzos de organizaciones que
interactlan entre si para obtener un resultado, que es lo ocurre entre el FONIE y las entidades
involucradas en la formulacién y ejecucién de los proyectos que son financiados por el fondo.
Seguidamente, se presentaran conceptos referidos a la participacion de la poblacién en la
gestion de suambito y las limitaciones que pueden hacer que dicha participacién no sea efectiva;
este tema es particularmente relevante porque la participacion de la poblaciéon es muy
importante en el ciclo de un proyecto de servicios bdsicos. Posteriormente se presentan los
objetivos y las limitaciones del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), porque es en el
marco de este sistema en el que se desarrollan los proyectos financiados por FONIE. En tal
sentido, los resultados de la intervencion del FONIE estdn directamente influidos por el

funcionamiento del SNIP, por lo que es importante abordar dicho sistema.

2.1. Los fondos de inversion social para el desarrollo
rural.

Siendo las zonas rurales el ambito de intervencion del FONIE, es pertinente relievar los aspectos
que definen la complejidad de las zonas rurales, que condicionan las posibilidades de lograr los
objetivos que propone una iniciativa del Estado. Un fondo social es una respuesta racional
cuando se percibe que lo que falta en un sistema orientado al desarrollo rural es financiamiento.
Existen diversas formas de implementar un fondo, uno de ellos es el de asumir un rol
preponderantemente financiador, lo que supone que todos los demas actores involucrados en
el desarrollo rural ejercen sus funciones alcanzando los objetivos que se esperan de ellos. La
concrecidn de esta visidn es un fondo concursable, en el que se espera que los aspirantes al
financiamiento del fondo concursen sobre bases de competencia, de manera bastante similar a
lo que se aspira ocurra en el mercado. Al respecto Lechner (Norbert Lechner, 1997) indica que

este tipo de estrategia parte de una corriente neoliberal de disefiar politicas, pero que:

“fracasa en su propdsito fundamental de reorganizar la coordinacion social en torno a la

racionalidad del mercado. (...) Por el contrario, acentua las desigualdades sociales,

fomenta la exclusidn y generaliza las tendencias de desintegracion.”*>.

15 “Tres formas de coordinacidn social”. Norbert Lechner. Revista de la CEPAL, N° 61, Abril 1997.
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Es interesante la ultima parte de la cita porque cuando se trata de un fondo que basicamente
recibe las solicitudes de otros agentes, como podria ser gobiernos locales, sobre la base de las
iniciativas de dichos gobiernos locales, se reflejaran las diferencias de capacidades y fortalezas
entre ellos. Es decir, responderdan mejor, con mas y mejores solicitudes, los gobiernos locales
mds capacitados para hacerlo, lo que no necesariamente serd equitativo desde el punto de vista
de la pobreza o carencias de las municipalidades. La situacion antes sefalada hace reflexionar
en la necesidad de una coordinacién especifica entre los involucrados para que una intervencion
como un fondo social alcance sus objetivos, especialmente cuando no todos tienen las mismas

condiciones para actuar en una légica de competencia.

Concurrentemente con los conceptos antes mencionados, se debe sefialar que para llevar a cabo
iniciativas con éxito en el ambito rural, no basta con resolver el déficit de recursos financieros o
técnicos. Asi, Sumpsi cita a Schejtman y Berdegué quienes establecen que “El desarrollo
territorial rural se define como un proceso de transformacion productiva e institucional en un
espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural”® (José M. Sumpsi Vifias, 2006).
Es relevante tener esta reflexion en cuenta cuando se trata de entender los problemas que debe
afrontar un fondo que tiene por finalidad financiar proyectos y articular intervenciones de
diferentes actores involucrados con dichos proyectos. El mismo Sumpsi'’ sefiala que todavia
estdn pendientes de solucién muchos problemas que son clave para disenar, ejecutar y evaluar
politicas y programas de desarrollo territorial rural y se pueden destacar en particular: la
organizacion local para promover y gestionar el desarrollo de territorios; la elaboracidn del plan
estratégico de desarrollo; los incentivos para garantizar la coordinacién horizontal y los
mecanismos para garantizar la coordinacidn vertical. Es decir, se empieza a configurar como una
precondicién para una iniciativa de desarrollo rural el contar con una organizacion capaz de
conducir dichas iniciativas y los mecanismos que promuevan la accidon concertada y efectiva de
los involucrados con las iniciativas para el desarrollo rural. En este sentido, Sumpsi también
indica que “La primera condicién es la existencia de un proceso de descentralizacién y una
administracién municipal democratica, transparente, eficaz y con suficientes recursos y
capacidad técnica. La segunda condicion es la presencia en la zona de organizaciones de la

sociedad civil con cierta tradicién de participacién en procesos de consulta”?®; es decir, se trata

16 Schejtman y Berdegué, en “Experiencias de desarrollo rural con enfoque territorial en la Unidn Europea
y América Latina”. JOSE M. SUMPSI VINAS. Estudios Agrosociales y Pesqueros, N° 209, 2006 (PP. 41-71).
17 “Experiencias de desarrollo rural con enfoque territorial en la Unién Europea y América Latina”. JOSE
M. SUMPSI VINAS. Estudios Agrosociales y Pesqueros, N° 209, 2006 (PP. 41-71).

18 “Experiencias de desarrollo rural con enfoque territorial en la Unién Europea y América Latina”. JOSE
M. SUMPSI VINAS. Estudios Agrosociales y Pesqueros, N° 209, 2006 (PP. 41-71).
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de consolidar una institucionalidad eficiente, para la ejecucidon de iniciativas y para la

sostenibilidad de las mismas.

Sefiala también Sumpsi que la perspectiva efectiva para las intervenciones en los ambitos rurales

es la del “Cardcter sistémico del desarrollo, lo que significa un desarrollo multisectorial y

multidimensional, que requiere un enfoque territorial del desarrollo rural en vez de un enfoque

sectorial”*®. Esta razonable perspectiva se confronta con la realidad de la organizacion del Estado

Peruano que es por sectores, lo que establece la necesidad de mecanismos eficaces de

coordinacion.

Incidiendo en el aspecto de una adecuada coordinacién entre involucrados, es oportuno citar a

Lechner (Norbert Lechner, 1997) cuando indica:

“La coordinacion espontdnea y horizontal entre los actores es importante, pero
insuficiente para establecer las reglas fundamentales de la convivencia social, generar
representaciones colectivas del orden social y ofrecer una conduccion anticipatoria de

cara a los desafios futuros”®°.

En este mismo sentido Tomei en su andlisis del FOSIS (Fondo de Solidaridad e Inversidn Social

de Chile), sefiala la importancia de la coordinacion, sobre todo cuando la politica social aborda

un problema de caracter multisectorial:

“Este andlisis permite concluir que, pese al cardcter intersectorial de sus intervenciones,
el FOSIS no logrd, sobre todo en los primeros tiempos, abordar de manera integrada las
diferentes dimensiones de la pobreza. La plétora de programas que el FOSIS eché a andar
operaron, por lo general, de manera segmentada y con muy poca coordinacion entre si.
Esto obedecio a problemas de coordinacion e interaccion dentro del propio FOSIS, entre
éste y los demds ministerios y entre el FOSIS y el gobierno regional y municipal. Dichas
dificultades guardaron relacion con la falta de una clara definicion inicial de las lineas de
accion y de la mision del FOSIS, con la debilidad de los gobiernos regionales y del sistema
municipal, y con la dificultad de las entidades del sector publico de pasar de una dindmica
de trabajo vertical y sectorial a una que privilegia la coordinacion y la

multisectorialidad”. (Manuela Tomei, 1996)%*.

19 “Experiencias de desarrollo rural con enfoque territorial en la Unién Europea y América Latina”. JOSE

M. SUMPSI VINAS. Estudios Agrosociales y Pesqueros, N° 209, 2006 (PP. 41-71).
20 “Tres formas de coordinacidn social”. Norbert Lechner. Revista de la CEPAL, N° 61, Abril 1997.

21 “Fondos de Inversion Social: el Caso de Chile”. Manuela Tomei. CUESTIONES DE DESARROLLO
Documento de discusion 21. Departamento de politicas de desarrollo OFICINA INTERNACIONAL DEL

TRABAJO GINEBRA.
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Quedan como elementos muy importantes a tener en cuenta, el efecto adverso que puede tener
la falta de coordinacidon entre la entidad que promueve una iniciativa y las entidades
involucradas en el desarrollo de dicha iniciativa. Asimismo, confirma que obstaculizan Ia
adecuada ejecucién de intervenciones dirigidas al desarrollo rural, la debilidad institucional de
los gobiernos subnacionales y la vision sectorial del Estado al afrontar los problemas que debe

resolver en favor de la poblacién.

En la implementacidon del FOSIS también Tomei encuentra otros factores importantes que

incidieron en su eficacia para alcanzar los objetivos que se esperaban de dicho fondo:

“Los programas del FOSIS operan segun dos criterios, el de autofocalizacion y el de
focalizacion territorial, y se dividen en dos categorias: los que ofrecen productos
establecidos a priori y los que dejan a los beneficiarios la posibilidad de definir el tipo de
producto requerido y la manera de realizarlo. En el primer caso, la posibilidad de que un
individuo o grupo se dirija al FOSIS depende del conocimiento que tengan de sus
programas, de los criterios de elegibilidad correspondientes y de sus modalidades de
operacion. Otro factor clave es el acceso a ONGs u otras entidades de desarrollo local y
su experiencia en el disefio y ejecucion de proyectos. Ahora, el acceso a la informacion y
redes sociales depende de la pertinencia de las estrategias de promocion y difusion del
FOSIS, pero sobre todo de la zona de residencia, etnicidad, género, caracteristicas
socioeconomicas y niveles de escolaridad de los beneficiarios potenciales. Por ejemplo,
mujeres rurales jefas de hogar que viven en zonas aisladas no tienen acceso a los
programas de apoyo rural, ya que no cuentan con titulos de propiedad sobre la tierra y

tienden a estar excluidas de organizaciones o asociaciones campesinas”?2.

Se deben rescatar del enunciado anterior dos elementos importantes, el primero es el acceso —
en el caso del FOSIS, es el acceso de la poblacion- a entidades con experiencia en el disefio y
ejecuciéon de proyectos. En consecuencia se puede inferir que al no contar con la participacion
de esta clase entidades, la intervencion propuesta tendra un riesgo mas elevado de no alcanzar

sus objetivos. Mas aln, el FOSIS establece como requerimiento que:

“Para poder participar, las organizaciones interesadas deben de inscribirse en el Registro
de Consultores y Ejecutores del FOSIS que se halla disponible en cada region. La

inscripcidn en dicho registro estd supeditada al cumplimiento de ciertos requisitos, tales

22 “rondos de Inversidn Social: el Caso de Chile”. Manuela Tomei. CUESTIONES DE DESARROLLO
Documento de discusion 21. Departamento de politicas de desarrollo OFICINA INTERNACIONAL DEL
TRABAJO GINEBRA.
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como el de tener domicilio en la region y contar con capacidad instalada y recursos

humanos que aseguren su capacidad de gestion de proyectos”.”

Es decir, se identifica la necesidad de verificar las capacidades de consultores y ejecutores de

proyectos.

El otro elemento a rescatar de lo indicado por Tomei es que la posibilidad de que se aproveche
la oportunidad que ofrece un fondo como el FOSIS depende del conocimiento que tengan de
dicho fondo. Para este propdsito es importante la pertinencia de la estrategia de difusidon que
asuma el fondo; esta estrategia de difusién debe estar disefiada ademds en funcidn al publico

objetivo al que se desea llegar.

Tomei también destaca la necesidad de transferir o generar capacidades en las entidades que
proponen y formulan proyectos para FOSIS, lo que se manifiesta en la repeticién de propuestas
técnicas, a pesar que no necesariamente la misma propuesta es aplicable para diferentes

ambitos.

“Uno de los problemas de los pobres es justamente el desconocimiento de las opciones
existentes para abordar ciertos problemas y de las ventajas/desventajas
correspondientes. Esto explica el cardcter estandarizado de los proyectos sometidos por
los pobres en el marco del programa Entre Todos, a pesar de las diferencias geogrdficas,
la dotacion de recursos e infraestructura, el acceso a servicios sociales y en términos

organizativos. (...)

La prominencia de un cierto tipo de proyecto es indicativo también de las limitaciones de
orden técnico que las propias organizaciones de apoyo e intermediacion enfrentan. Esto
conduce a la necesidad de asignar mayores recursos a la capacitacion de estas entidades
y de los municipios para que ayuden a los beneficiarios a decidir con mayor conocimiento

de causa™?.

Tomei menciona asimismo, que en su evolucién el FOSIS incorpora mejoras, una de las cuales es
“diagndsticos territoriales como condicion previa para la definicion del tipo y de la combinacion
de programas a promoverse a nivel local asegurard una accion mds focalizada y efectiva”

(Manuela Tomei, 1996). Se puede deducir que, ademas de contar con diagndsticos territoriales,

2 “Fondos de Inversién Social: el Caso de Chile”. Manuela Tomei. CUESTIONES DE DESARROLLO
Documento de discusién 21. Departamento de politicas de desarrollo OFICINA INTERNACIONAL DEL
TRABAJO GINEBRA.

24 “rondos de Inversion Social: el Caso de Chile”. Manuela Tomei. CUESTIONES DE DESARROLLO
Documento de discusion 21. Departamento de politicas de desarrollo OFICINA INTERNACIONAL DEL
TRABAJO GINEBRA.
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lo que esto implica es que se cuenta con una estrategia de intervencidn con un disefio que toma

en consideracidn las caracteristicas de las zonas en las que se desarrollaran iniciativas.

La incorporacién de los diversos conceptos recogidos en esta seccidn permite arribar contar con

un esquema de andlisis para una intervencién como el FONIE.

e El desarrollo rural debe considerar la transformacion de la institucionalidad en un
espacio rural, se entiende esta transformaciéon como un mejoramiento.

e Laorganizacion y verificacion de capacidades de la entidad ejecutora del proyecto, que
para el caso del Peru se trataria principalmente de los gobiernos locales, (sin embargo
en la experiencia de FOSIS se acepta la participacidn de otras entidades para la ejecucién
de los proyectos).

e Laimportancia de una aproximacién al problema del desarrollo rural con una estrategia
que permita identificar las variaciones que pueden existir entre los diversos ambitos
rurales.

e Laimportancia de disefiar adecuados mecanismos de coordinacion entre las entidades
involucradas en la implementacidn de una iniciativa.

e La necesidad de una aproximacion multisectorial para el desarrollo de zonas rurales.

e La importancia de difundir entre los beneficiarios los objetivos y procedimientos del

programa de desarrollo de las zonas rurales.

2.2. La participacion de la poblacion beneficiaria en el
ciclo del proyecto.

En el ciclo de un proyecto de inversién publica y particularmente en aquellos de los que se espera

alto impacto social, como es el caso de proyectos para cubrir necesidades basicas, la

participacién de la poblacién es sumamente importante. Es por ello que también se ha revisado

algunos conceptos relacionados con la participacion ciudadana.

Sobre participacién ciudadana cabe citar a Manuel Villoria, quien al respecto sefiala que (M.

Olaya Grau Rengifo, 2009):

“la defensa de una democracia exigente requiere de ciudadanos que se impliquen en la
vida publica. Pero tal implicacion sélo puede darse con individuos verdaderamente
auténomos, con personas que se sientan seguras. Seguras econdmica, educativa y
fisicamente. Las personas mds débiles y necesitadas no pueden emplear sus pocos
recursos en la vida publica. (...) En ultima instancia, si la calidad de un puente se mide

por su pilar mds débil, la calidad de una democracia se mide también por la sequridad
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que aporta a sus miembros mds débiles. De forma que todos juntos, sin exclusiones,

contribuyamos a ejercer civicamente el autogobierno”.?

Esta cita permite reflexionar sobre la capacidad de la poblaciéon de los Gobiernos locales
focalizados por FONIE, de transmitir y hacer cumplir sus demandas respecto a los proyectos de
inversidn publica. Es menester recordar que la poblacidn es la ubicada en los niveles mas agudos
de pobreza, con caracteristicas que los hacen vulnerables desde muchas perspectivas, entre
ellas la capacidad de negociar por sus demandas. Sobre esta capacidad de plantear y hacer

cumplir sus demandas, es interesante citar a Olaya Grau, quien a su vez cita a Giddens:

“autores como Giddens (1999) nos advierten que la actividad civica propia de la sociedad
civil se presenta en forma desigual. Giddens sefiala como los ciudadanos de niveles
econdmicos mds elevados se organizan mejor a la hora de moverse en defensa de sus
intereses, mientras que el asociacionismo en las clases bajas es débil e insuficiente. Con
esta imagen, el autor devela la falta de democracia, tanto en la sociedad civil como en
la capacidad de ésta a la hora de presentar sus demandas hacia el Estado. Ante esto —
plantea- es fundamental la intervencion del Estado, pues ademds de la desigual actividad
civica presente en las sociedades, advierte que en la sociedad civil existen conflictos,
tensiones y carencias que muy dificilmente pueden ser resueltos sin la ayuda de

gobiernos e instituciones politicas.”*

Lo que vale la pena acotar de esta cita es la validez de los mecanismos de participacién de los
que dispone la poblacién y particularmente en lo que se refiere a la priorizacidn, disefio y
ejecuciéon de los proyectos. En la medida que existan estos mecanismos de participacién, no
como una formalidad sino como una forma efectiva de hacer llegar a la gestidon publica las
demandas de la poblacién, es que los proyectos de inversién publica podran tener impactos
positivos. La gestion publica en el Peru se ha caracterizado por escasa cultura de rendicion de
cuentas y de transparencia en la gestién. Esta caracteristica también se traslada a las
municipalidades mas pobres y con serias debilidades institucionales, generandose asi
condiciones que limitan severamente la capacidad de la poblacién en hacer cumplir los objetivos

y la calidad de los proyectos. El mismo Olaya Grau seiala que:

“Asi, la participacion ciudadana debe complementarse con la busqueda de una

participacion activa de las comunidades en la solucion de sus problemas. Para ello es

% Cita encontrada en: M. Olaya Grau Rengifo. (2009). La influencia de la participacién ciudadana en las
Politicas Publicas: El caso de la politica habitacional chilena. Madrid: Universidad Complutense de Madrid.
26 Cita encontrada en: M. Olaya Grau Rengifo. (2009). La influencia de la participacién ciudadana en las
Politicas Publicas: El caso de la politica habitacional chilena. Madrid: Universidad Complutense de Madrid.
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necesario que las personas estén informadas, organizadas y que exista descentralizacion
en la toma de decisiones a nivel local, es decir, requiere crear instancias y espacios de

participacion para la comunidad.”?

Las condiciones descritas en la cita posiblemente no se puedan cumplir en municipalidades

como las focalizadas por FONIE, por razones como las que el mismo Olaya Grau propone:

“Villoria sefiala que las restricciones financieras, el nivel competencial reducido, las
estricciones legales, la escasez de recursos y la dificultad de resolver problemas
complejos, son los principales. Mientras que Medina (2006) destaca que la falta de
voluntad politica y la falta de aptitudes participativas de los distintos actores, son los

riesgos que pueden producir efectos indeseados.”?®

Serd importante tener en cuenta estos conceptos para entender los resultados de los proyectos
financiados por FONIE desde la perspectiva de los pobladores. También permitird contrastar si
los pobladores, como deberia esperarse, son los “principales” efectivos de sus agentes, que
vendrian a ser los alcaldes de sus distritos, o si estdn en definitiva totalmente supeditados a las

decisiones de la gestién municipal.

Algunos autores como Cazorla, De los Rios y Salvo ( (Adolfo Cazorla, Ignacio De los Rios y Miguel
Salvo, 2013) sostienen que la participacion de la poblacién debe ser mas intensa. Subrayan la
necesidad de incorporar la a la poblacién beneficiaria desde el concepto y disefio del proyecto,

buscando el aporte de su creatividad y formacion de capacidades.

“This integration process exceeds the simple participation, and requires time. It requires
a negotiation to develop the ability of “listening” and to look for shared responsibilities.
It supposes to consider participation in all its wealth (Cernea, 1991; Chambers, 1997) to
reach a mutual enrichment of people and to develop their creativity, as the ability to
think and act in an original and imaginative manner (IPMA, 2010). The relations between
the project people are the means to take advantage of the WWP individual and collective
creativity within the projects’ team, for the benefit of people and for the common good:
this is what allows to start up actions, as an emerging movement that comes into people

who discover something new. With this approach, each WWP project, as a Technical-

27 M. Olaya Grau Rengifo. (2009). La influencia de la participacion ciudadana en las Politicas Publicas: El
caso de la politica habitacional chilena. Madrid: Universidad Complutense de Madrid.
28 M. Olaya Grau Rengifo. (2009). La influencia de la participacién ciudadana en las Politicas Publicas: El
caso de la politica habitacional chilena. Madrid: Universidad Complutense de Madrid.
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entrepreneurial investment unit, becomes an innovation, a unique experiment, and

whatever its outcomes are, it will always provide information to society”.*

Estos autores también remarcan que el proyecto debe facilitar el aprendizaje social, de manera
gue permita movilizar los recursos de la poblacién para proponer soluciones innovadoras a los
problemas que busca resolver el proyecto. Esta alternativa de desarrollo de proyectos podria
ser mas compleja y requeriria conformar equipos de formulaciéon de proyectos con nuevas
capacidades. En los proyectos financiados por FONIE no se ha considerado esta metodologia de
trabajo, pero si deberian estar orientados por los mismos principios sefialados por Cazorla, De
los Rios y Salvo: respeto y primacia de las personas (beneficiarios), garantizar el bienestar y el
desarrollo, tener un acercamiento al problema desde la poblacidn, contando ademas con

equipos multidisciplinarios.

El respeto y primacia de la poblacién beneficiaria implica disefiar mecanismos especificos para
mantenerla informada y para incorporar de manera efectiva sus opiniones y requerimientos. La
vision de bienestar y desarrollo implica tener un horizonte territorial e intertemporal del espacio
de la poblacién y un tener sistema de seguimiento a los proyectos que permita tomar las
medidas necesarias para asegurar el cumplimiento de las metas fisicas del proyecto durante el
periodo de ejecucién, evaluar los objetivos de medio término en la operacién del proyecto y
posteriormente evaluar los impactos del proyecto. Contar con equipos multidisciplinarios
implica asimilar que el proyecto no sdélo es construir una infraestructura, también es desarrollar
otros procesos como capacitacidn, organizacidén, sensibilizacidén, resolucion de conflictos,
resolver contingencias, etc., con un entendimiento razonable de la cosmovisidn de la poblacidn,
para que se apropien del proyecto. En las guias metodoldgicas para formulacion y evaluacion de
proyectos del SNIP, estos aspectos no son contemplados en profundidad, lo que se refleja en la
formulacion de estudios de preinversidn y luego en la ejecucidn de los proyectos. Los resultados
que potencialmente se pueden generar es poblacién insatisfecha con el proyecto, con

percepcion de frustracion.
Otros factores que inciden en la consecucidn de los objetivos de un proyecto.

Por otro lado, la teoria de evaluacién de proyectos seiala con claridad los principales criterios
de andlisis para la evaluacidn social de proyectos de inversidon publica. Tipicamente estos
proyectos consideran aspectos como analisis de mercado o demanda, andlisis técnico, analisis

econdmico, analisis financiero y andlisis de riesgo; no obstante, es importante reflexionar sobre

2 Adolfo Cazorla, Ignacio De los Rios y Miguel Salvo. (2013). Working With People (WWP) in Rural
Development Projects: a proposal from social learning. Cuadernos de Desarrollo Rural, 131-157. 2013.
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otros aspectos que deben ser analizados para reducir la probabilidad de que el proyecto no

alcance sus resultados. Eddy Pareja (Eddy Hilario Pareja Anco, 2011) resalta factores que deben

ser tomados en cuenta para la implementacién de un proyecto de inversién publica de acceso a

servicios basicos como el Programa Mi Barrio; estos factores son3%:

El contexto social y politico en la implementacién de proyectos.

Los proyectos tiene un cardcter técnico y social, sin embargo la ejecucion por parte de
instituciones publicas representadas por actores politicos como el alcalde, otorgan una
carga politica a los proyectos. Existe el riesgo de que los proyectos sean afectados en su
ejecucién o que se desvirtlen sus resultados por parte de grupos politicos, contrarios al

alcalde, que existan en el distrito.
La comunicacion en la implementacidn de proyectos.

Los proyectos se realizan mediante multiples actores y procesos, que implican
dificultades que se pueden reflejar en retrasos prolongados en la ejecucién. Esta
situacion causa malestar en los beneficiarios que pueden empezar a especular con la
posibilidad de una estafa, debido al poco conocimiento de los complejos procesos de la
implementacién de proyectos en la gestion publica. Por este motivo, se requiere de un
plan adecuado para la constante comunicacién y explicacion a la poblacion del avance

del proyecto.
La capacidad de la unidad ejecutora.

Pareja indica que es recomendable que antes de ser iniciado un nimero considerable
de proyectos es necesario realizar evaluaciones de la capacidad logisticas técnica y de
recursos humanos de las unidades ejecutoras y coordinadoras. Esta recomendacion es
aplicable a los Gobiernos locales y también a las unidades sectoriales, pues era previsible
gue se reciban un numero considerable de requerimientos de financiamiento, para ser

evaluadas en periodos cortos de tiempo.
Posibles contingencias en la implementacidn de los proyectos.

Es necesario preparar un plan de contingencia para evitar y superar situaciones
problematicas, pues en la ejecucion de proyectos siempre surgirdn dificultades y

problemas.

30 Eddy Hilario Pareja Anco. (2011). Anélisis de los Proyectos de Inversién Publica en el Programa "Mi
Barrio". Tesis para optar el Titulo de Licenciado en Ciencias Politicas. Universidad Nacional Mayor de San
Marcos. Lima, Lima, Peru.
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e El factor social en los proyectos.

El logro del impacto y sostenibilidad de los proyectos depende del cumplimiento del
componente obra y también de la apropiacion del proyecto por la poblacion
beneficiaria, mediante la sensibilizacién e informacidon sobre sus beneficios. Este
componente fue disefiado y recomendado para el programa Mi Barrio, que tenia

objetivos similares a los de los proyectos financiados por FONIE.
e Importancia de la capacitacién en proyectos de inversién publica.

A partir de su analisis de la implementacién del programa “Mi Barrio”, Pareja resalta la
importancia de los estudios de preinversion para que los proyectos se ejecuten
adecuadamente. Por esta razdn también enfatiza en la necesidad de la capacitacion a
las unidades formuladoras para que formulen estudios de preinversion de calidad.
Ademads sefiala que dicha capacitacion debe ser extensiva a todos los responsables de la
ejecucién de un proyecto, incidiendo no sélo en temas técnicos, sino también en

acompainamiento social, sensibilizacién de la poblacién y estrategias de comunicacién.

2.3. El Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP).

Para tener un mejor entendimiento del funcionamiento del FONIE, es necesario comprender el
marco principal dentro del cual se desenvuelve, que es el Sistema Nacional de Inversidn Publica
(SNIP), pues es en este marco en el que se implementan los proyectos de inversién publica (PIPs).
El SNIP es un sistema que influye directamente en la consecucidn de los objetivos del FONIE y

resulta para este Ultimo un factor externo ajeno a su control.

El SNIP, como un sistema especializado y técnico cuyos objetivos centrales eran mejorar la
asignacion de los recursos de inversion publica en el Perd y mejorar los niveles de equidad,
eficiencia y sostenibilidad del gasto publico. El SNIP de Peru tiene su origen con la Ley 27923 Ley
del Sistema Nacional de Inversion Publica, promulgada en el afio 2000. En los primeros 10 afios
se declararon viables Proyectos de Inversion Publica que representaban mas de US$44 286

millones. De este monto, cerca del 70% corresponde a los gobiernos regionales y locales®'.

Complementariamente a la formulacién de una cartera de proyectos de inversion publica de
todos los niveles del gobierno, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) a través de su

Direccién Nacional de Presupuesto Publico es el ente que orienta las asignaciones de recursos y

31 Banco Mundial. 2010. “Balance de la Inversidn Publica: Avances y desafios para consolidar la
Competitividad y el Bienestar de la Poblacion”
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tiene una significativa discrecionalidad para conducir la formulacidn de los presupuestos. Los
recursos de inversién son asignados entre las diferentes entidades del Estado siguiendo
prioridades y criterios tales como: los que se fijan en el Marco Macroeconémico Multianual, la
capacidad real de ejecucién de cada unidad ejecutora y los derechos especificos que les asiste
por determinados recursos (el canon por ejemplo). Al respecto, Guerra Garcia indica que este
sistema no es el mas adecuado para la inversién publica: “El enfoque conservador del MEF,
genera una incertidumbre importante que dificulta que se ejecuten de forma integral los
presupuestos de inversiones. No obstante, esta gestion conservadora de la politica fiscal ha
permitido al Peru asegurar el repago de la deuda, inflaciéon baja, reducir el coeficiente de la

deuda y obtener el grado de inversién.”*?

El presupuesto peruano se formula sobre la base de una légica anual y una vez transferidos los
recursos a las entidades, las decisiones de asignacién de recursos a proyectos se toman
basicamente en cada ministerio, entidad, empresa publica, municipio o gobierno regional con
bastante autonomia. El SNIP peruano ha logrado que la obligatoriedad de la evaluacién de los
proyectos en el sistema para filtrarlos por su viabilidad, pero ni el sistema presupuestal ni el
sistema financiero obligan a las entidades ejecutoras de proyectos de inversién a utilizar
multicriterios para definir la cartera a ejecutarse. Como dice Guerra Garcia, en muchas entidades
los proyectos, pasan a fase de ejecucién por orden de llegada conforme obtienen la viabilidad y
en otros casos, las carteras priorizadas en los planes de desarrollo no son tomadas en cuenta en

el momento de decidir qué proyectos son los que realmente se ejecutan.

La actividad de la inversidon publica bajo el sistema de SNIP en afios recientes se puede observar
en el siguiente cuadro. Lo primero que se aprecia es que el total de proyectos declarados viables
por cada afio ha estado en promedio muy cerca de los S/. 42 mil millones, con una tendencia
creciente, excepto en el afio 2014 en que el monto cae a llegé a S/. 61 mil millones, luego de
haber sido S/. 85 mil millones en 2013. Es interesante reflexionar que si se suman los montos
totales de los proyectos declarados viables entre 2012 y 2014 se tendra un total de S/. 190 mil
millones de soles. Esta cantidad excede largamente el presupuesto total del Estado para el afo
2016, el cual asciende a S/. 139 mil millones. Esta situacion merece ser analizada en profundidad
para medir la pertinencia de la evaluacién y programacion que se realiza en el SNIP, pues

claramente se han declarado viables muchos mds proyectos de los que se pueden ejecutar.

32 Guerra Garcia (2014). Innovacién en Sistemas de Inversién Publica: Los Casos de Peru y Corea y las
Lecciones Aprendida. Lima.

33 Guerra Garcia (2014). Innovacién en Sistemas de Inversién Publica: Los Casos de Pert y Corea y las
Lecciones Aprendida. Lima.
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llustracion 5 — Inversion por niveles de gobierno

Inversion Declarada Viable

2011 2012 2013 2014
# Nivel de Gobierno =
5/. (% PIPs S/. (% PIPs 5/.(% PIPs 5/.(% PIPs
JJ 1. GOBIERNO NACIOMNAL §/.5,111 1,224 5/ 8,740 1,239 5/. 42559 949 5/. 19,962 1,607
JJ 2 GOBIERNOS REGIOMALES 5. 2,067 653 5/.10,441 1,490 5/.11282 1,652 S/ 8,865 1,227
JJ 3. GOBIERMNOS LOCALES (*) 5/. 12,919 12,121 5/. 24,167 17,887 5/.31,482 16,934 5/.32,521 17,925
JJ TOTAL 5/. 20,097 13,998 5/.43 348 20,616 5/. 85,323 19,535 5/.61,349 20,759

Fuente y elaboracion: MEF, pagina web del SNIP, Enero 2016.

Otros aspectos interesantes que se derivan del cuadro precedente son:

Los Gobiernos locales son los que mas PIPs generan (84 mil proyectos entre 2011-2014),
pero con montos promedio que oscilan entre un milléon y dos millones de soles. En este
punto seria interesante analizar la conveniencia de intensificar la politica de formular
proyectos mas grandes —a nivel municipal- con un enfoque territorial (de esa manera
también se prevendria la fragmentacién de proyectos con la intencién de aprovechar
algunos procedimientos administrativos del SNIP), para ello se necesitaria mejorar las
capacidades de los Gobiernos locales.

Los Gobiernos regionales han generado 5,022 PIPs en el periodo 2011-2014, con un
promedio de costo de inversion por PIP de S/.6.5 millones, lo que también genera
interrogantes acerca de la capacidad de estas instancias de gobierno de formular
proyectos de alcance territorial.

El Gobierno Central ha declarado viables 5,111 proyectos con un costo de inversion

promedio de S/. 15 millones.

Las reflexiones precedentes se complementan con el siguiente cuadro.

llustracioén 6 — Clasificacién de niveles de inversién por afio

Menor a 300 mil Entre 300 mil y 1.2 Entre 1.2y 6 Entre 6y 10 Mayor a 10

millones millones millones millones
Vg’;‘i’“zz o SEt | Pes | sL( | PIPs | SL() | PIPs | SL(") | PIPs | S/.(*) | PIPs
2007 S/.1,512| 12,953| S/.2,546 4,035/ S/.5,844| 2,380 S/.784 99 S/.6,453| 158
2008 S/.2,287| 15,403| S/.3,628 5,533| S/.12,409| 4,456 S/.1,231 147| S/.7,917| 151
2009 S/.1,969| 12,793| S/.4,390 6,579| S/.13,918| 4,848 S/.1,802 212| S/.12,845| 236
2010 S/.1,799| 11,770| S/.4,194 6,653| S/.11,361| 4,002 S/.1,363 162| S/.10,463| 199
2011 S/.1,467 9,169| S/.4,303 6,528| S/.11,642 4,068 S/.3,641 443 S/.5,856| 124
2012 S/.1,897| 10,897| S/.7,598 11,493| S/.18,467| 6,632( S/.11,094| 1,358| S/.18,308| 258
2013 S/.1,283 7,360| S/.6,707 9,817 S/.22,603| 8,031 S/.15,630| 1,882 S/.59,231| 508
2014 S/.1,011 6,145| S/.4,878 7,238| S/.16,898| 5,986| S/.11,710| 1,427| S/.28,589 397

Fuente y elaboracion: MEF, pagina web del SNIP, Enero 2016.
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Se observa en forma nitida que la mayor cantidad de proyectos se acumula en los PIPs cuyo
costo es menor a los S/. 300 mil, con todas las limitaciones y costos de transaccién que este tipo
de proyectos implica. Esta situacion posiblemente se haya condicionado por las facilidades que
se han dado para este tipo de proyectos. El nUmero de proyectos va decreciendo a medida que
su tamafio (costo de inversidn) es mayor; asi, para los proyectos que superan los S/. 10 millones
solo se han registrado 2,031 PIPs a lo largo de 8 afios. Se puede deducir que la politica del SNIP
de reducir la exigencia en la formulacion de proyectos a medida que son mas pequeiios habria

contribuido a generar esta situacion.

También es interesante revisar las cifras de ejecucién de los proyectos de inversidn publica, lo

que se puede hacer en los siguientes graficos.

llustracion 7 — Cuantificacion de PIM y nivel de ejecucion anual de GR

Cifras de Ejecucion - Gobierno Regional

PIM para inversion publica Monto ejecutado de inversion publica
(miles de millones de 5/.) (miles de millones de S/.)
10 7.5
6.6
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= 7.8
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Fuente: MEF, Portal de Transparencia Econémica. Consulta amigable. Enero 2016.

El grafico precedente muestra el nivel de ejecucion de PIPs mostrado por los Gobiernos
regionales entre 2007-2014. La ejecucion de PIPs de los Gobiernos regionales ha mejorado a lo
largo del periodo, sin embargo, aun el nivel alcanzado es de 77%, lo que deja amplio margen
para mejorar, desde la preinversion (diseino de los proyectos), hasta la ejecucion de los mismos

(contratacién y administracion de contratos).

En el siguiente grafico se muestra la ejecucién de proyectos por parte de los Gobiernos locales.
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llustracion 8 - Cuantificacion de PIM y nivel de ejecucion anual de GL

Cifras de Ejecucion - Gobierno Local

PIM para inversion publica Monto ejecutado de inversion publica
(miles de millones de 5/.) (miles de millones de 5/.)
30 15 138 137
11.9
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20 18.8 18.9 10 o
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10 | | | | 5 | |
i 2.6
0 0 .
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Avance %
100
75 73 i2
63 66
55 5 8
50 a3

25

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fuente: MEF, Portal de Transparencia Econdmica. Consulta amigable, Enero 2016.

Al igual que en el caso de los Gobiernos regionales, la capacidad de ejecucién de los Gobiernos
locales también puede ser mejorada de manera significativa. Esta caracteristica es relevante
para la presente consultoria, pues la capacidad de ejecucidon de los Gobiernos locales es

determinante para la consecucién de los objetivos del financiamiento del FONIE.

2.3.1 Limitaciones en el funcionamiento del SNIP.
El desempefio del SNIP en el Perd, que se muestra en el nimero de proyectos, sus tamanos, su
nivel de ejecucidn, el cumplimiento de metas fisicas, asi como el nivel de servicios después de la
etapa de inversidn, entre otros, es influido por diversos aspectos que deben ser analizados y
mejorados. Estos aspectos luego influyen en la performance de los mismos proyectos y en la de
intervenciones del Estado, que como el FONIE, buscan acelerar la prestacion de servicios a la

poblacién. Seguidamente se presentan limitaciones al funcionamiento del SNIP.
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e Deficiente vision multianual en los procesos de presupuesto e inversion.

El BID menciona que se debe establecer una relacién clara entre inversion publica y metas
fiscales de mediano plazo y disminuir y simplificar el nimero de proyectos de inversién publica

en los SNIP ya que actualmente son bolsas de recursos en lugar de programas34.

En el Peru, la normatividad sobre la elaboracion de planes es abundante y los instrumentos de
planificacidon se elaboran de forma desarticulada entre si, lo que conlleva a incoherencias entre
objetivos y acciones. Mds aun dichos planes son deficientes y mal gerenciados, lo que origina la
lenta ejecuciéon de los mismos el primer trimestre del afio y una mayor concentracion del gasto
el Gltimo trimestre®. En ese sentido, un desafio es contar con un sistema integrado de
planificacién que integre la vision de planeamiento y formulacién de proyectos con la visién
presupuestal y de ejecucidon de proyectos. La integracién de ese sistema de planificacion implica
mejorar la coordinacién y el funcionamiento entre el planeamiento y la formulacién de los
proyectos de inversiéon publica que son regidos por la Direccién General de Politicas de
Inversiones (DGPI) del Viceministerio de Economia del MEF; y el presupuesto publico para la
ejecuciéon de proyectos, que es regido por la Direccién General de Presupuesto Publico (DGPP)

del Viceministerio de Hacienda del mismo MEF.

Segun Guerra Garcia, el grueso del funcionamiento del SNIP peruano gira en torno a los
controles de calidad de los proyectos caso por caso, y no tienen una visién de funcionamiento
en el marco de politicas de Estado. Por ello, en muchas entidades e instancias los procesos de
presupuesto predominan sobre los enfoques de planificacion de mediano y largo plazo y las

prioridades de inversidn estratégica (Guerra Garcia, Gustavo, 2014).

Mas aun, el caso peruano muestra que no se aplica prioridades sobre el gasto publico. Segun un
analisis de correlacion entre la asignacion del gasto de inversién con la atencién de necesidades
basicas en seis sectores (educacién, salud, agricultura, transporte y saneamiento) para los tres
niveles de gobierno, se muestra que tanto el Gobierno Nacional como los subnacionales no
asignan prioritariamente los recursos de inversién de cada sector tomando en cuenta los déficits
de cobertura de los principales servicios publicos®*® (Banco Mundial, 2010). Ello podria deberse
a que parte importante de los recursos de inversidn se orientan hacia la reposicién o

rehabilitacion de infraestructura dafiada por falta de mantenimiento y también a privilegiar la

34 Gilberto Chona (2015). 10 Recomendaciones para la Innovacion en los Sistemas de Inversién Publica en
Ameérica Latina y el Caribe. BID

35 Guerra Garcia (2014). Innovacién en Sistemas de Inversién Publica: Los Casos de Perti y Corea y las
Lecciones Aprendida. Lima.

36 Banco Mundial. “Balance de la inversién publica: avances y desafios para consolidar la competitividad y
el bienestar de la poblacion”. 2010.
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ejecuciéon de proyectos de pequena escala (alta fragmentacion) que privilegian el bienestar de

corto plazo y no el de largo plazo.

o Deficiente ciclo de proyecto.

Segun Chona (Chona, Gilberto, 2015), es necesario mejorar y simplificar la gestién el ciclo de
proyectos, sobre todo en la formulacién y evaluacién ex ante de proyectos de inversion publica.
Dado esto, recomienda mejorar y simplificar el manejo del ciclo de proyectos a nivel de

gobiernos sub nacionales y utilizar la tercerizacién y certificacion cuando sea posible.

Con respecto a la ejecucidn en los gobiernos regionales y locales, en Peru, es bastante
heterogénea y depende de los siguientes factores: i) de la cantidad de recursos que gestione un
gobierno regional; ii) de la abundancia de recursos por transferencias del canon; vy iii) de la

capacidad institucional para ejecutar esos recursos.

Gustavo Guerra Garcia® indica que en los gobiernos regionales, atin no existen equipos sélidos
de formuladores ni en las gerencias ni en las direcciones sectoriales. Por ello, la formulacion es
la suma de un gran numero de pequefios proyectos y hay pocos programas de inversion
formulados. Aqui cabe resaltar, la abundancia no debida de las “verificaciones de viabilidad”,
gue son re-evaluaciones del estudio de viabilidad, ellas se realizan en la fase de ejecucion y han
ido creciendo con el tiempo. Por eso Guerra Garcia subraya la necesidad de reforzar la calidad
de los estudios de pre inversién, con el fin de evitar una desviacidn de los esfuerzos hacia la
reevaluacién de una evaluacion ya hecha y un aumento de las demoras en la etapa de ejecucion

(Guerra Garcia, Gustavo, 2014).

Siguiendo a Guerra Garcia, existen problemas relacionados con las rigideces administrativas que
constituyen una barrera contra la efectividad de la gestidon de proyectos. Estos problemas son:
i) el sistema de administracion es muy burocratico; ii) los procedimientos son muy engorrosos,
lentos y complicados; iii) hay desconocimiento de los procesos; y iv) la inexistencia de un
procedimiento estandar para la revisidon de los expedientes técnicos. Asimismo, la excesiva
cantidad de actividades y procesos relacionada con la ejecucién de un proyecto genera altos

costos de transaccidn y causa retrasos en el plan de ejecucion.

e Necesidad de mejorar las evaluaciones expost.

El BID recomienda para toda América Latina y el Caribe que las metodologias para realizar

monitoreo y evaluacién deberian estar mds centradas en la gestion de resultados y en la

37 Guerra Garcia, Gustavo. (2014). Innovacidn en Sistemas de Inversién Publica: los casos de Perl y
Corea.
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medicion del desempefio. Segin Guerra Garcia, ello deberia aplicarse especialmente en Peru
donde las entidades estdn mucho mds preocupadas por culminar la obra que en analizar la
utilidad de la misma y el servicio que brinda. En este sentido, la DGPI ha elaborado las
metodologias de evaluacion Ex Post y realiza una revision de los proyectos formulados en
relacion a la calidad de los procesos de declaracién de viabilidad. Pero ain queda amplio espacio
de mejora, por ejemplo los indicadores de evaluaciéon deberian estar acorde a estandares
internacionales (Chona, Gilberto, 2015). Asimismo, en el proceso de retroalimentacién de los
proyectos, Chona recomienda que se debe dar importancia al desarrollo paulatino de
metodologias estandarizadas para la evaluacidn de impacto de programas y proyectos

especificos de inversién publica.

e Falta de integracion de la inversion publica en los sistemas de planificacion

territoriales.

Como se menciond en la parte de deficiencia de vision multianual, existe una abundancia de
planes. Las diferentes instancias de gobierno deben manejar multiples planes -cada uno con sus
propias particularidades y definiciones- tales como Plan de Desarrollo Regional Concertado, Plan
Vial Departamental Participativo, Plan Estratégico Exportador, Plan Estratégico Institucional,
Plan de Desarrollo Concertado, Plan Operativo Anual, entre otros. Ademas de representar una
cantidad abundante de planes, no poseen alineamiento programatico alguno entre si y con
respecto a los planes nacionales de planeamiento estratégico. Guerra Garcia menciona que ello
es preocupante ya que los gobiernos regionales y locales no toman en cuenta las politicas de

Estado formuladas por el Poder Ejecutivo.

El mismo autor considera realmente alarmante que en Perl no se tenga una regla de
descentralizacion fiscal con rango de ley que determine una asignacién de recursos con criterios
de prioridad y equidad pues ello genera que existan enormes inequidades en la asignacién de
los recursos. Regiones con bajas tasas de pobreza, registran altos presupuestos per cdpita. En
contraste, regiones con altas tasas de pobreza tienen bajos presupuestos per capita. Segun
Guerra Garcia eso se debe a que el canon, el sobre canon y las regalias generan estas
inequidades. La asignacidn del canon se distribuye a las zonas productoras de las actividades
extractivas y eso genera que seis regiones concentren una gran porcidn de los ingresos que

provienen de la renta del canon. El MEF, por su parte, asigna los recursos ordinarios.

Esta falta de recursos genera que tengan mas dificultades para atraer profesionales de primer
nivel en las oficinas de programacién e inversiones y en las unidades formuladoras debido a que
tienen escalas remunerativas menores y también debido a que sus recursos corrientes son

extremadamente escasos. Esto generara un problema de recursos humanos, del cual se hablara
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mas adelante. Las condiciones generales de operaciéon son mas adversas en los niveles
subnacionales que en el nivel nacional. Por ello, una posibilidad a explorar es que se redefina la
politica de endeudamiento publico ya que el nivel nacional cuenta con mejores plantas de
profesionales y requiere menos asistencia técnica y cooperacidon para las intervenciones
habituales. En los niveles subnacionales el impacto positivo del acompafiamiento de las

entidades multilaterales o bilaterales de desarrollo podria tener un impacto mayor.

e Deficiencia del capital humano en la gestidn de la inversidn publica.

Segun Chona, se debe fortalecer el capital humano, a través de mejoras de perfiles de usuario,
certificaciones, remuneraciones e incentivos al desempefo para gerentes de proyectos de
inversidn publica a nivel central y sub-nacional. Guerra Garcia (GG) afirma que en el Peru, en los
gobiernos regionales, aln no existen equipos sdlidos de formuladores tanto en las gerencias
como en las direcciones sectoriales. Los formuladores en el Perd cumplen las formalidades
exigidas por el SNIP, pero no estdn en capacidad de realizar adecuadamente el andlisis de las

alternativas y promover proyectos integrales de impacto provincial o regional.

Guerra Garcia menciona varios factores que explican esto. En parte, se debe a la poca disposicion
para remunerar adecuadamente a los consultores. Diferentes estudios han demostrado que, en
lineas generales, en el nivel subnacional se gasta alrededor del 0,5% de la inversién en pre
inversién, que es un tercio de lo que se debe gastar en la etapa de pre inversién. Este
presupuesto limitado para la contratacidon de consultores para los estudios de pre inversion
propicia la participacién de consultores poco experimentados de bajo desempefio. Ademas,
debido a que existe la tendencia de contratar consultores con pocos recursos, pero con altas
exigencias al momento de la seleccidon, un solo profesional es el que se encarga de la formulacidn
del proyecto, en vez de que esté a cargo de un equipo multidisciplinario. Todo esto se da a pesar
de que en los ultimos dos afios se han eliminado las restricciones para financiar los estudios de

pre-inversion con el presupuesto de inversion.

A ello se suman los deficientes contratos y términos de referencia para consultores individuales
y entidades juridicas, preparados por las unidades formuladoras sin el conocimiento de las
oficina de programacion e inversiones, lo que lleva a un incumplimiento en la calidad del disefio

del proyecto y el tiempo de entrega de los estudios de pre inversion.

Por otro lado, debe sefalarse que existe muy alta rotacion de personal. En una encuesta en 2010
a 897 operadores del SNIP, responsables de oficina de programacion e inversiones,
formuladores y evaluadores de los tres niveles de gobierno, de 22 departamentos del Peru, se

obtuvo que el tiempo promedio de los operadores en su cargo es de dos afios. En este sentido,
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la subsistencia de regimenes laborales poco alentadores y con baja capacidad de retencion de
los mejores cuadros profesionales, como CAS (Contrato Administrativo de Servicios) y SNP
(Servicios no Personales), genera dificultades sustantivas para una buena gestidn de inversiones.
Es muy importante dar estabilidad a los equipos y a las decisiones de inversidn a mediano plazo,
pues el cambio de autoridades plantea dos riesgos para el SNIP: la pérdida de cuadros

profesionales capacitados y el cambio de proyectos priorizados por el régimen anterior.

Por dltimo, se requiere redefinir y aumentar los esfuerzos de capacitacion. La DGPI debe
transferir gradualmente las tareas de capacitacion a las universidades teniendo en el futuro un
papel subsidiario y regulador. Se deberia poner un mayor énfasis en preparar a los operadores
en preparar presupuestos y términos de referencia de diferentes tipos de estudios y cursos de
mayor duracidn y profundidad que los cursos regulares. Asimismo, la posibilidad de que la DGPI
promocione un sistema de capacitacidon y entrenamiento con mucha mejor calidad que la oferta
existente para operadores del SNIP, podria ser otra posibilidad que mereceria ser explorada.
Una capacidad institucional asi también podria tener como tarea evaluar proyectos de gran
escala o de primera prioridad que sean controversiales o en casos en que la DGPI requiere una

evaluacidon complementaria a los mecanismos regulares.

e Se necesita aumentar la escala de inversiones

El tratamiento diferenciado de proyectos de distinta complejidad promueve de manera no
intencionada la fragmentacién de la pre-inversién. El problema de fondo es que luego también
se fragmentan los procesos de elaboracién de expedientes técnicos y ejecucion de obras. Segun
Guerra Garcia, las consecuencias de la fragmentacidon generan una presién muy grande por
contar mucho personal en las instancias ejecutoras regionales y municipales, pues se requiere
un gran numero de coordinadores y supervisores para administrar muchos pequefios proyectos
en cada regién o municipalidad con altos recursos de inversion. Una posibilidad que menciona
Guerra Garcia es que se apoye a los gobiernos subnacionales en la elaboracién de programas

integrales con analisis de impacto territorial.

Superar las limitaciones del SNIP es una tarea de gran escala porque implica realizar esfuerzos a
nivel nacional; por lo tanto si FONIE tuviera que esperar que dicho sistema mejore, se tendria
que esperar se lleve a cabo un proceso que podria ser muy prolongado. Al respecto, es
interesante citar el caso del Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo — FONADE, de
Colombia. FONADE es una empresa industrial y comercial del Estado Colombiano, de caracter
financiero, dotada de personeria juridica, patrimonio propio, autonomia administrativa. Fue

creado en 1968 y tiene por objetivo:
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“ser Agente en cualquiera de las etapas del ciclo de proyectos de desarrollo, mediante la
preparacion, financiacion y administracion de estudios, y la preparacion, financiacion,

administracion y ejecucién de proyectos de desarrollo en cualquiera de sus etapas.”®

Los clientes del FONADE son la Presidencia de la Republica de Colombia, Ministerios; Municipios;
entidades del sector privado y entidades de la cooperacidn internacional. Lo que es muy
interesante en FONADE es que no sélo es un fondo para financiamiento, también provee
servicios para la adecuada formulacién y ejecucién de los proyectos. Ello le ha permitido alcanzar
un grado de efectividad mas confiable en sus intervenciones, pues no es dependiente de los
esfuerzos de otras instituciones. En el Perd por otro lado, en un escenario en el que existen
debilidades institucionales que afectan severamente el cumplimiento de procesos y sobre todo
de objetivos de las intervenciones; proveer ademds de financiamiento, de los medios para un

adecuado ciclo de proyectos, tendria impactos muy positivos y relevantes.

Tomando en cuenta los conceptos antes mencionados, asi como las recomendaciones de los
funcionarios de FONIE, se ha considerado que el estudio debe enfocarse en los siguientes

aspectos:

e Conocer el proceso de gestidn, canalizaciény priorizacion de las demandas de inversién
de las municipalidades, sector y FONIE.

e Conocer los procesos administrativos y técnicos que se desarrollan en el proceso de
implementacién de los proyectos financiados por el FONIE.

e Identificar los factores internos de los sectores y unidades ejecutoras que influyen en

el proceso de planificacion, programacidn y ejecucién adecuada de los proyectos.
Ademas, se considera recomendable analizar también:

e Revisar la concordancia de objetivos entre el FONIE y los de los Gobiernos Locales y
unidades sectoriales.

e Revisar las capacidades de los Gobiernos locales principalmente y de las unidades
sectoriales, para asumir los encargos que espera de ellos el FONIE.

e Revisar las caracteristicas profesionales de los principales gestores de los Gobiernos
locales.

e Revisar los elementos externos, fuera del control de FONIE y de los Gobiernos locales y
unidades sectoriales, que afectan el cumplimiento de los objetivos del FONIE. Entre

estos factores se pueden mencionar el funcionamiento del Sistema Nacional de

38 pagina web de FONADE:
http://www.fonade.gov.co/portal/page/portal/WebSite/Fonade/QueesFonade/NuestraEntidad/Mision
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Inversion Publica (SNIP) sobre el cual se desarrolla gran parte de los procesos asociados

al FONIE y otros factores que se constituyan en hallazgos del estudio.

2.4. La coordinacion entre actores para llevar a cabo una
politica social.

En principio, toda intervencién o politica del Estado requiere de coordinacidon entre sus

involucrados para que se alcancen los objetivos. Al respecto, Licha y Molina conceptian a la

coordinacion (Isabel Licha y Carlos Molina, 2006):

“como un proceso de mdultiples dimensiones (politico y técnico, participativo y
concertado, vertical y horizontal) y de diferentes alcances (macro, meso y micro) que
involucra a diferentes actores y sectores, cuyo fin es articular esfuerzos y crear sinergias

que favorezcan el logro de objetivos estratégicos.”>°.

La coordinacidn puede ser implicita (a partir de las instituciones y cultura existentes) o explicita,
que reconoce la necesidad de la coordinacién. Cuando no se cuenta con una coordinacion
adecuada, surgen problemas en la implementacidn de politicas de Estado, entre ellas, las que
estan dirigidas al desarrollo rural. Lechner (Norbert Lechner, 1997) indica que entre estos
problemas se pueden mencionar: en la implementacién de politicas (cuando las unidades del
Estado no ejecutan adecuadamente las politicas, debido a que las instituciones no estan aptas);
en la motivacidon (cuando los involucrados rehusan aceptar las politicas); problemas de
conocimiento (falta de informacidn de los contextos sobres los que se busca influir) y problemas
de complejidad (cuando el instrumental de politicas no es suficiente para la complejidad de un

problema que se busca solucionar).

La normatividad del FONIE define las entidades involucradas en sus procesos, tal como se
aprecia en su Manual de Operaciones. Toda entidad siempre se desenvuelve en un entorno.
Graficamente, se podria representar al FONIE y las entidades que participan en sus procesos, de

la siguiente manera.

39 “Coordinacién de la Politica Social: criterios para avanzar”. Isabel Licha y Carlos Molina. Instituto
Interamericano para el Desarrollo Social. 2006.
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llustracién 9 - Actores principales involucrados en el funcionamiento del FONIE
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Lo que se busca reflejar en el grafico es que en el funcionamiento del FONIE intervienen e
interactuan entre si diversas entidades. Las entidades principales son aquellas a las que la
normatividad del FONIE asigna responsabilidades principales: FONIE, los Gobiernos locales y las
unidades sectoriales, que tienen diversos procesos o interacciones entre si (lo que se busca
reflejar mediante las flechas rojas). Ademas estas entidades realizan transacciones con otras
entidades, como el MEF, otros ministerios, autoridades reguladoras y la propia poblacidn (esto
se busca mostrar con las flejas azules). Ademas todas estas entidades se desarrollan en un
entorno que puede estar marcado por condiciones propias del dmbito de cada gobierno local
(accesos, turbulencia social, etc.) o por condiciones del dmbito nacional (periodos de expansion
o decrecimiento econémico por ejemplo). Una situacién como la antes descrita hace necesario
lo que Lechner describe como “La necesidad de articular y compartir recursos (informacion,
conocimiento, etc.) distribuidos entre diferentes actores”®. Se debe considerar ademas, afiade
el mismo Lechner, que la articulacidn implica un nimero amplio de involucrados, en el marco
de procesos complejos de identificacion de problemas y la implementacion de politicas para

solucionarlos.

40 “Tres formas de coordinacidn social”. Norbert Lechner. Revista de la CEPAL, N° 61, Abril 1997.
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Para un caso como el FONIE, en el que estan involucrados entidades del Gobierno Central y
Gobiernos Subnacionales, se aplica lo que Licha y Molina como una coordinaciéon vertical y

horizontal:

“La coordinacion exige una doble articulacion de las acciones: la articulacion vertical y la
horizontal. En primer lugar, los gobiernos centrales son vistos como los entes que deciden
las politicas y la coordinacion que ejercen es vertical. En segundo lugar, los gobiernos
subnacionales son vistos como los entes que implementan las politicas y la coordinacion
que ejercen es horizontal. La idea que aqui proponemos es alterar esta vision para
considerar que los gobiernos centrales también se involucran en la implementacion y que
por consiguiente la coordinacion vertical, llamada también intergubernamental, debe
ser vista como una condicion indispensable para la coordinacion horizontal, siendo
ambas inseparables (Peters, 1998). En la coordinacion vertical, el nivel superior de
gobierno desempefia un papel normativo, de financiamiento y monitoreo. La
coordinacion horizontal es también llamada intersectorial y articula la accion de las

distintas agencias sectoriales (Serrano, 2003)”**.

En este orden de ideas, es pertinente revisar como es que FONIE desarrolla estos dos tipos de
coordinacion, particularmente la coordinacion horizontal intersectorial, pues en los procesos de
FONIE la participacidén de los sectores es una de las mds importantes. Ademas este tipo de
coordinacion es un desafio en si mismo porgue no es facil de lograrla, al respecto Licha y Molina

sefialan que:

“No obstante, en las agencias publicas existe una cierta resistencia a cooperar con otras.
Al parecer, se sienten amenazadas por esta prdctica porque podria causar
incomodidades en entes que compiten real o potencialmente en lo que se refiere a

presupuesto, politicas, crédito politico u otros recursos”.

La dificultad enunciada en la cita previa segln Licha y Molina se origina en que los actores claves
de una politica, “que son los mds representativos e influyentes en el proceso de toma de
decisiones, tienen poderes desiguales, se movilizan por sus propios intereses y de acuerdo con
las expectativas que las politicas tienden a generar en su grupo. Por ende, puede haber conflictos
de poder reales o latentes.” (Isabel Licha y Carlos Molina, 2006). En tal sentido, “la coordinacion

como proceso debe apuntar a reducir el conflicto, nivelar las diferencias de poder, articular

4 “Coordinacién de la Politica Social: criterios para avanzar”. Isabel Licha y Carlos Molina. Instituto

Interamericano para el Desarrollo Social. 2006.
42 “Coordinacién de la Politica Social: criterios para avanzar”. Isabel Licha y Carlos Molina. Instituto
Interamericano para el Desarrollo Social. 2006.
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intereses y expectativas y generar acuerdos en torno a objetivos estratégicos” (Isabel Licha y
Carlos Molina, 2006). El objetivo de la coordinacion finalmente debe ser “generar acciones
articuladas en espacios intersectoriales e intergubernamentales” (Isabel Licha y Carlos Molina,
2006). Agregan Licha y Molina que esta coordinacion se debe promover mediante redes y otros
mecanismos, para alcanzar resultados que no pueden alcanzarse sélo con el trabajo aislado de
dichos actores. También indican que estos mecanismos de coordinacién se hacen mas
importantes cuanto mayor es el tamafio y heterogeneidad de un pais, algo que en el Peru es
muy relevante, pues existen ambitos diversos, gobernados por municipalidades diferentes en
fortaleza institucional y capacidad de gestion. Con respecto a la resistencia de las agencias
publicas a coordinar entre si, es interesante mencionar que Repetto cita el caso de Chile: “E/

programa Chile Solidario representa en tal sentido un claro ejemplo de que, cuando existe un

fuerte compromiso presidencial, se orientan recursos presupuestarios y los ministros sectoriales

no temen perder su identidad al frente de un drea determinada, se generan las condiciones
bdsicas para coordinar programas focalizados”** (Fabian Repetto, 2005). (El subrayado es del
autor). El mismo Repetto sefiala como una dificultad para la coordinacion “Un tercer aspecto a
remarcar se asocia a la debilidad en términos de poder que suelen tener quienes son nombrados

para generar o promover la coordinacion” (Fabian Repetto, 2005).

Los mecanismos de coordinacién pueden ser de diversa naturaleza, Licha y Molina sefialan que
pueden ser a nivel de alta direccion (estratégico); a nivel de funcionarios de linea (operativo) o
de cardcter consultivo, con la finalidad de mejorar la politica social. Particularmente importante
es contar con mecanismos y estructuras de coordinacidon que tengan objetivos y funciones
claros. Asimismo, segun los precitados autores, es importante crear una cultura de accidn
conjunta entre las entidades del Estado, que facilite la coordinacién, es decir por ejemplo, que

los sectores se reconozcan como mutuamente interdependientes y que necesitan coordinar.

Los conceptos presentados remarcan la importancia de la coordinacién para la implementacion
de una politica social, lo que resulta mas relevante para un caso como FONIE que articula el
accionar de mas una institucion involucrada. Dos interrogantes pertinentes son épor qué no se
produce la coordinacién de manera espontdnea? y écdmo lograr la coordinacion? En busqueda
de una respuesta a la primera interrogante, se presenta la teoria de agencia** como una
herramienta que puede ayudar a entender el comportamiento de los actores en un sistema

como el que se conforma alrededor de FONIE es. De acuerdo con Jensen y Meckling la relacion

4 La Dimensidn Politica de la Coordinacién de Programas y/o Politicas Sociales: Notas Tedricas y
Experiencias Practicas en América Latina”. Fabian Repetto. 2005.

4 Jensen y Mecking “Theory of the firm: Managerial Behavior, Agency Cost and Ownership Structure”
(1976).
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de agencia se define como una relacién contractual mediante la cual una persona, a quien se le
denomina Principal, designa a otra, denominada Agente, para que realice algun servicio en su

beneficio; de esta manera, el principal delega al agente cierta autoridad y capacidad de decisién.

El caso del FONIE, como se explica mds adelante, tiene similitudes al modelo descrito en varios
de sus aspectos, por esta razén se ha tomado como una referencia conceptual para entender
los procesos que se dan en el fondo, desde la perspectiva de los actores involucrados, de la
dotacion de sus recursos y de factores del entorno que los rodea. Es preciso indicar que no se
estd buscando demostrar que el FONIE se ajusta estrictamente al modelo de la teoria de agencia,
sino mas bien tomar herramientas de dicho modelo para afinar la estrategia de analisis de los

procesos del FONIE. Como sefiala Ortegdn (Edgar Ortegdn, 2015):

“En esta teoria se analizan situaciones estratégicas entre individuos y se busca proveer
de un marco tedrico para el estudio de un sinnumero de situaciones de conflicto y
cooperacion para casi todas las ciencias sociales como la economia, la sociologia y la

ciencia politica” *

Para el logro de sus objetivos el FONIE cuenta con la participacidn de los ministerios involucrados
(MVCS, MTCy MINEM) y de los Gobiernos locales, cuyas funciones son establecidas en el Manual
Operativo del FONIE. En este contexto, la teoria de agencia permite una estructura de andlisis

para entender los resultados del FONIE a partir de las relaciones de las entidades que la integran.
Al respecto, Garcia Sanchez (Isabel Garcia Sanchez, 2007) indica que:

“la Teoria de la Agencia, entendiendo cualquier ente como un conjunto de contratos
entre un individuo (principal) que contrata a otro (agente) delegando en él la ejecucion
de una determinada tarea, viene definida por la divergencia entre las funciones de
utilidad de cada una de las partes del contrato. A esta situacion debe afadirse la
posibilidad de que el agente cuente con informacion preferente o asimétrica que impida
un control exhaustivo sobre él por parte del principal. Asi, bajo esta teoria la consecucion
de los objetivos del principal depende de las acciones que realice el agente, las cuales se

ven afectadas por la informacion preferente que este ultimo posea”.

En este orden de ideas, se puede concebir a FONIE como el principal y sus agentes vienen a ser
las unidades sectoriales que deben cumplir las funciones de evaluacién y seguimiento de los

proyectos, que son formulados por los Gobiernos locales.

45 “politicas Publicas: Métodos Conceptuales y Métodos de Evaluacion”. Edgar Ortegdn. 2015. Lima.
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llustracién 10 — Actores que participan en el sistema
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Elaboracion: Propia.

La teoria de agencia también considera que existen beneficios de un esquema en el que existen
un principal y un agente. Los beneficios se generan por el aprovechamiento por parte del
principal, del conocimiento especializado del agente o de varios agentes. Estos beneficios son
repotenciados cuando el agente tiene facultades “gerenciales” para tomar decisiones mas
rapidas y eficientes y que estén de acuerdo con los intereses del principal. Para que es esto
suceda, el agente debe ser una entidad con las capacidades adecuadas, esto es muy importante.
En el caso del FONIE, se aprovecha el conocimiento especializado de terceros agentes (unidades
sectoriales y Gobiernos locales), generando beneficios de eficiencia por las razones antes

expuestas.
Relaciones entre principal y agente que pueden darse.

Entre las organizaciones suele ocurrir que un agente deba responder ante a varios principales,
por lo que podria confrontar problemas de metas e instrucciones superpuestas o
contradictorias. Por ejemplo, tratandose del caso del FONIE, el director de una unidad sectorial
puede recibir instrucciones de un funcionario del FONIE y de un funcionario de su propio
ministerio y es muy posible que dichos funcionarios no estén coordinados. El siguiente grafico
permite ilustrar que en el caso del FONIE, las entidades a las que encarga determinadas
funciones, no sélo reciben instrucciones del FONIE, sino también de sus respectivos ministerios

y cada uno de estos Ultimos puede tener objetivos diferentes a los del FONIE.
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llustracién 11 - Los agentes pueden tener mas de un principal, cada uno con diferentes objetivos
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Elaboracidn: Propia.

Mas alld de la similitud que FONIE pueda tener con las caracteristicas mds importantes del
modelo de agencia, lo importante es identificar por qué puede ser util para el presente estudio.

La utilidad que se encuentra en el modelo se da por los siguientes aspectos.

Permite identificar la razén de costos originados por la relacion entre principal y agente.

Debido a las diferencias que pueden existir entre el principal y el agente, se incurre en costos,

los cuales luego influyen en el resultado del proceso en el cual se encuentran involucrados:

e Costos (pérdida) de agencia. Cuando el Principal delega funciones al Agente, se
producen posibilidades de que se manifiesten sus diferencias de intereses y la asimetria
de informacidn entre ambos, lo cual se puede traducir en un valor de producto inferior
al potencial y/o en unos costos superiores a los estrictamente necesarios. En el caso del
FONIE, el fondo delega en las unidades sectoriales la evaluacién de los proyectos de los
Gobiernos Locales. No obstante la precitada evaluacién, FONIE detecta que los
proyectos presentan duplicidad de intervencidn, que debid ser corregida en la
evaluacidn de la unidad sectorial. Ademds el seguimiento que la unidad sectorial debe
hacer a la ejecucién del proyecto no evita que dicha ejecucién no alcance los objetivos
del proyecto.

e Costos de incentivo. Una manera de conseguir que el Agente tienda a actuar mas
estrechamente en funcion de los intereses del Principal, es estableciéndole un incentivo

para que actle de esa manera. En particular, la coordinacién entre involucrados, tan
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necesaria como se indicé lineas arriba, no se dara de manera espontdnea, sera necesario
disefiar incentivos para que las unidades sectoriales y los Gobiernos Locales se animen
a coordinar. Como sefala Ortegdn: “¢cudl es el nivel adecuado de incentivos que el
Principal debe establecer para que el Agente esté dispuesto a participar y cooperar?”4
(Edgar Ortegdn, 2008).

e Costos de “fianza”. Usualmente el Principal se reserva algun grado de control y no da
total libertad a los agentes en la toma de decisiones, con el fin de asegurarse que el
agente cumpla las metas que le ha asignado. Este control implica un costo pues puede
afectar la eficiencia de las actividades de los agentes. En el caso del FONIE estos costos
podrian reflejarse en los tiempos que toma los controles y verificaciones que realiza el
FONIE a los proyectos que le son presentados para su financiamiento o, en los controles
que desarrollan entidades que cumplen las mismas funciones (por ejemplo las
revisiones que hacen las unidades sectoriales y la DGIP del MEF, a los proyectos
declarados viables por las oficinas de programacién e inversiones de los Gobiernos

locales).

Reuniendo los conceptos de coordinacidn de politicas sociales con la teoria de agencia, se puede
decir que una adecuada coordinacidn entre los involucrados permitira ganar las eficiencias de
especializacion de dichos actores, reducir las “pérdidas de agencia” y los “costos de fianza”. No
obstante, las precitadas ganancias dependeran del grado de coordinacién que se logre, para lo

cual serd importante disefar incentivos efectivos para que los involucrados coordinen.

Cabe mencionar que de acuerdo a su disefio, FONIE asume la orientacidon de determinadas
politicas del Estado (cierre de brechas de infraestructura para la inclusién social y econémica por
ejemplo), pero no asume funciones operativas para la implementacion de dichas politicas, las
cuales encarga a las unidades sectoriales y a los Gobiernos locales. Al respecto, algunos paises
de la OECD han adoptado un modelo “sectorial”, en el que el director de una unidad es
responsable de todos los aspectos de la gestion de dicha unidad, incluyendo las politicas y los
aspectos operativos de su implantacion. (Boorsma, 1997). El objetivo detrds de esta evolucion
estad en superar los obstaculos en la toma de decisiones debido a que numerosos funcionarios
tengan que estampar su aprobacién, lo que conspira contra la rapidez de la toma de decisiones
y erosiona el sentido de responsabilidad personal en relacidon con las consecuencias de las
propuestas de politicas. De esta manera se busca que la unidad sea responsable y tenga las

herramientas suficientes para disefar sus politicas e implementarlas. Es una opcién que requiere

46 “Guia sobre Disefio y Gestidn de la Politica Piblica”. Edgar Ortegdn, 2008. Bogota.
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menos coordinacién para la implementacién de una politica sectorial y podria generar
reflexiones en torno a la posibilidad de que FONIE asuma funciones adicionales a las que

actualmente desarrolla.
Factores que determinan el cumplimiento de objetivos en un sistema de principal y agente.

La consecucidn de resultados en un modelo de principal y agente depende de varios factores.
Vergés (Vergés, Joaquim, 2000), propone que “el volumen del producto” (es decir los resultados
de los procesos que el agente desarrolla para el principal) depende del grado de esfuerzo que
realiza el agente A desarrolle en su gestion (e) y del volumen de factores productivos que el
principal ponga a su disposicidn (personal profesional, gastos autorizados, inversién de capital,
etc.), las caracteristicas profesionales del propio agente y un conjunto de elementos del entorno
que ni el principal ni el agente (unidades sectoriales, Gobiernos locales) pueden controlar. Asi

Vergés propone el siguiente modelo:
Y =f[F,E,R,N]

Donde:
F representa el volumen de factores de produccién de los que disponen los agentes
(unidades sectoriales y Gobiernos locales): profesionales, recursos financieros, equipos,

etc.

E representa el grado de esfuerzo que los agentes dedica a su gestion, cuantitativamente
y cualitativamente (horas de esfuerzo e intensidad de la dedicacidn, interés vy

compromiso).
R representa las caracteristicas profesionales de los agentes.

N representa al conjunto de elementos externos que ni FONIE ni las unidades sectoriales
ni los Gobiernos locales pueden controlar, pero que afectan a la consecucién de

objetivos (coyuntura econdmica, del sector, drea geogréfica, naturaleza, etc.).”

El modelo antes expuesto permite herramientas para entender y analizar el funcionamiento del
FONIE. Asi, se debe tomar en cuenta la dotacién de recursos de los que disponen los gobiernos
locales y las unidades sectoriales para cumplir con sus objetivos en el proceso de gestidn de los
proyectos financiados por FONIE. Se debe considerar también el nivel de esfuerzo que tanto los
gobiernos locales como las unidades sectoriales dedican a la gestién de los proyectos financiados

por FONIE (podria ser que no le asignen ninguln esfuerzo adicional respecto de otros proyectos

47 El modelo ha sido tomado de Vergés, Joaquim. (2000). Control e incentivos en la gestién empresarial.
Barcelona: UAB.
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qgue no son financiados por FONIE). Se debe considerar las calificaciones profesionales de los
principales funcionarios de los agentes, por ejemplo las calificaciones y experiencia del alcalde
y de los encargados de la unidad formuladora, unidad ejecutora y oficina de programacion e
inversiones. También se deben considerar otros factores externos no controlables por FONIE, ni
por Gobiernos locales o Unidades Sectoriales que afectan el desarrollo de los proyectos, como

conflictos sociales, condiciones geograficas, climaticas, entre otras.
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3. Metodologia.

En los capitulos previos se ha podido apreciar los objetivos del FONIE, las entidades involucradas,
asi como conceptos que ayuden a entender las relaciones entre los involucrados, la participacién
de la poblacién y el principal sistema en el cual se desarrollan las intervenciones de FONIE, que
es el SNIP. Tomando en consideracidn los elementos antes mencionados y de acuerdo a los
términos de referencia de la consultoria, corresponde desarrollar el objetivo de la misma que es
identificar y analizar las dificultades administrativas, politicas, técnicas, institucionales en el
proceso de implementacion de los proyectos de inversion publica del Fondo para la Inclusién
Econdémica en Zonas Rurales en el periodo 2013- 2015 y emitir recomendaciones orientados a

mejorar la intervencion del FONIE.

Para el desarrollo del objetivo principal, se han propuesto 3 objetivos especificos que se

menciona a continuacion.

e Objetivo 1. Conocer el proceso de gestién, canalizacion y priorizacién de las demandas
de inversidn de las municipalidades, sector y FONIE.

e Objetivo 2 Conocer los procesos administrativos y técnicos que se desarrollan en el
proceso de implementacidn de los proyectos financiados por el FONIE.

e Objetivo 3. Identificar los factores internos de los sectores y unidades ejecutoras que
influyen en el proceso de planificacion, programacién y ejecucion adecuada de los

proyectos.

Para abordar estos objetivos ha sido necesaria una metodologia que tuvo dos tipos de fuentes
de informacion: las fuentes secundarias y las fuentes primarias. La informacién secundaria
estuvo conformada por la documentacidon que alcanzé FONIE respecto a los procesos de
requerimiento, aprobacion y transferencia de recursos, para cada uno de los proyectos que
conforman la muestra. Adicionalmente, se revisé informaciéon secundaria de disponibilidad
publica, tales como el Banco de Proyectos del SNIP, INFOBRAS, SOSEM, SEACE, entre otros. La
informacidn primaria fue obtenida mediante encuestas y entrevistas en profundidad que se

describen en la siguiente seccion.

Ambito de estudio.

En los términos de referencia de la consultoria ya estaba establecido que el estudio se debia
desarrollar en funcién a 38 proyectos financiados por FONIE, en proceso de inversidon o
culminados, seleccionados de manera aleatoria. El resultado de esta seleccion se tradujo en 29

municipalidades, 1 Gobierno Regional, Pro Vias Descentralizado y FITEL.
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Cuadro 11 - Relacién de municipalidades seleccionadas para el estudio

Region Municipalidad / Gobierno Regional
Chuschi

Acocro

Ocros

Tambillo

Santillana

Ayacucho
Chungui

Paico

Colca

Vilcanchos

Provias Desc.

Lucre
FITEL
San Martin Gob. Reg.

Apurimac

Piura Huarmaca

La Libertad Huancaspata

Saman

Cojata

Inchupalla

Puno
Capachica

Plateria

San Pedro de Putina Punco

Paucarbamba

Salcabamba

Huancavelica Salcahuasi

Tintay Punco
FITEL
Chuquis

Huanuco
Quisqui

Lares

Cusco
Ocongate

Mariscal Ramon Castilla

Loreto
Torres Causana

Lambayeque Cafiaris

Fuente: términos de referencia

3.1. Informacion arecoger e instrumentos utilizados.
Conociéndose el ambito de la muestra en la que realizar el trabajo de campo y los objetivos
especificos de la consultoria, se deben definir la informacidn a recoger y los actores relevantes
para ello. Para determinar estos aspectos se ha tenido en cuenta el proceso general para

obtener el financiamiento de FONIE descrito en su Reglamento y en su Manual de Operaciones

68



(un flujograma mas detallado de estos procesos se presenta en los siguientes capitulos). Para

este propdsito, el siguiente grafico ayuda a identificar actores y funciones.

lustracién 12 - Proceso general para obtener financiamiento del FONIE

Proceso de implementacién de un PIP financiado por el FONIE

UF del GL OPldel GL GG del GL UE del GL Ministerio FONIE MEF
Confirma
.. Solicita focalizacién y Transfiere
Formulacion iDeclara y L evisael P . -
_ | financiamien > > solicita Fecursos a
del PIP ble el PIp2 Aprueba?
to del FONIE financiamien Ministerio
T to
Contratacio
entratacion Transfiere
de Exp. +

recursosaGL|

Técnico

Modificar el | ) m\ _ Supervision

Si de + de prep.
ct —
proyeca bilidad? Exp.Técnico
_| Verificacion _| Verificacion
de viabilidad de viabilidad

Contratacion
de obra

!

Supervisién

de obra |

No

Culminacién
de obra

ése
cumplieron
as meta;

Fase

Elaboracidn propia.

Entidades involucradas con las intervenciones financiadas por FONIE.
De acuerdo a los procesos indicados en el Manual de Operaciones de FONIE, las entidades

involucradas directamente son las siguientes.

e Ministerio de Transportes y Comunicaciones, Ministerio de Energia y Minas y Ministerio
de Vivienda, Construccién y Saneamiento, en vista de su rol técnico, normativo,
promotor y ejecutor de proyectos de inversién publica en servicios basicos. Estos
ministerios estan representados por sus unidades sectoriales que respectivamente son:
Provias Descentralizado; Fondo de Inversidon en Telecomunicaciones (FITEL); Direccion
General de Electrificacion Rural (DGER) y Programa Nacional de Saneamiento Urbano

(PNSU).
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e Ministerio de Economia y Finanzas, por su rol normativo de las inversiones publicas y
financiero para la provisién de recursos para las intervenciones del FONIE.

e Gobiernos Regionales y Locales, por su funcion de desarrollo de sus respectivos ambitos,
planeamiento y financiamiento de los proyectos. Estas entidades cumplen roles muy
importantes pues se encargan de la formulacién, evaluaciéon y ejecucién de los
proyectos. Para ello cuentan con unidades dentro de su organizacidn que son las
siguientes:

o LaUnidad Formuladora (UF) del proyecto, que se encarga de formular el estudio
de preinversion del proyecto (también llamado perfil), el cual debe ser
evaluado y de corresponder, ser declarado viable.

o La Oficina de Programacién e Inversiones (oficina de programacion e
inversiones), es la encargada de la evaluacién del proyecto. y de aprobarlo y
declararlo viable, si corresponde, para su ejecucién.

o LaUnidad Ejecutora (UE), es la unidad responsable de la ejecucidn del proyecto.
Es la que realiza la contratacién de la entidad que elabora el expediente técnico
y del contratista de obra.

e La poblacidn beneficiaria, es directamente afectada por los resultados del proyecto, por

lo que se espera su participacidon activa en todas las fases del proyecto.

Se mencionan a estas entidades porque serd muy importante conocer la opiniéon de sus
representantes para conocer las dificultades que se presentan en el proceso de implementacion
de los proyectos que financia FONIE. La informacién que se solicite a estas entidades dependera
de las funciones que les toca asumir en el ciclo de proyectos del SNIP y de acuerdo a la
normatividad del FONIE. Asimismo, se les solicitara a estas entidades informacidn para conocer

sus caracteristicas e inferir sus fortalezas y debilidades para el cumplimiento de sus funciones.

Como se menciond previamente, los instrumentos utilizados para levantar informacién primaria

fueron:

v' Encuesta: Este instrumento contiene preguntas cerradas de tipo estructurado y fueron
aplicadas al alcalde o gerente general del gobierno local. Tiene por objetivo principal
identificar y contextualizar las capacidades administrativas e institucionales con las que
cuenta las instancias de gobierno local y regional. La encuesta y sus respuestas se
encuentra en los Anexos.

v'  Entrevista a profundidad: Este instrumento comprendid preguntas abiertas o de tipo

semi estructurada, y estuvieron dirigidas a los funcionarios de las entidades involucradas

y a representantes de la poblacidon objetivo. La entrevista contuvo preguntas que
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obedecen a una estructura ldgica del proceso del ciclo de un proyecto. Se tuvo en cuenta
ademas la posibilidad de realizar repreguntas, asi como identificar procesos y hallazgos

importantes para generar informacién para el analisis. Las entrevistas se realizaron

ademas siguiendo un protocolo que se describe en el anexo.

A continuacidn, se presentan las caracteristicas de los instrumentos empleados.

Cuadro 12 - Caracteristicas de los instrumentos empleados

Nombre del Instrumentos Tipo de Objetivo del Instrumento Publico Objetivo
Instrumento
Encuesta ~a  Gobiernos | Cuantitativo Identificar la capacidad | Alcalde / Gerente
Locales técnica e institucional de los | General del
Gobiernos Locales para la | Municipio.
gestion de los proyectos de
inversion publica
financiados por el FONIE.
Entrevista a Profundidad a | Cualitativo Identificar y analizar las Jefe de la Unidad
Jefe de la Unidad principales dificultades Formuladora del
Formuladora del Gobierno técnicas en el proceso de Gobierno Local.
Local. gestion de los proyectos de
inversion publica,
Entrevista a Profundidad a | Cualitativo considerando la etapa de Jefe de Oficina de
Jefe de Oficina de pre inversion, inversion y Programacion de
Programacion de post inversion. Inversiones del
Inversiones del Gobierno Gobierno Local.
Local.
Entrevista a Profundidad a | Cualitativo Identificar los procesos Jefe de la Unidad
Jefe de la Unidad Ejecutora. administrativos e Ejecutora.
institucionales que se
Entrevista a Profundidad a | Cualitativo presentan durante todo el Alcalde / Gerente
Alcalde / Gerente General proceso de ggstién de los General del
del Municipio. proyectos de inversion. Municipio.
Entrevista a Profundidad a | Cualitativo Jefe de la Oficina de
Jefe de la Oficina de Identificar los factores Programacion e
Programacién e Inversiones externos que influyen en Inversiones de los
de los sectores de MTC / los procesos de gestion de sectores de MTC /
la inversion publica.
MINEN, MVCS y FITEL. MINEN, MVCS y FITEL
Entrevista a Profundidad al | Cualitativo Especialista Sectorial
Especialista Sectorial de la de la Direccidn
Direccidn General de General de Inversidon
Inversién Publica del MEF. Publica del MEF
Entrevista a Profundidad a | Cualitativo Especialista sectorial
Especialista sectorial de la de la Direccidn
Direccidn General de General de
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Gerente de Empresa
Contratista que Ejecutd la

Obra del Proyecto.

Presupuesto Publico del Presupuesto Publico
MEF. del MEF.
Entrevista a Profundidad a | Cualitativo Encargado del
Encargado del Planeamiento Planeamiento y
y Seguimiento de los Seguimiento de los
Proyectos del FONIE. Proyectos del FONIE.
Entrevista a Profundidad a | Cualitativo Director Ejecutivo del
Director Ejecutivo del FONIE. FONIE.
Entrevista a Profundidad a | Cualitativo Analizar las percepciones de | Miembro de la
Miembro de la Comunidad la comunidad sobre los | Comunidad donde se
donde se desarrollé el procesos de gestion de los | desarrollé el proyecto.
proyecto. proyectos de inversion

publica.
Entrevista a Profundidad a | Cualitativo Analizar y relacionar la | Gerente de Empresa

influencia de las empresas
contratistas como un factor
importante en la gestion de
los proyectos de inversidon
publica.

Contratista.

Fuente: Victor Torres “Producto 1, Informe de Capacitacidon y Validacion
instrumentos de recoleccion de informacion”.

Matriz de Evaluacion.

de las herramientas e

Definidos los actores a los que se deben aplicar las entrevistas en profundidad y los grandes

temas a ser tratados en las entrevistas (los tres objetivos especificos), corresponde proponer las

preguntas que deberdn guiar las entrevistas. Dichas preguntas, se presentan en la siguiente

matriz de evaluacidn, la misma que estd ordenada de acuerdo a los 3 objetivos especificos, los

actores a ser entrevistados Yy los temas a abordarse con cada actor.

72



Objetivos

Variable / Eje
tematico

Caodigo

Preguntas

Actores

1 Conocer el proceso
de gestion,
canalizaciony
priorizacion de las
demandas de inversion
de las municipalidades,
sector y FONIE.

- Calidad de los pips
presentados a
FONIE

- 1.1 Modificaciones
al PIP (costos,
plazos, metas).

1.1 Modificaciones al PIP

Jefe de la unidad formuladora del GL:

- ¢Cudles son las principales observaciones que se evidencian en la formulacion y
aprobacion de los PIP?

Jefe de la oficina de programacion e inversiones del GL

- Los proyectos declarados viables por la oficina de programacion e inversiones que
fueron observados por el sector, éPor qué fueron observados y cual fue el proceso
para su subsanacién?

Jefe de oficina de programacion e inversiones del Sector

- De ser el caso écudles son las observaciones que cominmente se formulan a los
proyectos de los Gobiernos locales para los que se solicita financiamiento del
FONIE?

Funcionario de planeamiento y monitoreo del FONIE.

- ¢Disponen de estadisticas de tiempos, observaciones y otras caracteristicas del
proceso de revision de los proyectos de los Gobiernos locales, por parte de los
sectores? équé conclusiones tienen? ¢qué recomendaciones implementarian para
mejorar dicho proceso?

- Jefe de la unidad
formuladora del GL.

- Jefe de la oficina de
programacién e
inversiones del GL.

- Jefe de la oficina de
programacién e
inversiones del Sector.

- Funcionario de
planeamiento y
monitoreo del FONIE.

- Capacidad de la
unidad formuladora
del gobierno local
para formular pips
adecuados

- 1.2 Capacidades de
la unidad
formuladora del
gobierno local

1.2 Capacidades de la unidad formuladora del GL

Jefe de la unidad formuladora del GL

- é¢Con que capacidades cuenta la unidad formuladora para la formulaciéon de los
proyectos? ¢éLa unidad formuladora cuenta con el personal adecuado y suficiente
para la formulacién de proyectos y/o supervisién de los consultores?

- ¢Cuales son los recursos y plazos que dispone para la formulacién de los
proyectos? élos considera adecuados? épor qué? iqué porcentaje del monto de
inversion representa el monto de recursos destinados a la formulacién? (deberia
ser alrededor del 2%).

- Que procesos se sigue para formular un proyecto. ¢ Qué proceso se sigue para
verificar la calidad del proyecto formulado? ése dispone de especialistas para
revisar la calidad de los estudios (ingenieros especializados; especialistas sociales
que verifiquen la licencia social)? ¢Se efecttan visitas de campo?

- Jefe de la unidad
formuladora del GL.
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- ¢Como describe la participacidn e involucramiento de la poblacidn en la
formulacidn del proyecto?

- ¢Como se toma la decisidén de que proyecto elaborar y cual es el proceso que
siguen? ¢qué parametros de priorizacion utilizan?

- ¢Qué dificultades encuentra en el proceso de formulacion de los proyectos?

- Teniendo en cuenta las observaciones y verificaciones de viabilidad del proyecto,
¢CAmo describiria el desempefio de los consultores que realizaron el estudio de
preinversién del proyecto?

- Capacidad de la
oficina de
programacion e
inversiones del
gobierno local para
evaluar
adecuadamente los
pips.

- 1.3 Capacidades de
la oficina de
programacion e
inversiones del GL

1.3 Capacidades de la oficina de programacion e inversiones del GL

Jefe de la oficina de programacion e inversiones del GL

- ¢Dispone de los medios adecuados para la correcta evaluacion de los proyectos?
équé podria faltar? ¢cudntas personas en la oficina de programacion e inversiones
son evaluadores de proyectos? ¢qué herramientas tienen para la evaluacidn de
proyectos (costos estandares, manuales sectoriales, especificaciones técnicas,
asesoria, etc.)?

- ¢Como se podria mejorar el proceso de evaluacion?

Funcionario de planeamiento y seguimiento del FONIE

- ¢Desarrollan acciones de capacitacion y orientacion a los GOBIERNOS LOCALES
que luego remitirdn sus proyectos al FONIE para financiamiento?

- Jefe de la oficina de
programacién e
inversiones del GL.

- Funcionario de
planeamiento y
monitoreo del FONIE.

- Proceso
(complejidades y
demoras) de
evaluacién de los
pips viables de los
Gobiernos locales.

- 1.4 Proceso de
evaluacion de los
pips viables de los
Gobiernos locales.

1.4 Proceso de evaluacion de los pips viables de los Gobiernos locales.

Jefe de la oficina de programacion e inversiones del GL

- En caso el proyecto hubiese tenido verificacion de viabilidad épor qué razones
considera que el proyecto declarado viable y aprobado por el sector, ha debido
pasar por verificaciéon de viabilidad?

- ¢Qué opina de la participacién del sector en la revision de los proyectos?

Jefe de la oficina de programacién e inversiones del Sector

- ¢Cémo es el proceso de evaluacidn de los proyectos que los Gobiernos locales
solicitan sean financiados por el FONIE? ¢son recibidos por lotes de manera
estacional? ése reciben de manera continua?

- Jefe de la oficina de
programacion e
inversiones del GL.

- Jefe de la oficina de
programacion e
inversiones del Sector.

- Funcionario de la
DGIP del MEF.
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- ¢Cuantos proyectos que solicitan financiamiento del FONIE se reciben al mes en el
periodo que se reciben estos proyectos? ¢en cuanto tiempo deben revisar los
proyectos que han recibido? ¢considera que disponen de los recursos y del tiempo
para la adecuacion revisién de estos proyectos?

- ¢En cuanto tiempo los Gobiernos locales suelen subsanar las observaciones que se
les ha formulado? ésuelen subsanar de manera correcta? é¢a qué podria deberse a
que en ocasiones los resultados del expediente técnico sean diferentes a los del
estudio de preinversidn y que se deba realizar una verificacion de viabilidad al
proyecto?

Funcionario de la DGIP del MEF

- ¢Existe alguna particularidad respecto a los proyectos financiados por el FONIE
(mas complicados, mas rapidos, etc.) con respecto a los demds proyectos
formulados por los Gobiernos locales?

- ¢Se efectua algun seguimiento especifico a la evaluacidon de los proyectos que
solicitan financiamiento del FONIE? ¢esta institucionalizado?

- ¢Considera que los procesos asociados al FONIE mejoran la formulacion o la
ejecucion de los proyectos? épor qué?

- ¢Qué recomendaciones haria para mejorar el disefio de los proyectos financiados
por el FONIE?

2 Conocer los procesos
administrativos y
técnicos que se
desarrollan en el
proceso de
implementacion de los
proyectos financiados
por el FONIE

- Verificacion de
viabilidad de pips.

- Calidad de los
expedientes
técnicos.

- Ejecucion de pips.

- Procesos FONIE.

- Participacion de la
comunidad en la
ejecucion del
proyecto.

- Capacidad del
FONIE.

- 2.1 Verificaciones de
viabilidad al
proyecto.

2.1 Verificaciones de viabilidad al proyecto

Jefe de la oficina de programacioén e inversiones del GL

- ¢Qué tan recurrente es la verificacion de viabilidad en los proyectos que declara
viable la oficina de programacion e inversiones y como afecta a las metas del
proyecto? éen el caso particular de FONIE?

- ¢Se evalua el cumplimiento de las metas fisicas del proyecto? Si la respuesta fuese
“no”, éa qué se debe? si la respuesta fuese “si”, ¢todos los proyectos han sido
evaluados en el cumplimiento de sus metas? équé conclusiones se pueden tener?

- ¢Qué opina de las variaciones presupuestales entre el Estudio de Perfil y el
Expediente Técnico?

- ¢Qué dificultades considera que existe en el ciclo de inversion del proyecto?

- Jefe de la oficina de
programacion e
inversiones del GL.

- 2.2 Calidad de los
expedientes
técnicos.

2.2 Calidad de los expedientes técnicos
Jefe de la unidad ejecutora del GL
- ¢Como se determina cudnto asignar para la preparacion del expediente técnico?

- Jefe de la unidad
ejecutora del GL.
- Empresa contratista.
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- ¢Considera suficientes los recursos asignados a la preparacion del expediente
técnico?

- éCuales son las dificultades en el proceso de elaboracidn del Expediente Técnico?
(declaracion desierta de la convocatoria, disponibilidad de consultores)

Empresa contratista.

- ¢Solo desarrollo el expediente técnico o fue expediente técnico y obra?

- 2.3 Ejecucidn de
pips.

2.3 Ejecucidn de pips

Jefe de la unidad ejecutora del GL

- ¢Cuadles son las dificultades en el proceso de ejecucion de obra? ¢ Como los
resuelve? ¢ Con qué recursos cuenta? (declaracion desierta de la convocatoria,
disponibilidad de contratistas, preparacion de las bases)

- Si hubiese sido el caso, ¢éA qué se debe el incumplimiento de plazos, costos o
metas en la ejecucion de proyectos? éson casos propios sélo en FONIE? ¢también
se da en otros proyectos?

- ¢Como se realiza el seguimiento a la obra y qué herramientas usa?

- ¢Considera adecuada la labor del supervisor del proyecto? ¢cémo se podria
mejorar?

- ¢Considera que dispone de los recursos necesarios para la adecuada
administracion de los contratos de los proyectos? éde qué personal dispone?
itiene ingenieros, equipo social o alianza con gerencias que atienden a los
beneficiarios y abogado? écudntos contratos de ejecucién de proyectos debe
administrar un funcionario de la UE?

Jefe de la oficina de programacion e inversiones del sector

- ¢Tiene algun proceso especifico para el seguimiento de la ejecucidon de los
proyectos del FONIE? écomo es dicho proceso? éestd formalizado
institucionalmente?

- ¢Considera que los mecanismos de seguimiento de la ejecucion de los proyectos
del FONIE son adecuados? ¢éSe disponen de los recursos necesarios para el
adecuado seguimiento de la ejecucidn de los proyectos financiados por el FONIE?
De ser el caso, équé es lo que faltaria?

- ¢Se podrian identificar deficiencias en la gestién de sus proyectos por parte de los
Gobiernos locales? ¢ el ministerio ha desarrollado alguna accidn para ayudar a
superar dichas deficiencias? (podrian ser deficiencias en la licencia social,

- Jefe de la unidad
ejecutora del GL.

- Jefe de la oficina de
programacién e
inversiones del Sector.

- Funcionario de
planeamiento y
monitoreo del FONIE.

- Empresa contratista.
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preparacion del expediente técnico, licitacion de la obra, seleccidn del contratista,
seleccién del supervisor, redaccién del contrato, administracion del contrato)

- ¢Como se podria evitar que los contratos tengan modificaciones en el proceso de
ejecucidn que luego generan mayores costos, demoras o incumplimiento de
metas?

- ¢Qué deficiencias existirian en los casos de ejecucion de los proyectos por
administracion directa? éconsidera que es una opcidn recomendable?

Funcionario de planeamiento y seguimiento del FONIE.

- ¢Se han identificado las deficiencias en la ejecucion de los proyectos por las que
éstos no se ejecutan adecuadamente? ¢ cuales son? éexiste algin documento al
respecto al que se pueda tener acceso?

- ¢A qué causas atribuiria que un porcentaje considerable de los proyectos atn no
haya concluido? ¢cémo se planea mejorar esta situaciéon?

Empresa contratista.

- ¢Fueron claros y adecuados los términos del contrato de ejecucion de obra?

- ¢Cémo se conformo el equipo profesional que ejecutd la obra?

- ¢Como percibe el proceso de seleccién? (Ese proceso de seleccion) ¢ Qué
inconvenientes se tuvo en el proceso de seleccién?

- ¢En cuanto tiempo se ejecutaron las obras? ¢se contd con el expediente técnico?
ése tuvo que desarrollar un nuevo expediente técnico? ése tuvo contacto con los
especialistas que desarrollaron el expediente técnico? écon los que desarrollaron
el estudio de preinversién? érecuerda alguna discrepancia profesional en
particular con el equipo que prepard el expediente técnico?

- ¢Hubo variaciones en el presupuesto de la ejecucion de obra? ¢A cudnto ascendio
el monto del contrato por la ejecucién de obra?

- ¢Cémo considera su relacién con la Unidad Ejecutora de la Municipalidad? ¢qué
aspectos mejoraria?

- ¢Como funciona el proceso de supervision en la obra?

- ¢Cémo funciona el proceso de seguimiento en la obra?

- ¢El contrato se desarrolld en el plazo y costo fijados en el contrato? équé
variaciones hubieron?

- Costo. ¢Hubieron partidas adicionales? ¢qué porcentaje del monto del contrato
original representaron los originales? ¢a qué se debieron?
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- Plazo. éSe cumplioé con el plazo de ejecucion indicado en el contrato? épor qué no
se puedo cumplir?

- Alcances. éSe cumplié con las metas establecidas por el proyecto (nimero de
kilometros, nimero de conexiones, etc.)? épor qué no?

- De haber sido el caso, ¢cudles fueron las razones principales para la suspension de
la ejecucidn de obras?

- De parte del Estado, équé entidad supervisaba su trabajo en la ejecucion de
obras?

- ¢En qué aspectos considera que se podria mejorar el proceso de ejecucion de
obras?

- 2.4 Procesos FONIE.

2.4 Procesos FONIE.

Jefe de la unidad ejecutora del GL

- éConsidera que los proyectos financiados por el FONIE se han desarrollado de
manera mas rapida y/o efectiva que los proyectos que no tienen ese
financiamiento? épor qué?

Jefe de la oficina de programacion e inversiones del sector

- ¢Los procesos considerados en la ejecucion de proyectos financiados por el FONIE
hacen mas eficiente y efectiva la ejecucion o lo contrario? épor qué?

Miembro de la comunidad.

- ¢Cuanto tiempo pasé desde que propusieron o se les anuncid el proyecto hasta su
concrecion? érecuerda periodos en que no se desarrollaron trabajos en el
proyecto? ¢Recuerda qué dificultades presenté este proyecto?

- ¢Dispone ya de los servicios de: éelectricidad, agua y saneamiento, telefonia o
caminos rurales con adecuado funcionamiento? (el entrevistador debe nombrar
los 3 servicios que sean diferentes al que ofrece el proyecto).

Funcionario de la DGPP del MEF

- éPor lo general cuanto tiempo toma transferir los recursos del FONIE a los
Gobiernos locales, una vez que se recibe la solicitud para dicha transferencia?

- ¢En promedio, cudntas transferencias se realizan para cada proyecto financiado
por el FONIE?

- ¢Son frecuentes los casos en los que se dilata el proceso de transferencia de
recursos debido a la no observacidn de algun requisito?

- ¢En qué aspectos considera que se podria mejorar el proceso de transferencia de
los recursos del FONIE a los Gobiernos locales?

- Jefe de la unidad
ejecutora del GL.

- Jefe de la oficina de
programacion e
inversiones del Sector.

- Miembro de la
comunidad.

- Funcionario de la
DGPP del MEF.

- Funcionario de
planeamiento y
monitoreo del FONIE.

- Alcalde o gerente
general.

- Funcionario de la
DGIP del MEF.
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- ¢Como calificaria la ejecucion presupuestal de los proyectos financiados por el
FONIE?

- ¢Cuadles son las causas que usted considera generan inadecuada ejecucidn de los
proyectos financiados por el FONIE?

- ¢Qué comparacion podria hacer entre la ejecucion de proyectos —desde la
transferencia de recursos- financiados por el FONIE y la ejecucion de proyectos
financiados con recursos del gobierno local o del sector?

Funcionario de planeamiento y seguimiento del FONIE.

- ¢Qué tanto se ha logrado el planeamiento de proyectos para una comunidad, de
manera que ejecuten simultaneamente proyectos de electrificacion, agua y
saneamiento, telecomunicaciones y caminos vecinales? ¢qué recomendaria
desarrollar para lograr este objetivo?

- ¢Por qué aun no se consigue que se desarrollen los diferentes tipos de proyectos
que considera el FONIE para una misma comunidad, con el fin de incrementar el
impacto de los proyectos? ¢piensan desarrollar algo al respecto?

Alcalde o gerente general.

- En el proceso de transferencia de recursos ¢ Qué dificultades se evidencid para la
formulacion del expediente y ejecucidn de los proyectos? ¢Cémo se desarrolla el
proceso de transferencia presupuestal del sector hacia su GL?

Funcionario de la DGIP del MEF.

- ¢Considera que el proceso para la transferencia de recursos afecta la ejecucion de
los proyectos financiados por el FONIE?

- 2.5 Capacidad del
FONIE.

2.5 Capacidad del FONIE

Funcionario de planeamiento y seguimiento del FONIE.

- éTiene algun proceso especifico de seguimiento de la ejecucidn de los proyectos
financiados por el FONIE? ¢ puede describirlo? érealizan visitas de campo durante
la ejecucidn de los proyectos? é¢al 100% de los proyectos? éa qué porcentaje?

- éCuantos profesionales tienen para el seguimiento de la ejecucidn de los
proyectos financiados por el FONIE? ¢como se distribuye el trabajo (por Gobiernos
locales, por proyectos, por sector, etc.)? éen promedio, a cuantos proyectos hace
seguimiento cada profesional?

- ¢Se han desarrollado evaluacién de cumplimiento de metas a los proyectos
concluidos o cercanos a concluir? équé % de cumplimiento de metas se suele
verificar? ¢cdmo se propone mejorar esta situacion?

- Funcionario de
planeamiento y
monitoreo del FONIE.
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3 Identificar los factores
internos de los sectores
y unidades ejecutoras
que influyen en el
proceso de
planificacién,
programacién y
ejecucion adecuada de
los proyectos

- Conocimiento del
FONIE y sus
objetivos.

- Calidad de recursos
humanos del GL.

- Participacion de la
poblacién en el
proyecto.

- Capacidad de la

empresa contratista.

- Otros factores que
afectan la ejecucién
del proyecto.

- 3.1 Conocimiento
del FONIE y sus
objetivos.

3.1 Conocimiento del FONIE y de sus objetivos.

Alcalde o gerente general del GL

- ¢Como percibe el FONIE? ¢Qué opinidn tiene del FONIE?

- ¢Como se decide qué proyecto gestionar y solicitar los recursos al FONIE?

- ¢Cudles son las principales dificultades que Usted identifica para la gestion de los
proyectos por el FONIE?

- ¢Tienen en cartera nuevos proyectos para presentar a FONIE? ¢se presentaran de
manera conjunta proyectos de electrificacion, caminos vecinales,
telecomunicaciones y agua y saneamiento? En caso que la respuesta sea negativa
épor qué no?

- Alcalde o gerente
general del GL.

- 3.2 Calidad de
recursos humanos
del GL.

3.2 Calidad de recursos humanos del GL

Alcalde o gerente general.

- ¢Como evalua el trabajo de sus unidades de formulacidn y ejecucion de
proyectos?

- ¢Se mantuvo el equipo profesional a cargo de la formulacién, evaluacién y
ejecucion de los proyectos o se renové? éPor qué? En caso que hubiese habido
renovacion, ¢considera que ello afecto la gestion de los proyectos?

- ¢Qué acciones de capacitacion ha realizado para el personal a cargo de la
formulacidn, evaluacién y ejecucién de los proyectos?

- ¢Como se generan los reportes de seguimiento de los proyectos recibe al afio?
¢Qué medidas se toman para corregir situaciones que afectan la ejecucion del
proyecto?

- Alcalde o gerente
general del GL.

- 3.3 Participacion de
la poblacién en el
proyecto.

3.3 Participacion de la comunidad

Jefe de la oficina de programacién e inversiones del GL

- ¢Como estd articulado el PiP a la programacion integral de desarrollo del distrito?

Miembro de la comunidad

- ¢Ha oido hablar del FONIE? ¢Sabe que el proyecto fue financiado por el FONIE?

- ¢Considera que el proyecto es el mas importante para la comunidad o existian
otros proyectos mas importantes? écuales?

- ¢Considera que el FONIE ha contribuido a que a su comunidad lleguen mas o
mejores proyectos? ipor qué?

- ¢La comunidad ha participado de alguna forma en el ciclo del proyecto? éDe qué
formas?

- Jefe de la oficina de
programacion e
inversiones del GL.

- Miembro de la
comunidad.

- Empresa contratista.
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- éRecibio usted y la poblacién la informacidn sobre los avances del proyecto?
éComo?

- ¢Como han participado en el proceso de gestidn de proyectos?

- ¢Han realizado alguin aporte?

- ¢En su opinion el proyecto ha tenido un beneficio directo y claro en los pobladores
de la comunidad? épor qué?

- ¢Considera que el proyecto ha atendido sus necesidades? ¢ Existe alguna
expectativa de la poblacidn que no hubiera sido atendida por el proyecto?
écuales?

Empresa contratista.

- ¢Cémo considera el involucramiento de la poblacién en el proceso?

- 3.4 Capacidad de la

empresa contratista.

3.4 Capacidad de la empresa contratista

Empresa contratista

- ¢Ddnde esta ubicada la empresa?

- ¢Cuantos afios de experiencia tiene la empresa en la ejecucion de obras para
proyectos de (indicar el tipo de proyecto que es el PIP que

se esta investigando)?

- ¢Quién es el socio principal de la empresa?

- ¢Con qué personal de planta cuenta para realizar esta clase de proyectos? (indicar
cantidad de especialistas).

- ¢Con qué equipamiento propio cuenta para realizar esta clase de obras? é¢a cuanto
ascienden sus ventas anuales?

- Empresa contratista.

- 3.5 Otros factores
que afectan la
ejecucion del
proyecto.

3.5 Otros factores que afectan la ejecucion del proyecto.

Alcalde o gerente general.

- Si hubiese sido el caso, éA qué atribuiria que los proyectos de su municipalidad
financiados por el FONIE hubiesen tenido problemas en el cumplimiento de
plazos, metas o costos?

- ¢Qué factores externos han interferido en al proceso del proyecto? (conflictos
sociales)

- ¢Ha habido discrepancias o dificultades de comunicacién con instituciones del
Estado, que perturbaran la ejecucién del proyecto’ écudles fueron?

- Alcalde o gerente
general del GL.
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3.2. Organizacién del trabajo de campo.

Para la realizacidn del trabajo de campo en principio se hizo una validacidn de las herramientas

a utilizar. La validacién de los instrumentos de validacién considerd los siguientes elementos:

v" Concepto de validacion: Se refiere al grado en que un instrumento mide la variable que
pretende medir,

v" Tipo de validacién: Para este estudio se determind el tipo de validacién de contenido®.

v" Maétodo utilizado: El método usado para la validacién de los instrumentos para este
estudio es el de Juicio de Expertos®.

v Criterios establecidos para la validacion de contenidos: Los criterios seleccionados por

el equipo investigador y que han sido sometido al juicio de expertos son:

lustracion 13 - Validacién de los instrumentos

Presentacion
del
Instrumento

Validez del
Instrumento

laridad en la
edaccion de
los item

factibilidad de
la aplicacion

Pertinencia en
relacion a las
variables del
estudio

Fuente: Victor Torres “Producto 1, Informe de Capacitacion y Validaciéon de las herramientas e
instrumentos de recoleccidn de informacion”.

48 Metodologia de la investigacidn, Roberto Hernandez Sampieri, Editorial Mc. Graw Hill México 2010.

49 Referido al grado en que un instrumento refleja un dominio especifico de contenido de lo que se mide. Es el grado
en que la medicidn representa al concepto medido.

%0 Es un conjunto de opiniones que pueden brindar profesionales expertos en el drea especializada, relacionadas a la
investigacidn o proyecto que se viene implementando.
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Organizacion del trabajo de campo.

El trabajo de campo se desarrolld en los 29 distritos de los proyectos que conforman la muestra,
01 Gobierno Regional, Pro Vias Descentralizado, PNSU, DGER, FITEL, MEF y MIDIS. A partir del
listado de municipalidades resultantes de los proyectos seleccionados y la estructura de los
actores a entrevistar, se obtuvo el nimero de entrevistas a realizar. El detalle de la organizacién

del trabajo de campo se muestra en anexos.

Cuadro 13 - Muestra de estudio segun Informantes Identificados

Poblacion Objetivo Tipo de Instrumento
Encuesta Entrevista
Responsables de unidades ejecutoras (Alcalde Distrital). 29 29
Responsables de Unidades Formuladoras 29
Funcionarios Pro Vias Descentralizado (Ayacucho) 5
Funcionarios FITEL (Apurimac y Huancavelica) 5
Funcionarios Gobierno Regional San Martin. 5
Responsables de oficinas de programacién de inversiones. 313
(Sectores: Gobierno Local y Regional, MTC, MINEM, MVCS o
FITEL)
Especialista sectorial de la Direccién General de Inversidn 1
Publica del MEF.
Especialista sectorial de la Direccion General de 1
Presupuesto Publico del MEF.
Director Ejecutivo FONIE 1
Encargado del planeamiento y seguimiento de los proyectos 1
en el FONIE.
Empresas Consultoras. 19
Autoridades politicas / Representantes / Dirigentes de la 29
Comunidad.
TOTAL 29 154

Fuente: Victor Torres “Producto 1, Informe de Capacitacién y Validacién de las herramientas e
instrumentos de recoleccidn de informacion”.

La informacion recogida en el trabajo de campo fue procesada; por un lado las encuestas con
sus preguntas de cardcter cerrado y por otro las entrevistas en profundidad. En este caso se
debid hacer la transcripcién de la mayor parte de las entrevistas pues fueron recogidas en
version magnetofdnica. Los textos de estas transcripciones fueron clasificadas de acuerdo al
libro de cddigos, mediante el software denominado Atlas — ti. Los textos clasificados y
codificados fueron utilizados para el andlisis concerniente al objetivo principal y objetivos

especificos de la consultoria.

5123 OPl de Municipalidades Distritales, 05 OPI de Municipalidades Provinciales, 03 OPI de Unidades Sectoriales.
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Aspectos limitantes presentados en el trabajo de campo.

Realizado el trabajo de campo, es preciso indicar aspectos que pueden significar limitantes a los

resultados del trabajo de campo. Estos aspectos son los siguientes.

v

El desarrollo del trabajo de campo en los meses de enero y febrero coincidié con el
periodo de precipitaciones fluviales, que si bien no perjudicé el trabajo, tuvo efecto en
los horarios de salida de las unidades de transporte que brindan servicio a los lugares
seleccionados para el estudio.

Directorios con datos de contacto desactualizados para la ubicacién y seguimiento de
las personas a quienes se debian entrevistar.

Limitada red de telecomunicaciones e internet en las zonas de trabajo.

Dificultades para el cumplimiento de las entrevistas por parte de algunas de las personas
a ser entrevistadas.

Las fechas establecidas para el trabajo tuvieron que ser reprogramadas en algunos
lugares, ya que llegar a la zona y no tener una respuesta a la convocatoria realizada, la
labor de campo tomo de uno a dos dias mas de lo planificado por cada zona.

En las zonas ubicadas en la regidn Loreto, las entrevistas a personal de la comunidad no
fueron realizadas por la incompatibilidad del idioma entre el personal de campo y los
residentes de la zona seleccionada para el estudio.

Las entrevistas con los gerentes o responsables de las empresas contratistas se
realizaron segun la disponibilidad de los entrevistados, dado que son empresas que ya
no se encuentran en la zona y que provienen de otras regiones diferentes a las
seleccionadas para el estudio. Esto se pudo apreciar en las regiones de Piura,
Lambayeque y La Libertad. A pesar de ello, se realizd la entrevista via telefdnica

lograndose tener anotaciones de las respuestas segun la guia de entrevista.
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4. Resultados.
En este capitulo se presentaran los resultados encontrados a partir de la revision y analisis de la

informacidn secundaria y primaria de FONIE. En la primera seccién se presenta indicadores de

nivel agregado de FONIE hasta el afio 2015.

4.1. Indicadores generales del FONIE.
En esta seccidn se presentaran indicadores de los resultados del FONIE desde su creacién a fines
de 2012 hasta diciembre de 2015, asi como indicadores generales del conjunto de proyectos
gue conforman la muestra que se va a analizar en el estudio. Los resultados encontrados se

podrian denominar hallazgos generales del funcionamiento de FONIE.

De acuerdo a su normatividad, as actividades que actualmente financia el FONIE se agrupan en
las tres fases del ciclo de proyectos: la preinversidn, la inversién y el mantenimiento. De acuerdo
con el analisis efectuado por Yanin Baca®?, la actividad del FONIE como fondo de financiamiento
de proyectos de inversién para los Gobiernos locales, ha ido creciendo en montos desde al 2013
hasta el 2015. Estas cifras incluyen el financiamiento que ha otorgado FONIE para preinversion,

inversion y operacion y mantenimiento.
llustracion 14 — Numero de PIPs y Montos Anuales Transferidos
Niumero de PIP y Montos anuales transferidos

B Monto transferido en N/S B Nimero de PIP financiados

2015
|m 666,011,439.00

201s R, 576,769,935.00
| 262

20rs M 182,339,85000
| 1117

Tomado de: “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos de implementacion de los proyectos de
inversién publica, financiados por el Fondo para la Inclusién Econdmica en Zonas Rurales”, Yanin Baca
Farfan,2015.

También es de destacar, que la mayor parte del financiamiento del FONIE ha sido demandado

para proyectos de los sectores vivienda y transportes, como se aprecia en el siguiente grafico.

52 “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos de implementacién de los proyectos de
inversiodn publica, financiados por el Fondo para la Inclusién Econdmica en Zonas Rurales”, Yanin Baca
Farfan, 2015.
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llustracién 15 — NUmero de PIP por Sectores
Numero de PIP Sectores

EMVCS EMTC = MEM

1042
- 141 116 191
6 a - 13 000
— o — —
Afo 2013 Afio 2014 Afio 2015

Tomado de: “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos de implementacion de los proyectos de

inversién publica, financiados por el Fondo para la Inclusién Econdmica en Zonas Rurales”, Yanin Baca
Farfan, 2015.

En el siguiente gréfico se puede observar los montos que han sido destinados por el FONIE, de

acuerdo a los sectores antes mencionados.

llustracion 16 — Variacion de Montos Transferidos

Variacién de Montos transferidos

EMVCS BMTC ® MEM
535,175,118.00

304,695,566

130,836,321.00
55/895,983.0076 814,406.00 52,712,269.00

e m— — - 0.00

Afio 2013 Afio 2014 Afio 2015

10,760,041.00

Tomado de: “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos de implementacion de los proyectos de
inversion publica, financiados por el Fondo para la Inclusién Econémica en Zonas Rurales”, Yanin Baca
Farfan, 2015.

De acuerdo a cifras proporcionadas por el mismo FONIE, los financiamientos (a Diciembre de

2015) del fondo se distribuye de la siguiente manera.
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Cuadro 14 - Solicitudes de Financiamiento al FONIE por Fase del Ciclo de Proyectos

Solicitudes de financiamiento al FONIE por Fase del Ciclo de Proyectos

Unidades Monto S/.
Inversién 534 26% 1,289,798,532 | 93%
Post Inversion: Mantenimiento 1,385 67% 56,996,803 4%
Pre Inversion 154 7% 37,933,354 3%
Total 2,073 1,384,728,689

Fuente: FONIE informacion interna.
Elaboracidn propia.

Se observa que la mayor parte de las solicitudes de financiamiento se dirigen al mantenimiento,
en segundo lugar alainversiény en tercer y ultimo lugar a la preinversién. Cuando se toman en

cuenta los montos, es la inversidon la que demanda la mayor cantidad de recursos y en menor

proporcién, el mantenimiento y la preinversién.

Otro aspecto interesante que se puede observar, en las solicitudes de inversion, es que el 78%
de las mismas referidas a proyectos de menos de S/. 3 millones; el 34% a proyectos de menos
de un millén de soles y sélo el 10% (54 proyectos) superan los S/. 5 millones. En términos de
costos de los proyectos, el monto agregado de todos los proyectos que superan los S/. 3
millones, asciende al 60% del monto total de la cartera de solicitudes. La atencién de una gran
cantidad de solicitudes demanda mayor capacidad administrativa y de analisis de todas las
entidades involucradas con el FONIE, (sectores, municipalidades y el mismo FONIE); de otra

forma, los efectos se veran en dilaciones en los procesos y merma en la calidad de estos ultimos.

Estas reflexiones parten del siguiente cuadro.

Cuadro 15 - Rango de Costos de los PIPs

Inversion
Rangos de costos de los PIPs Cantidad Monto S/.
Menos de 1 millon 183 34% 106,837,698
entre 1y 3 millones 235 44% 403,603,028 31%
3y 5millones 62 12% 236,999,473 18%
mas de 5 millones 54 10% 542,358,333 42%
Total 534 1,289,798,532

Fuente: FONIE informacion interna.
Elaboracidn propia.

Cabe recordar que la distribucién de los proyectos financiados por FONIE segin su tamano, es

un reflejo de la conformacion de la cartera de proyectos generada por el SNIP, que tiene a

fomentar la proliferacion de proyectos pequefios, como se indica en el capitulo 3.




En el siguiente cuadro se aprecia la distribucion de los proyectos que han sido efectivamente

financiados por FONIE en la fase de inversién.

Cuadro 16 - Distribucidn de proyectos financiados por FONIE

Unidad Sectorial Monto S/. % de Monto N° de % de N° de

proyectos proyectos
Total DGER 15,823,358 2% 6 1%
Total PNSU 809,362,503 80% 354 88%
Total PROVIAS 38,042,184 4% 32 8%
Total FITEL 146,384,659 14% 12 3%
Total con DS 1,009,612,704 404

Fuente: FONIE informacion interna.
Elaboracidn propia.

Del cuadro se puede apreciar que la unidad sectorial que mas proyectos ha canalizado al FONIE
y que han sido financiados es el PNSU del MVCS con el 80% en montos de inversidn y el 88% en
numero de proyectos. El segundo lugar en montos lo tiene FITEL con el 14%, pero con tan sélo
12 proyectos, es decir, sus proyectos tienden a ser los mds grandes en monto de inversion.
PROVIAS y DGER estan bastante mds rezagados, con el 4% y 2% respectivamente. Mas adelante
se veran las posibles razones para esta desigual de distribucién de los proyectos entre las
diferentes unidades sectoriales. También vale la pena anotar que, exceptuando a FITEL que tiene
claramente un monto promedio de proyectos mds grande, entre las otras tres unidades
sectoriales el monto promedio por proyecto bordea los S/.2.2 millones; este un monto propio
de un proyecto pequefio, con todos los inconvenientes de esta clase de proyectos que se han

indicado antes.

4.2. Los proyectos de los gobiernos locales focalizados
para la consultoria.

En esta seccidon se presenta informacidn relacionada con los proyectos que conforman la
muestra de los 38 proyectos que fueron revisados en la consultoria. De la relacion de proyectos
seleccionada para revisar en esta consultoria, para propésitos del andlisis, se retirardn las
intervenciones en las que la unidad ejecutora es el FITEL, PROVIAS Descentralizado y al Gobierno
Regional de San Martin, debido a que estas instituciones son de dimensiones diferentes a las de
una municipalidad, lo que generaria distorsiones en el andlisis. En primera instancia se van a
revisar las cifras relacionadas a los proyectos declarados viables por dichas municipalidades en
el periodo comprendido entre los afios 2013-2015. A partir de dichas cifras se estableceran

algunas inferencias que permitan tener una aproximacién a la calidad de dichos proyectos (a

88



través de las verificaciones de viabilidad), el tamafo de los proyectos, el nimero de proyectos,

entre otras caracteristicas.

El cuadro que sigue a continuacién da las primeras cifras referidas a los proyectos declarados

viables por estas municipalidades.

Cuadro 17 - Cifras agregadas de los proyectos declarados viables por los Gobiernos locales
seleccionados, periodo 2013-2015

Numero de

proyectos % de PIPs con

con costos costos

diferentes diferentes a

Monto Inicial del |alos de los de
PIP viabilidad | N°de PIPs |viabilidad

MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE HUARMACA 282,202,416 66 128 52%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE CHUSCHI 49,974,518 11 21 52%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE OCROS 115,158,335 16 40 40%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE ACOCRO 112,901,171 27 55 49%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE VILCANCHOS 83,276,170 11 31 35%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE TORRES CAUSANA 50,863,556 15 25 60%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE HUANCASPATA 57,129,444 15 34 44%
MUNICIPALIDAD PROVINCIAL DE MARISCAL RAMON CASTILLA 53,448,736 20 46 43%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE PLATERIA 49,150,788 10 24 42%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE SANTILLANA 105,815,193 5 26 19%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE KANARIS 49,921,276 17 32 53%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE SAMAN 75,241,046 14 40 35%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE LUCRE 37,661,719 11 20 55%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE TINTAY PUNCU 167,432,156 35 110 32%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE LARES 34,047,340 3 12 25%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE QUISQUI 69,047,047 18 40 45%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE COJATA 21,931,076 7 20 35%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE CHUQUIS 49,639,145 3 30 10%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE INCHUPALLA 29,002,839 11 26 42%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE OCONGATE 125,672,887 9 48 19%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE COLCA 39,976,607 7 24 29%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE CAPACHICA 35,703,221 9 34 26%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE CHUNGUI 44,830,458 4 27 15%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE PAUCARBAMBA 57,772,253 9 50 18%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE TAMBILLO 79,258,871 11 46 24%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE SAN PEDRO DE PUTINA PUNCO 96,340,270 9 48 19%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE SALCABAMBA 54,092,610 14 45 31%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE SALCAHUASI 44,967,028 2 35 6%
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE PAICO 8,387,304 6 16 38%

Fuente: Banco de Proyectos del SNIP.
Elaboracidn propia.

El cuadro precedente permite obtener las siguientes inferencias preliminares:

- La municipalidad con el mayor nimero de PIPs declarados viables para el 2013-2015 es

la MD Huarmaca en Piura (128 proyectos), mientras que la tiene menor nimero de

proyectos viables es la MD Lares en el Cusco, con 12 PIPs.

- También es la MD Huarmaca la que muestra el mayor monto en la suma de todos los

PIPs que declard viable, con mas de S/. 282 millones. A su vez, la MD Paico es aquella

cuyos PIPs suma el menor monto, con algo mas de S/. 8 millones.
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- El gobierno local que registra el mayor nimero de PIPs con diferencias entre el monto
declarado viable y el costo final del proyecto (dado por el Formato SNIP F16) es también
la MD Huarmaca, con 66 PIPs, que representa el 52% de todos sus PIPs declarados
viables.

- La MD de Salcahuasi es la tiene el mejor nimero de PIPs con montos diferentes a
aquellos con los que sus PIPs fueron declarados viables, con sélo 2 PIPs.

- Entérminos proporcionales, la MD Torres Causana con el 60% es la que tiene la mayor
proporcién de PIPs con montos finales diferentes a los de la viabilidad. Asimismo, la MD
Salcahuasi es la que refleja la menor proporciéon de PIPs con montos diferentes a
aquellos con los que fueron declarados viables. Se debe mencionar que en promedio el
34% de los PIPs declarados viables por estos Gobiernos locales tienen un monto final de
proyecto diferente a al monto con el que fueron declarados viables. Este es un
porcentaje importante que de seguro tiene incidencia en la ejecucién de los proyectos.

- Detodos los proyectos declarados viables por estos Gobiernos locales:

o 122 son de la funcidn agricultura.

o 37 pertenecen a la funcién ambiente.

o 6 pertenecen a la funciéon comercio.

o 8 pertenecen a la funcién comunicaciones.

o 95 pertenecen a la funcién cultura y deporte.

o 208 pertenecen a la funcién educacion.

o 27 pertenecen a la funcién energia.

o 1 pertenecen a la funcién industria.

o 23 pertenecen a la funcién orden publico y seguridad.
o 1 pertenecen a la funcidén pesca.

o 74 pertenecen a la funcidn planeamiento, gestion y reserva de contingencia.
o 34 pertenecen a la funcidn proteccién social.

o 24 pertenecen a la funcién salud.

o 186 pertenecen a la funcion saneamiento.

o 208 pertenecen a la funcion transportes.

o 1 pertenecen a la funcidn turismo.

o 78 pertenecen a la funcion vivienda y desarrollo urbano.

Queda claro que la mayor parte de los proyectos declarados viables por estas municipalidades
pertenecen a las funciones transportes y educacion; la tercera cantidad corresponde a los

proyectos de saneamiento. Cabe recordar que el FONIE financia proyectos de transporte y
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saneamiento; en cuanto a los otros tipos de proyectos que financia el FONIE —electrificacion y
telecomunicaciones-, sélo implican 27 y 8 proyectos respectivamente, es decir una proporcién

muy pequefia de toda la muestra.

Los Gobiernos locales seleccionados tienen pronunciada concentracién en los PIPs de montos,
menores. Asi, los proyectos con costo menor a un millén de soles representan el 59% del numero
total de proyectos y conjuntamente con los proyectos menores a S/. 3 millones conforman el

90% del total de proyectos. Estas cifras se observan en el siguiente cuadro.

Cuadro 18 - Requerimientos de Financiamiento al FONIE de los Gobiernos locales seleccionados —
Por Tamafio de Proyecto

Solicitudes de inversion de GLs seleccionados
Rangos de costos de los PIPs Cant. Monto S/.
Menos de 1 millén 64| 59% 32,449,158 14%
entre 1y 3 millones 34| 31% 54,510,021 23%
3y 5millones 7 6% 24,722,022 10%
mas de 5 millones 3 3%| 125,779,964 53%

Fuente: Banco de Proyectos del SNIP.
Elaboracidn propia.

Los requerimientos de financiamiento de proyectos pasan por un proceso de revisidon que tiene
diversas etapas. En el caso de los proyectos de los Gobiernos locales focalizados, la mayor parte
de sus requerimientos resultaron en el financiamiento efectivo por parte del FONIE. Estas cifras

se muestran en el siguiente cuadro.

Cuadro 19 - Requerimientos de Financiamiento al FONIE de los Gobiernos locales seleccionados —
Por Situacion del proyecto

Solicitudes de financiamiento de PIPs de GLs focalizados
Situacién. Cant. Monto S/.
DS 105| 97.2%| 234,735,719 | 98.9%
REVISION 1 0.9% 545,829 | 0.2%
OBSERVADO 2l 1.9% 715,842 | 0.3%

Fuente: Banco de Proyectos del SNIP.
Elaboracidn propia.

Es conveniente mencionar también que varios de los Gobiernos locales focalizados presentaron
sus requerimientos de financiamiento al FONIE, por proyectos que fueron formulados por otras
entidades publicas, sean gobiernos provinciales o entidades del gobierno central. Esta situacion
puede, potencialmente, generar mayores costos de transaccidn en las gestiones para la
consecucién del financiamiento del FONIE y para las actividades seguimiento y evaluacién de los
proyectos financiados, pues de por medio hay una unidad formuladora y una oficina de
programacion e inversiones que no pertenecen al mismo gobierno local solicitante. Los

Gobiernos locales que estan en esta situacidon se muestran en el siguiente cuadro.
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llustracién 17 - Gobiernos locales que solicitaron financiamiento al FONIE por proyecto
formulados por otras entidades del Estado

Gobiernos locales que solicitaron financiamiento al
FONIE por proyecto formulados por otras entidades
del Estado.

Paucarbamba
Lares
Paico
Lucre
Chuschi
Colca
Paico

Fuente: Banco de Proyectos del SNIP.
Elaboracion propia.

En las secciones siguientes se abordan los objetivos especificos sefialados para la consultoria,
presentando el andlisis y resultados de la revision de la informacién secundaria y primaria

recopilados.

4.3. Proceso de gestion, canalizacion y priorizacion de las
demandas de inversion.

Para tener un mejor entendimiento del proceso de gestidn, canalizacidn y priorizacién de las

demandas de inversidn que se remiten a FONIE, se empezara describiendo de manera sucinta el

proceso de evaluacién que se desarrolla en FONIE, se contrastara con lo que se ha encontrado

en la evidencia empirica y se presentaran los hallazgos relevantes.

Un primer aspecto que vale la pena mostrar es la distribucion sectorial de los proyectos que
conforman la muestra de proyectos con la que se realizd el estudio. En el siguiente cuadro se

presenta la referida distribucidn.

Cuadro 20 - Requerimientos de Financiamiento al FONIE de los Gobiernos locales seleccionados —
Por Unidad Sectorial

Solicitudes de inversion de GLs seleccionados
Sector Cant. Monto S/.
ELECTRIFICACION RURAL 4 1% 7,448,526 3%
SANEAMIENTO RURAL 99 92% 180,549,350 76%
INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE 1 1% 639,462 0%
TELECOMUNICACIONES 4 1% 48,823,826 21%
Total 108 237,461,165

Fuente: Banco de Proyectos del SNIP.
Elaboracidn propia.

Se observa que el 92% de los proyectos (76% si se hace referencia a los costos de dichos
proyectos) estan orientados al saneamiento rural, 1 proyecto a transporte, 4 a electrificacidon
rural y 4 a telecomunicaciones. Queda claro que el tipo de proyecto que mas han buscado
financiar con FONIE estas municipalidades es de agua potable y desagiie, lo que contrasta con

el objetivo de FONIE de financiar proyectos de servicios bdsicos de manera simultanea, lo que
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se reflejaria en un nimero mas equitativo de proyectos entre aquellos de saneamiento, de
electrificacidon, de transportes y de telecomunicaciones. Posiblemente se puedan establecer dos
razones para este fendmeno. El primero tiene que ver con la ausencia de una visidn territorial
de desarrollo en los Gobiernos locales, los cuales adolecen de diversas carencias
organizacionales. La otra razén es que la gestion publica se ha organizado en sectores definidos
por el tipo de servicio que se va a brindar, asi, se tienen ministerios de educacién, salud, vivienda,
transportes, energia y minas, etc. Esta organizacidon no ayuda a proponer intervenciones con

diferentes tipos de intervencidn que generen un efecto sinérgico, que es lo que propone FONIE.

4.3.1. Articulacion del proyecto al plan de desarrollo
del Gobierno Local.

Con respecto a la articulacién de los proyectos que financia FONIE a los planes de desarrollo del
gobierno local al que pertenecen, se consultd a los funcionarios de las unidades formuladora y
oficina de programacion e inversiones, los cuales en su mayoria indican que el proyecto si esta
articulado a su plan de desarrollo concertado. Todos coinciden en sefialar que el presupuesto
participativo es la instancia mediante la cual se articula el proyecto a las necesidades de la
poblacién y al plan de desarrollo. En las entrevistas no llegan a describir cdmo se produce la
articulacién entre el proyecto y el plan de desarrollo, es decir la visién a futuro del distrito y los
objetivos de mediano plazo, dentro de los cuales el proyecto es una meta plenamente

identificada.

Jairo Valdez Vargas oficina de programacioén e inversiones Santillana - Ayacucho:

“Articulados, generalmente en los proyectos que se elabora en este distrito es mediante
presupuesto participativo, entonces bajo ese marco labora generalmente esa municipalidad”.

oficina de programacidn e inversiones Tambillo - Ayacucho:

“Si, todo este gobierno también cuenta con su instrumento de gestion y el desarrollo que
hemos hecho en el local, el cual ha priorizado los proyectos de impacto y generalmente los
proyectos de impacto se estdn gestionando a nivel de financiamiento si estdn dentro de la
politica, del gobierno local. A parte la prdctica del sector, si estd mds alld si cumplen”.

Elias Crespo oficina de programacidn e inversiones Ocros:

“Bueno realmente con los que tienen un presupuesto participativo, la gente hay propone que
tipo de proyectos o que necesidades tiene y de acuerdo a eso se toma en cuenta y se evaltua y
se prioriza también y de acuerdo a eso es lo que se considera para cada comunidad”.
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Una de las premisas conceptuales basicas del FONIE era que la provisién simultdnea de servicios
a los Gobiernos locales generaria impactos importantes en el bienestar de la poblacién; sin
embargo, la canalizacién de proyectos hacia el FONIE se orienta en gran proporcion hacia los
proyectos de saneamiento. En este punto es sumamente interesante lo que indica el
representante del PNSU porque el FONIE sélo iba a ser efectivo en este aspecto si los Gobiernos
locales ya contaban con una cartera de proyectos de electrificacidn, saneamiento, caminos y
telecomunicaciones, al momento de inicio de operaciones del FONIE. Continua diciendo que los
proyectos tardan en formularse, por lo tanto, si los Gobiernos locales no disponian de una
cartera de proyectos de los sectores mencionados al inicio del FONIE, iba a ser muy dificil que el
fondo pudiera financiar el paquete esperado de proyectos. Si bien la responsabilidad recae en
los Gobiernos locales, también se debe reconocer, como dice el representante del PNSU, que
poco se ha hecho por promover el desarrollo de carteras de proyectos territoriales y ademas
multisectoriales. Asi, cita como un ejemplo positivo el del alcalde de Santillana que si se
preocupd de generar una cartera multisectorial de proyectos, lo que le permitié aprovechar la

oportunidad que le brindaba FONIE.

Respecto a la articulacién de planes de desarrollo a nivel local, es importante recordar a Guerra
Garcia cuando indica que en el Perd no se tiene una regla de distribucién presupuestal que
asigne recursos con criterios de prioridad y equidad. El resultado es que existen distritos muy
pobres con muy bajos presupuestos per cdpita, lo que hace muy dificil que un gobierno local

proponga un plan articulado de desarrollo, dentro del cual se inserten iniciativas como FONIE.

El bajo presupuesto del que disponen Gobiernos locales como los que reciben financiamiento
de FONIE, también condiciona a que dichos Gobiernos locales formulen proyectos mas
pequefios porque aparentemente son menos costosos de formular y su ejecucion esta cerca de
sus posibilidades presupuestales. Actuando de esta forma pierden la oportunidad de generar

economias de escala tanto en la formulacién como en la ejecucién de los proyectos.

Guerra Garcia sefiala también que el grueso del funcionamiento del SNIP peruano gira en torno
a los controles de calidad de los proyectos caso por caso, y no tienen una vision de
funcionamiento en el marco de politicas de Estado. Por esta razon, continda el autor, los
procesos de presupuesto predominan sobre los enfoques de planificacién de mediano y largo
plazo y las prioridades de inversion estratégica. Se puede decir entonces, que en el proceso de
planificacién del desarrollo en general, predomina el criterio de caja antes que el criterio
estratégico de desarrollo. Este esquema es trasladado a los Gobiernos locales, los cuales tienen
menos posibilidades aln de romper este esquema por no contar con recursos humanos de

gestidn altamente calificados.

94



Queda como reflexién entonces que, si bien existen mecanismos de articulacion de desarrollo
como el plan de desarrollo concertado, seria importante evaluar la efectividad de estos
mecanismos de concertacién. Lo que importa no es el cumplimiento de la formalidad del
proceso de concertacidén, sino la relevancia de las propuestas que se hagan y la posibilidad de

desarrollarlo, de manera integral, sobre territoriales e intertemporales.

4.3.2. Descripcién de los procesos de evaluacidon de
los requerimientos de financiamiento de proyectos que
son presentados al FONIE.

El proceso de evaluacion de los requerimientos de financiamiento de proyectos por el FONIE se
describe en el Manual de Operaciones del fondo. El primero paso en esta cadena la desarrollan
los gobiernos regionales y locales y las unidades sectoriales (son las unidades designadas por el
MVCS, MTC y MINEM, responsables de recibir, verificar, evaluar y dar la conformidad técnica y
econdmica a las propuestas de intervenciones de los gobiernos regionales o de los gobiernos
locales que seran financiadas por el FONIE). Las funciones de estas entidades son (los textos

entre comillas corresponden al Manual de Operaciones del FONIE):
Gobiernos regionales y locales.

“Establecer los requerimientos a las Unidades Sectoriales respecto de infraestructura y
mantenimiento de los servicios bdsicos de agua y saneamiento, electrificacion,

telecomunicaciones y caminos vecinales en los distritos focalizados por el FONIE”.
Unidades sectoriales.

— “Elaborar y presentar ante la STG del FONIE, las solicitudes de financiamiento para
intervenciones del propio Sector.

— Recepcionar, verificar, evaluar y dar la conformidad técnica y econdémica a las
propuestas de intervenciones presentadas por los gobiernos regionales y gobiernos
locales, a efectos de solicitar seqguidamente, a la STG, el financiamiento de tales
intervenciones.

— Efectuar las acciones de sequimiento necesarias a fin de que se cumplan los plazos de

ejecucion y montos asignados para la intervencion e informar a la STG”.
Secretaria Técnica de Gestion (STG) del FONIE:

“Evaluar y aprobar las solicitudes remitidas por las Unidades Sectoriales para el
financiamiento de la preinversién, inversion y/o mantenimiento de las intervenciones, en

el marco del Plan Multianual de Ejecucion de Intervenciones, segtin corresponda.
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— Preparar la sustentacion y gestionar ante el Ministerio de Economia y Finanzas, a través
del MIDIS, la transferencia de recursos del FONIE a las entidades respectivas, segun lo

detallado en el presente Manual y el Reglamento del FONIE.”3

Respecto al proceso antes graficado, es importante resaltar lo siguiente:

e Launidad sectorial tiene un rol muy importante porque es el receptor de los requerimientos
de financiamiento de los Gobiernos regionales y Gobiernos locales. Ademas evalla los
aspectos técnicos de los requerimientos (estudios de preinversidn o expedientes técnicos)
en el marco del SNIP, lo que en la practica es la revisidon de la viabilidad del proyecto. Su
opinidn es muy importante para que proceda el requerimiento de financiamiento y puede
implicar (como sucede en varias oportunidades) que el gobierno regional o gobierno local
deban reformular sus estudios para atender las observaciones de la unida sectorial.

e LaSecretaria Técnica del FONIE (STG) revisa el cumplimiento de los criterios de priorizacion
de los proyectos y propone la cartera de intervenciones (en este caso proyectos) a
ejecutarse.

e Asimismo, la Secretaria Técnica debe orientar y brindar asistencia técnica a los gobiernos
regionales y gobierno local, a fin de que puedan elaborar y presentar adecuadamente sus
requerimientos de financiamiento (formatos, documentacion necesaria, etc.), a efectos de

lo cual la STG implementard mecanismos de consulta.

Graficamente se puede mostrar el proceso de evaluacidn de los proyectos presentados a FONIE,

como sigue.

3 Manual de Operaciones del Fondo para la Inclusién Econdmica en Zonas Rurales.
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llustracion 18 - Proceso formal de evaluacién, aprobacion y asignacion de fondos de un proyecto
financiado por FONIE.
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Elaboracidn propia.

Por otro lado, la informacidn de los expedientes de los proyectos de la muestra, permite deducir

gue para la evaluacion de los proyectos presentados a FONIE, los procesos a seguir demandan

tiempo y recursos y algunos subprocesos adicionales, que luego se reflejan en los periodos de

tiempo en que se incurren para la aprobacion de los proyectos por parte de FONIE.

Para el caso de la muestra utilizada en este estudio, se encontré que la gran mayoria de los

proyectos financiados por el FONIE corresponden al sector saneamiento, por lo que se empezard

por describir el proceso real que se debe seguir para el financiamiento de los proyectos de este

sector.

Proceso para obtener financiamiento de FONIE para proyectos de saneamiento.

En el siguiente grafico se presenta el proceso que en los hechos debe desarrollar un proyecto

para el que se busca financiamiento del FONIE.
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llustracién 19 - Proceso real de evaluacion, aprobacion y asignacion de fondos de un proyecto financiado por FONIE para saneamiento.

Proceso usual de solicitud de Financiamiento del FONIE
Solicitud de GL a MVCS sin FONIE Solicitud formal del GL al MVCS (al FONIE)
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Se puede apreciar que entre el proceso que tedricamente debe pasar un proyecto del FONIE y
el que efectivamente sigue, existen diferencias, marcadas por los subprocesos que desarrollan
las unidades sectoriales en su evaluacién de los proyectos de los Gobiernos locales y el MEF en
la revisién de los expedientes que le envia el FONIE. El detalle del proceso real de un proyecto

para el que se buscas financiamiento del FONIE, se describe a continuacién.

1. Antes de la presentacion del requerimiento de financiamiento a FONIE, el Gobierno Local
define los proyectos que se van a priorizar para propdsitos de su formulacién. De acuerdo
a lo manifestado por los funcionarios de los Gobiernos Locales y representantes de la
comunidad, el proceso que se sigue es el de la formulaciéon del Plan de Desarrollo
Concertado vy, por lo menos para la muestra analizada, no se hace mencién especifica a
proponer proyectos a FONIE. Como sefiala Guerra Garcia (en lo que se refiere a limitaciones
al SNIP), no se ha desarrollado en el Perd una perspectiva territorial de desarrollo. Esto se
corrobora con Tomei cuando resalta que una dificultad para el desarrollo territorial es la
organizacion sectorial de los Estados en los paises en desarrollo. Ademas, la atomizacién de
proyectos encontrados no sélo en FONIE sino también en el SNIP en general, hacen pensar
gue en lugar de una perspectiva territorial, el punto de vista de formulacién de cartera de
proyectos es condicionada por la sectorialidad de la organizaciéon y los limites
presupuestales de los Gobiernos Locales. A ello se debe agregar los incentivos que genera
el SNIP para formular proyectos pequefios porque su proceso de formulacién es mas
sencillo. También cabe agregar que las limitaciones que tienen los pobladores para
negociar y hacer prevalecer sus demandas (como menciona Olaya Grau ) pueden hacer que
la propuesta de proyectos de un Gobierno Local sigan una proceso formal antes que una
conformacion organica de las demandas de sus ciudadanos.

2. Formalmente este proceso se inicia cuando el Programa Nacional de Saneamiento Urbano
(PNSU) del MVCS recibe el requerimiento formal del gobierno local, requiriendo el
financiamiento de FONIE para su proyecto. Para este propdsito el gobierno local suele
adjuntar el expediente técnico del proyecto. El expediente técnico del proyecto del
gobierno local es evaluado por el drea de Estudios del PNSU, la cual puede formular

observaciones al proyecto o recomendar que se solicite el financiamiento a FONIE.

La informacién de los expedientes de los proyectos proporcionados por FONIE ha permitido
encontrar que los gobiernos locales remiten requerimientos de financiamiento al MVCS,
muchas veces sin indicar explicitamente si se esta requiriendo financiamiento del FONIE o
de otra fuente de financiamiento a la que tiene acceso el MVCS. También se han encontrado

casos en los que el gobierno local presenta su proyecto al MVCS para que éste solicite al
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FONIE financiamiento, sin presentar los formatos requeridos por los procedimientos del
FONIE. Esta situacion puede estar reflejando el desconocimiento de los procesos de FONIE
de parte de los Gobiernos Locales (cuyas evidencias se presentan mas adelante) y

ocasionara en consecuencia futuras demoras en el proceso para obtener el financiamiento.

Como se menciond, el drea de Estudios del PNSU revisa el expediente técnico del proyecto
del gobierno local y, de ser el caso, le comunica las observaciones a su proyecto para que
proceda a su subsanacion. Las observaciones son de diversa indole, disefio propuesto,
estimacion de costos, presentacidon de licencias y certificaciones, entre otras; lo que
caracteriza estas observaciones es que se formulan desde gabinete, lo que limita sus
alcances. Se ha encontrado que en varios casos es que el periodo de subsanacién de
observaciones no se contabiliza dentro del periodo de requerimiento al FONIE, pues no se
ha tramitado el requerimiento formalmente. Es el proceso sombreado denominados
“Solicitud de gobierno local a MVCS sin FONIE” (se denomina asi porque aun no esta en el
proceso formal del FONIE). Este proceso puede tomar varios meses, entre 2 a 3 meses. Este
es un proceso por el cual debe pasar todo gobierno local que solicita financiamiento al
MVCS, independientemente que sea financiado por el FONIE. Cabe precisar que en lo que
se refiere a proyectos de saneamiento rural, el MVCS a través del Programa Nacional de
Saneamiento Rural (PNSR) y el Programa Nacional de Saneamiento Urbano (PNSU), tiene
una larga tradicién de financiamiento a los Gobiernos locales, los cuales siguen el proceso

de evaluacion antes mencionado.

Una vez que el gobierno local ha subsanado las observaciones que el MVCS ha formulado a
su proyecto, el gobierno local pide formalmente a dicho ministerio, que solicite
financiamiento al FONIE. Para este propdsito el gobierno local remite los formatos
requeridos por el procedimiento de FONIE. Este periodo suele coincidir con la
regularizacion de algunos documentos formales, como los Formatos SNIP 15 y 16. Se pudo
observar que en ocasiones se generan Formatos SNIP 16 en periodos muy cortos de tiempo
(de un dia para otro) y a veces por variaciones muy menores. Esta situacion hace pensar
que los gobiernos locales no tienen un conocimiento adecuado de la utilizacion del Formato
SNIP 16 o también se podria atribuir al deseo de resolver con celeridad la presentacién de
los formatos, sin una adecuada revision de su contenido, lo que obliga a corregirlos de
manera inmediata. El que se inscriban varias modificaciones al proyecto también es un
indicio de que la calidad de la formulacién no es adecuada, pues de otra forma no se

presentarian mayores modificaciones.
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Cuando el area de Estudios del PNSU ha corroborado la subsanacién de las observaciones
y la presentacion de los formatos y documentos requeridos por FONIE, dicha drea emite un
informe dirigido al Director Ejecutivo del PNSU recomendando el financiamiento del
proyecto. El area de Estudios del PNSU a veces menciona explicitamente que se financie
mediante el FONIE y otras veces no lo hace; al respecto, no se ha podido determinar la
razén por la cual en ocasiones se mencione al FONIE y que en otras no se le mencione.
Seguidamente, la Direccion Ejecutiva del PNSU dirige un oficio a la Secretaria Técnica de
Gestion del FONIE, solicitando el financiamiento para el proyecto. Este proceso se puede
observar en el drea sombreado denominada “Solicitud formal del gobierno local al MVCS
(al FONIE)” en el flujograma.

Una vez que la solicitud de financiamiento del proyecto es ingresada al FONIE. El fondo
revisa la solicitud con la finalidad que cumpla con los criterios de focalizacién y el
cumplimiento de los documentos formales que se deben acompanar, tales como la
documentacion SNIP (formatos) y cartas compromiso del GL. En ocasiones se formulan
observaciones al proyecto, las que generalmente deben ser subsanadas por el GL. La
culminacién de este proceso se da con la solicitud del FONIE al MEF, para efectuar la
transferencia de recursos al MVCS, para que éste a su vez los transfiera al GL.

El MEF recibe la solicitud de transferencia de recursos y se procede a su revisidon. En las
entrevistas se pudo encontrar que los proyectos también son remitidos a la Direccién
General de Inversidn Publica (DGIP) para la revisidn técnica de los proyectos. La DGIP suele
formular observaciones a los proyectos presentados, las cuales se comunican al FONIE para
la subsanacion. De acuerdo al representante de la DGIP entrevistado, este proceso solia
tomar alrededor de 30 dias, periodo durante el cual la solicitud permanecia en el MEF. Las
observaciones suelen estar referidas a la deteccién de duplicidad en las intervenciones de
los proyectos y a la consistencia de los costos del proyecto, también han existido casos de
observaciones al disefio técnico. El representante de la DGIP informd también que
recientemente se ha optado efectuar la revision de los proyectos antes que FONIE remita
al MEF la solicitud de transferencia de recursos para el financiamiento de los proyectos, con
la finalidad que cuando FONIE haga la solicitud formal al MEF, no se presenten
observaciones. Es importante anotar asimismo, que la DGIP revisa los proyectos a pesar
que ya se cuenta con la conformidad de la unidad sectorial. Una vez subsanadas o
superadas las observaciones de la DGIP, se procede a la emisién del Decreto Supremo.
Una vez efectuada la transferencia mediante el Decreto Supremo, los recursos quedan
habilitados para el uso del Gobierno local; el tiempo promedio para este proceso es de 58

dias. Con los recursos a su disposicion, el gobierno local debe realizar los procesos asociados
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a la contratacion de las empresas que desarrollaran las obras de los proyectos. No se han
encontrado indicios que senalen dindmicas relevantes en la contratacion, pero si se conoce
(como se vera mas adelante) que los propios Gobiernos Locales manifiestan descontento

con las empresas contratistas que ellos mismos contrataron.

Proceso para obtener financiamiento de FONIE para proyectos de telecomunicaciones.

Los proyectos de telecomunicaciones siguen un proceso de evaluacién y seguimiento muy

diferentes a los de proyectos de otras necesidades basicas. Estas caracteristicas son:

- Los proyectos son formulados por el Fondo de Inversidn en Telecomunicaciones (FITEL),
entidad que pertenece al Gobierno Central y que estd adscrita al sector transportes y
comunicaciones. Por la naturaleza de este servicio, que gana eficiencia con el aumento
de tamafio, los proyectos suelen ser de escala regional o aiin mayor. Por esta razén los
Gobiernos locales comunmente no formulan estos proyectos y su participaciéon se da a
través de sus demandas por el servicio.

- Los proyectos formulados por FITEL son evaluados directamente por la oficina de
programacion e inversiones del MTC y son declarados viables por dicha oficina. En este
punto es preciso mencionar que de acuerdo al Banco de Proyectos del SNIP, desde 2005
ha formulado 85 proyectos de inversidn publica, de los cuales todos, excepto 3, estan
viables (los 3 restantes estan en evaluacion y son de reciente registro en el SNIP). Este
indicador permite deducir que los proyectos formulados por FITEL suelen ser declarados
viables por la OPI del MTC en un gran porcentaje.

- Una vez declarados viables, el proyecto formulado por FITEL es remitido a
PROINVERSION, para que seleccione, mediante concurso publico, a la entidad que se
adjudicard el proyecto, mediante un contrato de concesién que comprende la ejecucién
de la obra, la operacién y el mantenimiento.

- Al firmarse el contrato de concesién entre PROINVERSION vy el concesionario ganador,
el seguimiento del proyecto se realiza de acuerdo a los términos del contrato de
concesién y lo efectia PROINVERSION. La oficina de programacién e inversiones del
MTC recibe informacién del avance del proyecto de parte de PROINVERSION, no
directamente del concesionario®*.

- En algunos casos (poco frecuentes) el Gobierno Local solicita desarrollar por si mismo

su proyecto de telecomunicaciones. En esta circunstancia el Gobierno Local formula su

% En lo que se refiere a la informacién de avance del proyecto, lo que se indica est4 de acuerdo con la
version emitida por los funcionarios de la OPI del MTC entrevistados.
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proyecto, generalmente con alcance bastante menor al que tendria un proyecto de
FITEL y presenta su requerimiento a FITEL. Esta entidad revisa el expediente técnico y
da su conformidad y remite la solicitud de financiamiento a FONIE. El fondo efectda su
proceso de revisidn y de proceder, remite la solicitud de transferencia al MEF. Con los
recursos transferidos, el Gobierno Local suscribe un contrato con un operador privado,

guien asume la ejecucidn y operacién del proyecto.

Como se puede observar, la participacién de la poblacién y de los Gobiernos locales en estos
proyectos es bastante mas limitada. En el siguiente grafico se muestra el flujo de proceso de
este tipo de un proyecto de FITEL. Otro aspecto a mencionar es que los principales involucrados
en estos proyectos son FITEL y PROINVERSION, entidades con los recursos necesarios para
cumplir adecuadamente las funciones que le son encomendadas, tales como la contratacién de
formuladores de proyecto y el respectivo seguimiento, acumulacidon de informacion de
diagndstico y contratacion de elaboracion de expedientes técnicos y contratacion de obra. Esto
se aprecia en el numero reducido de modificaciones a los proyectos en telecomunicaciones. No
obstante la circunstancia favorable de que la formulacién de proyectos esta en manos de una
institucion estable y con adecuados recursos profesionales, no se han encontrado muchos
proyectos de telecomunicaciones financiados por el FONIE. La razén seria la complejidad de esta
clase de proyectos, particularmente para llegar a las zonas rurales; en estas zonas, como
menciona la PUCP, los proyectos de telecomunicaciones presentan limitaciones debido a la
dificultad en proponer disefios tecnoldgicos para la realidad rural del Perd y a la incierta
sostenibilidad de estos proyectos debido a que los usuarios no tienen mayor disponibilidad a
pagar pues no conocen la utilidad del servicio de telecomunicaciones.®® Es importante
mencionar que en los proyectos de telecomunicaciones no existe la profusién de proyectos que
se da en otros sectores; la razdn es que el servicio de telecomunicaciones se brinda a través de
concesiones y es importante evitar que se produzcan duplicidades de proyectos que podrian
ocurrir si cada Gobierno Local, por ejemplo, formulase su proyecto de telecomunicaciones. En
tal sentido, lo que se promueve es que los Gobiernos Locales planteen su demanda a FITEL para
que éste conduzca el proceso de formulaciéon y ejecucidn de los proyectos. Otra razon
importante es que la escala también condiciona el tamafio minimo de los proyectos, lo que

también genera que el numero de proyectos sea bastante menor.

55 “Redes inaldmbricas para zonas rurales”, Grupo de Telecomunicaciones Rurales de la Pontificia
Universidad Catdlica del Peru, 2011.
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lustracion 20 - Proceso real de evaluacién, aprobacion y asignacion de fondos de un proyecto
financiado por FONIE para telecomunicaciones
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Fuente: Yanin Baca, “Informe de las transcripciones de las entrevistas realizadas y encuestas

procesadas”.

En este flujo se aprecia que existe alta complejidad por el nimero de instancias involucradas y

son las instancias de Lima las que tiene mayor injerencia. El Gobierno Regional es consultado

para la firma del convenio de sostenibilidad y los Gobiernos Locales son contactados para

acciones en campo.
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En el flujo también se aprecia que las decisiones se centralizan en Lima, sin embargo requieren
de informacion de primera fuente y gestiones in situ que son realizadas por el gobierno regional
y los Gobiernos locales, teniendo estos ultimos poca informacién de los proyectos. En este flujo
la sesion de terrenos para el tendido de redes es la dificultad mas recurrente y que por sus

caracteristicas localizadas son gestionadas a través del GL.

Proceso para obtener financiamiento de FONIE para proyectos de caminos vecinales.

El proceso para el financiamiento de caminos vecinales financiados por FONIE se inicia cuando
el Gobierno Local solicita a Provias Descentralizado que requiera a FONIE financiamiento para
su proyecto. PROVIAS revisa el perfil o el expediente técnico del proyecto que le presenta el
gobierno local y decide entre darle la conformidad o formular observaciones al proyecto. La
revisién y eventual conformidad del proyecto del Gobierno Local puede tomar algunos meses.
La razén de esta demora radica en la gran cantidad de proyectos que debe revisar Provias
Descentralizado adicionalmente a los proyectos de FONIE y también en las deficiencias que
suelen caracterizar a los proyectos de los gobiernos locales. Por lo general la revisién de parte
de Provias Descentralizado no incluye trabajo de campo, lo que acorta el tiempo de revisién de

los proyectos, pero incrementa el riesgo de que el proyecto no esté adecuadamente disefiado.

Cuando el gobierno local ha cumplido con subsanar las observaciones de Provias
Descentralizado, éste remite la solicitud de financiamiento al FONIE. Al igual que los proyectos
de los otros sectores, FONIE examina el cumplimiento de la focalizacién del proyecto y la
presentacion de documentos exigibles para esta clase de proyectos. De considerarlo
procedente, FONIE remite al MEF la solicitud de transferencia de recursos. El MEF revisa las
caracteristicas del proyecto a través de la DGIP y si no se presentaran observaciones, se da
opinién favorable para que la Direccién General de Presupuesto Publico (DGPP) del MEF
transfiera los recursos a Provias Descentralizado para que esta entidad asuma la ejecucion del
proyecto o para que a su vez lo transfiera al gobierno local al cual pertenece el proyecto. Las
observaciones mas recurrentes que se suelen formular a estos proyectos, tanto por la OPI del
MTC como por la DGIP del MEF estan relacionadas a las competencias en la formulacién y
ejecucion del proyecto (sucede cuando un camino abarca a mas de dos distritos, lo que requiere
la aclaracion de cudl de los distritos tiene las competencias pertinentes), al método de
evaluacidn utilizado (en vista que el trafico de estos caminos es bastante reducido, no siempre
se puede utilizar metodologias convencionales) y al disefio del proyecto (por ejemplo proponer

carretera asfaltada cuando lo que corresponde es afirmado).
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El proceso descrito es comun a todos los proyectos cuyo financiamiento es solicitado a Provias
Descentralizado, no se recibié ninguna informacién respecto al establecimiento de un

procedimiento especial para los proyectos que se presentan a FONIE.

llustracion 21 - Proceso real de evaluacion, aprobacién y asignacion de fondos de un proyecto
financiado por FONIE para caminos vecinales
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Fuente: Yanin Baca, “Informe de las transcripciones de las entrevistas realizadas y encuestas

procesadas”.

En estos proyectos la participacidn del gobierno local también es limitada; la concentracidn de
las decisiones y de la gestiéon en una entidad del Gobierno Central como es Provias

Descentralizado del MTC.

Proceso para obtener financiamiento de FONIE para proyectos de electrificacion rural.

Los proyectos de electrificacion rural permiten mayor participacién de los Gobiernos locales que
en el caso de caminos vecinales y telecomunicaciones. Asi, los Gobiernos locales formulan sus

proyectos, los cuales son revisados por la Direccion General de Electrificacion Rural (DGER) del

106



MINEM para asegurar que disefiados de acuerdo a los estandares técnicos del sector. Suele
suceder y no sélo con proyectos que van a ser financiados por FONIE, que la DGER formula
observaciones a los proyectos de los gobiernos locales, debido a deficiencias técnicas en estudio
de preinversion. Estas deficiencias son de diversa indole, por ejemplo cumplimiento de
especificaciones técnicas del sector (tamafio de los postes, calibre de los cables, vanos, disefo
de estaciones), presentacién de conformidad de suministro de parte de la empresa
concesionaria o acuerdos de derechos servidumbre para el mantenimiento de las lineas. Estas
observaciones deben ser subsanadas por el gobierno local, este periodo de subsanacidn suele
tomar por lo menos de 2 meses, pudiendo ser mas extenso dependiendo de la gravedad de las

observaciones formuladas.

La revision del proyecto puede ser complementada con una visita de campo al drea del proyecto.
La DGER no ha dispuesto la conformacién de un equipo profesional especifico para atender los
proyectos que buscan el financiamiento del FONIE, ello implica que los proyectos que postulan
al financiamiento del FONIE, deben competir por la atencién de la DGER conjuntamente con
otros proyectos de electrificacion que otros Gobiernos locales remiten a la DGER para

financiamiento (con los recursos propios de la DGER).

Una vez que la DGER da la conformidad al proyecto del gobierno local, procede a remitir la
solicitud de financiamiento a FONIE. A su vez FONIE, si aprueba la solicitud, requiere al MEF la
transferencia de los recursos hacia el MINEM y de esto al gobierno local que corresponda, quien
lleva a cabo la ejecucion. Al igual que los proyectos de los demas sectores, el MEF revisa la
solicitud de transferencia de recursos y ademas encarga a la DGIP la revisidn de los proyectos,

aun cuando ya cuentan con la conformidad de la DGER.

El seguimiento del proyecto lo hace la DGER del MINEM, pero a través de los reportes que
genera el propio gobierno local, lo que es una limitacion. En la DGER arguyen que esta limitacion
se origina en que no disponen de presupuesto para trasladarse a hacer una revision in situ del
proyecto, pues ademas de los proyectos del FONIE, deben hacer seguimiento a los proyectos

que ellos mismos ejecutan o que financian con sus propios recursos.
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llustracion 22 - Proceso real de evaluacion, aprobacion y asignacion de fondos de un proyecto financiado por FONIE para electrificacién
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Fuente: Natali Moreyra, “Informe de las transcripciones de las entrevistas realizadas y encuestas procesadas”.
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Los procesos para el obtener financiamiento del FONIE, descritos en la seccidon precedente,

permiten encontrar algunas caracteristicas generales, que son las siguientes.

e No existen procesos homologados para la obtencion de financiamiento de parte del
FONIE, pues difieren y de manera importante, segun el tipo de proyecto del que se trate.
e La caracteristica mencionada previamente tendria un drdstico impacto en caso el
alcalde de un gobierno local proponga de manera simultanea el financiamiento de
proyectos de saneamiento, electrificacién, caminos vecinales y telecomunicaciones (en

este Ultimo caso, es muy dificil que un gobierno local formule un proyecto).

Reacciones de las unidades sectoriales.

Entre los factores adicionales que inciden en la ejecucidén de los proyectos, cabe mencionar lo
gue comentaba el Coordinador del FONIE, en el sentido que el MVCS es el que ha tenido la
reaccion mas positiva con respecto al FONIE. Producto de ello es que la mayor cantidad de
proyectos que financia el FONIE son de saneamiento. Indica que se estdn haciendo mejoras con
el MINEM para los proyectos de electrificacién rural y que esperan que se incremente la cantidad
de dichos proyectos. Asimismo, sefiala que con FITEL se estan haciendo coordinaciones para
realizar proyectos regionales de telecomunicaciones por montos importantes. Con el sector
transportes todavia se tiene por realizar diversas mejoras en la coordinacién para que los
proyectos de dicho sector lleguen al FONIE de manera mas fluida. Como se puede observar, en
el esquema del FONIE los sectores tienen rol muy importante, tanto en el seguimiento de los
proyectos, como en el planeamiento, es decir en la construccidn de una cartera de proyectos

que sean financiados por el FONIE.

Otro punto importante de acotar es lo manifestado por el representante del MVCS, en el sentido
que la actitud positiva del MVCS hacia los procesos del FONIE probablemente también
responden al acercamiento de las altas direcciones del MVCS y del MIDIS, las que confluyen en
el abastecimiento del agua y saneamiento como una de las metas mds importantes para la
consecucién de sus objetivos estratégicos. Asimismo, muy posiblemente ayudd a un tramite mas
fluido de los proyectos de saneamiento fue que algunos funcionarios del FONIE habian sido
funcionarios del MVCS, lo que facilitd desde una comunicacién mas efectiva hasta una mejor

coordinacion para dar curso a los expedientes.
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4.3.2. Periodos de tiempo en el proceso de evaluacion de
los PIPs.

En esta subseccion se presenta una descripcién de los periodos de tiempo que transcurre para
que un proyecto de un gobierno local sea evaluado, aprobado y remitido al FONIE por una

unidad sectorial.

Periodo de tiempo entre la remision del requerimiento del gobierno local al ministerio y la

remision de la solicitud del ministerio al FONIE.

De acuerdo con la informacidn recolectada en los proyectos que conforman la muestra revisada,
el periodo promedio que transcurre entre el requerimiento formal del gobierno local al
ministerio (que puede ser MVCS, MTC o MINEM) y la solicitud de este ultimo al FONIE para el
financiamiento del proyecto del gobierno local, es de 48 dias y si se ajusta esta estimacion,
retirando los valores extremos de la muestra, el periodo desciende a 41 dias. En el siguiente

grafico se puede observar como se distribuye.

Es necesario indicar que la muestra presenta una distribuciéon bastante dispersa, pues los
periodos fluctian desde 5 dias hasta 187 dias y si se eliminara este Ultimo caso, el periodo se

extiende hasta 97 dias.

llustracién 23 - Periodo entre remision de requerimiento del gobierno local al ministerio y remision
de solicitud del ministerio al FONIE

Formato 1 a solicitud al FONIE

200 187
180
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140
120
100 82 85

80
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40 o 30..30°°30 I
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Fuente: informacion de los expedientes alcanzados por el MIDIS, respecto a proyectos financiados
por el FONIE.

o

Lo observado en el cuadro precedente se corrobora con la encuesta realizada a los Gobiernos
locales: 37% manifestd que el sector tarda hasta en 3 meses en emitir opinidn sobre un proyecto

para el que el gobierno local solicita financiamiento el FONIE; el 13% indicé que el sector toma
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2 meses en emitir opinion. Estos resultados indican que el 51% espera 2 meses o mas para
obtener respuesta. Hay que agregar que mas de la mitad de los encuestados (73%) indica que

se demoran un mes o mas en atender a las observaciones formuladas por el sector.

llustracién 24 - Encuestas a GL: Tiempo que el sector tarda en revisar y emitir opinion sobre
estudio o expediente técnico

Tiempo que el sector tarda en revisar y emitir opinién
sobre un estudio o ET

2 semanas

1 mes

2 meses

13%

m 3 meses 0 Mmas

Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los
procesos de implementacion de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la
Inclusién Econdmica en Zonas Rurales”.

Cabe recordar, como se mencioné anteriormente, que existen indicios que permiten aseverar
que el periodo formal de evaluacidn de los requerimientos de los Gobiernos locales por parte
de las unidades sectoriales (evaluacion de formatos F1 a F6), no reflejaria el periodo de tiempo
gue realmente toma evaluar los proyectos de los Gobiernos locales. Es decir, que la presentacion
formal de los formatos F1 a F6 se efectia cuando la unidad sectorial ya ha efectuado la
evaluacion de los proyectos del gobierno local y dado su conformidad. Esto significaria que el
tiempo efectivo que le toma al Gobierno Local subsanar observaciones es mayor que el que se
muestra en los documentos de los expedientes de proyectos revisados; por otro lado se debe
decir también que este proceso de subsanacion no exclusivo de FONIE, sino de todo proyecto

que busca financiamiento de una unidad sectorial.
Opinidn de los representantes de los Gobiernos locales.

Casi todos los alcaldes entrevistados mencionan que los ministerios toman mucho tiempo en
revisar y dar respuesta a sus requerimientos de financiamiento. Algunos alcaldes mencionaron
que obtuvieron mejores resultados debido a que efectuaron viajes a Lima para hacer
seguimiento sobre la situacidon de sus proyectos. Los funcionarios de los Gobiernos locales

entrevistados sefialan que los ministerios son muy exigentes en sus requerimientos y que
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deberian tomar en cuenta que se trata de Gobiernos locales pequefios que no cuenta con

suficiente presupuesto. Explican que responder a las observaciones que les formulan las

unidades sectoriales les resulta bastante complejo debido a las siguientes razones:

O

O

Indican que la obtencién de documentos de certificacidn ambiental o de calidad
del agua; no sélo es costosa, ademas no existen muchas entidades que ofrezcan
el servicio de certificacién, lo que aumenta el tiempo y la dificultad para atender
a dicho requerimiento.

Perciben que los criterios de evaluacién de los ministerios no estdn alineados
con los criterios de evaluacion de los Gobiernos locales, generandose
diferencias cuando un proyecto es declarado viable por un gobierno local y
luego es observado por la unidad sectorial.

Las observaciones formuladas a los proyectos por parte de las unidades
sectoriales, particularmente en el caso del FONIE, ya no son atendidas por el
mismo consultor que formulé el proyecto; sea porque se muestra renuente a
atender las observaciones o porque ha transcurrido mucho tiempo desde la
declaracion de viabilidad del PIP por el GL. En estos casos los Gobiernos locales
deben contratar a otro consultor.

También aluden que las observaciones se originan en los cambios en el personal
gue evalla los proyectos en los ministerios, pues surgen cambios de criterio

para evaluar.

Segln las entrevistas realizadas a los alcaldes, las observaciones que suelen darse a los

proyectos que los Gobiernos locales declaran viables estan referidas al incumplimiento en la

presentacién de documentos como licencias, actas, cartas compromiso, pruebas de laboratorio,

entre otros. El siguiente grafico muestra los resultados de la encuesta realizada a los alcaldes /

gerentes generales de los Gobiernos locales en relacidn a la tipologia de observaciones que se

suelen formular a sus proyectos declarados viables por parte de las unidades sectoriales.
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lustracion 25 - Principales tipos de observaciones formulados por Unidades Sectoriales a PIPs
de Gobiernos locales.

Principales observaciones

Sostenibilidad.

Elementos técnicos de
infraestructura.

Indicadores / metas. 10%

40%

m Otras certificaciones, datos
complementarios

Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los
procesos de implementacion de los proyectos de inversién publica, financiados por el Fondo para la
Inclusiédn Econdmica en Zonas Rurales”.

En el grafico precedente se aprecia que las observaciones que las unidades sectoriales formulan
a los proyectos de los gobiernos locales se refieren principalmente a certificaciones y datos
complementarios (30%) y a elementos técnicos de infraestructura (40%). Cabe resaltar en
particular que la presentacidn de licencias y certificaciones es de exigencia obligatoria para la
declaracion de viabilidad de un PIP; pese a ello, los Gobiernos locales declaran viables sus
proyectos a pesar de no contar con dichos requisitos. Esta situacidn hace pensar en la hipétesis
—no manifestada expresamente por los alcaldes- que los Gobiernos locales en ocasiones envian
su requerimiento de financiamiento a la Unidad Sectorial, sin cumplir con todos los
requerimientos, sabiendo que pueden originarse observaciones debido a que no se cuenta con

la documentacion requerida (el caso de Acocro con su formulario F15).

En las entrevistas los funcionarios de las OPIs y unidades formuladoras de los gobiernos locales
sefialaron también que existe una complicacién adicional para atender a las observaciones de
las unidades sectoriales. Indican que con frecuencia los consultores que realizan la formulacién
de los proyectos son renuentes a atender las observaciones que se formulan a sus estudios. Esta
situacién se agrava cuando, en el caso del FONIE, la unidad sectorial formula observaciones
luego de varios meses desde que el consultor entregé el perfil y fue declarado viable. En dicho
casos es muy dificil lograr que el consultor absuelva las observaciones formuladas; en esta

situacién, deben recurrir a contratar a nuevos consultores. Esta situacion deberia mejorar si los
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Gobiernos Locales acceden a capacidades para mejorar su contratacién de consultores, de
manera que formulen proyectos que generen menos observaciones y que ademas sean mas
confiables para subsanar observaciones. Los Gobiernos Locales podrian acceder a capacidades
para contratar adecuados consultores de diversas formas, una de ellas podria ser que se les

preste asistencia técnica y acompafiamiento.
Opinidn de los funcionarios de las unidades sectoriales.

En las entrevistas efectuadas a los funcionarios de las unidades sectoriales se han recogido
versiones bastante ilustrativas de la situacién que les corresponde gestionar. Sefialan que

muchos proyectos adolecen de serias deficiencias (pese a lo cual han sido declarados viables).

Miriam Escalante Sanchez, funcionaria entrevistada del Programa Nacional de Saneamiento
Urbano (PNSU) del MVCS:

“La oficina de programacion e inversiones es la que declara viable y sobre el perfil aprobado
o declarado viable hacen el expediente técnico que ellos lo aprueban, la autoridad lo aprueba,
y luego viene acd y siempre hay modificaciones, hay modificaciones justamente por lo que le
digo, o no tienen estudios, o se estdn planeando alguna solucion, que no estd, por ejemplo en
algunos casos proponen alcantarillado, cuando es una zona rural donde el alcantarillado no
va a funcionar y ellos ya lo aprobaron a, ha venido asi el perfil, lo recogen el expediente técnico
y siembargo decimos no, no cumple con la norma, porque para hacer alcantarillado tiene que
cumplir, todo estd normado, tiene que cumplir la norma, no es yo digo, ha yo le pongo ah yo
quiero alcantarillado y le pongo, tiene que ser de acuerdo a lo que el sistema va a funcionar”.

Asimismo, uno de los funcionarios de la unidad sectorial PNSU indica que la cantidad de
requerimientos remitidos por los Gobiernos locales excede su capacidad de evaluacién, que no
existe ningun criterio de priorizacion para ordenar esta demanda. Esta sobrecarga de trabajo
para la unidad sectorial podria afectar la calidad de su revisidn, lo que permite entender por qué

existen proyectos de dudosa calidad financiados por el FONIE.

Miriam Escalante Sanchez, funcionaria entrevistada del Programa Nacional de Saneamiento
Urbano (PNSU) del MVCS:

“Del FONIE, observados nomas tengo alrededor de 600 justo ayer hemos sacado 600 de los
cuales han reingresado creo como, ayer justo estamos viendo 161 si mal no recuerdo y, y
realmente como nosotros tenemos el encargo laboral, tenemos un encargo porque realmente
quien debia hacer ese trabajo es el programa nacional de saneamiento rural, pero este no
hemos podido, pero nos han encargado a nosotros y entonces nos han engordado este, este
el poder atender y estamos en un proceso también de re-organizar y ver la situacion no, de
como, cual es la situacion de cada uno”.
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“inicialmente hemos venido operando de esta manera, llegaban los proyectos del MIDIS y se
asignaba un evaluador, pero para afrontar esas solicitudes de financiamiento se conformé un
grupo de trabajo especifico que finalmente ha sido desbordado tremendamente por que en
todas las, digamos en todos los reuniones digamos con las autoridades, como el FONIE era un
fondo sin ninguna restriccion de tiempo limite, por decir mds bien se amplié hasta el
financiamiento de perfiles y expedientes técnicos, lo cual nos parece bien pero la demanda ha
sido grande, grande, grande, a tal punto que tenemos una gran cantidad de proyectos de los
distritos focalizados, porque los alcaldes han demandado a partir de 3, 4, 5, 6 proyectos y
entonces ha habido realmente un desborde, creo que ahi ha faltado un mecanismo de poder
planificar y orientar para que presenten sus proyectos progresivamente y de manera
prioritaria, entonces se ha ocasionado un cuello de botella en muchos casos”.

“a fines del afio pasado ya pusimos un filtro, un primer filtro, que era ver si, primero revisar
que otra drea, no la nuestra de unidad de estudios, revisara todo lo que es el contenido mismo
del proyecto, con el contenido minimo de proyecto que era todos los estudios bdsicos, (...) con
este nuevo proceso que habiamos establecido, se devuelven y se le dice: Sabes que, mira, , no
tienes estudio de suelos, no tienes estudio de fuentes de agua, no tienes estudios topogrdficos,
no tienes la resolucion de acreditacion de aprovechamiento hidrico, no tiene certificacion
ambiental, no tiene disponibilidad de terreno, te lo devuelvo completa y re-ingresa”.

“porque hay algunas localidades muy pobres que no tienen por eso me parecio bien para que
financiarles los estudios de pre-inversion éno?, pero también para que lo hagan bien éno?,
pero esa parte de gestion, es la que creo que estaria faltando complementar, que tiene que ir
paralelo, porque las capacidades, nosotros no somos de pre-inversion y ahi tendria que tener
una fuerte intervencion, por ejemplo, economia, porque es el drgano rector de del de la parte
de pre-inversion, yo sé que economia también tiene su programa de capacitaciones durante
el afio, pero asi como vemos en los resultados, en los estudios concretos que vienen a nivel de
expediente técnico se supone que el expediente técnico segun la norma tiene que tener
congruencia con lo que estd en el perfil; sin embargo uno ve que en el formato 15 todas las
variaciones que hay”.

El representante de la Direccion General de Electrificacion Rural (DGER) del Ministerio de
Energia y Minas (MINEM), también indica que los proyectos tienen serias deficiencias desde la
preinversion. Esta situacién genera un esfuerzo adicional en verificar la razonabilidad de los
disefos y costos de los proyectos. Si bien ya es parte de su rutina verificar y corregir estas
deficiencias en los estudios de preinversion de los Gobiernos locales que les piden
financiamiento, carecen de recursos para realizar estas verificaciones para los proyectos del
FONIE, pues la asignacion de recursos de la que disponen esta especificamente dirigida a los
proyectos que ellos tienen en cartera ejecutar, desde el ejercicio anterior, en el que se planifica

las actividades y su financiamiento para el afio siguiente.
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Participacion de las unidades sectoriales en los procesos de FONIE.

Es importante resaltar que no todos los ministerios tuvieron la misma reaccién para la
implementacion del FONIE. De acuerdo al representante del PNSU, el ministerio al que
pertenece —el MVCS- tuvo una actividad decidida para tomar al FONIE como una oportunidad
para alcanzar sus objetivos sectoriales de cobertura del servicio de agua y saneamiento (lo que
es totalmente favorable). En tal sentido, implementaron un equipo profesional, integrado hasta
por 10 personas, dedicado exclusivamente a los procesos de revision y seguimiento de los
proyectos de saneamiento canalizados para el financiamiento del FONIE. Esta actividad
seguramente también se vio reflejada en la gran proporcién de proyectos de saneamiento
financiados por FONIE. Los otros ministerios no tuvieron la misma actitud y en dichos ministerios
a veces era dificil ubicar al profesional encargado de los proyectos del FONIE. Estas diferencias
de las reacciones de los sectores y los resultados en términos de nimero de proyectos para
saneamiento, electrificacién, caminos y telecomunicaciones, dan a entender que los sectores
son los que estan en mejor capacidad, por ahora, de liderar los procesos de presentacién de
proyectos al FONIE. No asi los Gobiernos locales, los que probablemente por las debilidades
institucionales que se deducen de las encuestas y entrevistas y efectuadas, no tienen —en la
mayoria de los casos- las fortalezas para conducir las iniciativas de desarrollo para el
financiamiento del FONIE. Este es un fendmeno sobre el que, la teoria de agencia desde una
perspectiva conceptual, permite prevenir. Se trata de la diferencia de objetivos por parte de las
entidades involucradas. En este caso, sdlo el PNSU del MVCS asume acciones conducentes a
hacer mas efectiva la intervencion del FONIE. También se debe indicar que el incremento de
trabajo que los proceso de FONIE implica para las unidades sectoriales, no es acompafiado de
mayores recursos para los Gobiernos locales para desarrollar adecuados proyectos; o, para las

unidades sectoriales para ejercer mejor revision y seguimiento a los proyectos.

Freddy Toledo, asesor de la Direccién Ejecutiva del Programa Nacional de Saneamiento
Urbano (PNSU) del MVCS, también trabajo para FONIE:

“bueno, en realidad los tiempos de revision y evaluacion de los proyectos, ha estado asociado
fundamentalmente a la forma en cdmo se han organizado los sectores para revisar, en el caso
del Programa Nacional de Saneamiento Urbano se organizé un equipo exclusivamente
dedicado a la evaluacion de los proyectos del FONIE, con un coordinador y su equipo de
ingenieros, esto hacia que el proceso de revision fuera, se puede decir dgil.

FONIE si podia preguntar a PNSU la situacidn particular de financiamiento de un proyecto que
les interesaba, o coordinar para conocer exactamente cudndo PNSU iban a enviar los
paquetes de los proyectos, y habia bastante regularidad, permanentemente PNSU estaba
enviando los paquetes con los proyectos que luego de su revision requerian financiamiento.
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Eso no sucedid con otro sector, por eso yo lo asocio por la forma como se organizd y la
capacidad de respuesta o las sensibilidades de respuesta en general; en el caso del PNSU si
fue comparativamente eficiente. No fue lo mismo por ejemplo con el ministerio de
transportes, PROVIAS DESCENTRALIZADO no tenia una organizacion, un equipo para revisar
los proyectos de FONIE, no habia un responsable claro, entonces un poco que se hacia difusa
la responsabilidad, pues FONIE también queriamos conversar con ellos. En el caso de los
proyectos de electrificacion, si bien habia algo, también habia una persona responsable pero
no tenia equipo y digamos cuando FONIE le pedia a ellos que mande la cartera de proyectos,
bueno el argumento era de que no tenian propiamente un equipo para el FONIE, tampoco
tenian presupuesto para hacer eso, pero hay que tener en cuenta que el reglamento del FONIE
preveia que los equipos, los sectores, se iban a organizar, iban a asignar recursos, pero en la
prdctica eso no han podido. De repente el caso particular fue el PNSU el ministerio de vivienda
que si lo hizo. en el caso de FITEL de repente las demandas no, mayormente las demandas no
venian, no habia muchas demandas en realidad de las municipalidades y eso es verificable
porque por naturaleza los proyectos de telecomunicaciones son proyectos en redes que mds
bien, el liderazgo de las asignaciones viene por el lado del mismo sector, entonces era el propio
avance de los programas de inversiones en particular de los proyectos regionales del acceso
a internet, que las demoras que habian o los tiempos que llevaba al propio sector, formular,
aprobar, elevar a pro inversion estos paquetes, son los que condicionaban en realidad, la
oportunidad de que se genere estos estudios de financiamiento, entonces la forma como los
sectores han actuado como contraparte del FONIE ha sido bastante diferenciada.”

Las razones expuestas por los representantes de los Gobiernos locales y las versiones de las
unidades sectoriales evidencian la necesidad de mejorar el funcionamiento del SNIP como
sistema: en la oferta de servicios de certificacién; en la homologacion y difusién de criterios de
evaluacidny en la ampliacidn y mejora de servicios profesionales para formulacién de proyectos.
La situacion actual es similar al de un “costo de fianza” (costo por controlar, en este caso la
calidad de los proyectos) definido por la teoria de agencia, que se aplicaria a todo el SNIP y que
repercute en el funcionamiento de FONIE. Este costo de fianza ha generado lo que Guerra Garcia
encuentra en el proceso de evaluacion de los proyectos de inversidon publica: i) sistema de
administracién muy burocratico; y ii) procedimientos muy engorrosos, lentos y complicados que

los usuarios no llegan a conocer.

Por su parte la DGIP del MEF, a través de su sectorista en proyectos de saneamiento, indicé que
no existe complejidad especial en los PIPs que son presentados al FONIE; es decir, se les pide los
mismos requerimientos técnicos que para cualquier otro proyecto de saneamiento. Indica
ademds que, en comparacién al financiamiento que el MVCS ofrece para proyectos de
saneamiento, el FONIE tiene procesos adicionales (la revisidn del proyecto por parte de DGIP y

el proceso de transferencia de los recursos presupuestales al GL). En lo que se refiere a
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recomendaciones para mejorar el proceso de evaluacidn de los PIPs que se presentan al FONIE,
coincide con los Gobiernos locales entrevistados en que seria bueno intensificar las inducciones
a los evaluadores de los proyectos, con la finalidad de uniformizar los criterios de evaluacién y
evitar luego que proyectos declarados en una instancia (los Gobiernos locales) sean luego

observados en otra instancia (las unidades sectoriales).

FONIE no desarrolla capacitaciones para que los Gobiernos locales mejoren la calidad de sus
proyectos y espera que el MEF o los sectores lo hagan, pues son sus competencias. Como se ha
podido observar, el FONIE tiene previsto en sus procesos, que los sectores asuman la
responsabilidad de verificar la calidad de los PIPs de los Gobiernos locales, sin embargo, como
se desprende de lo manifestado por el representante del MVCS, ciertas deficiencias no se
pueden detectar porque ademas se debe presumir que los documentos técnicos presentados se
cifien a los estandares y normas técnicas exigibles. Es decir, al parecer el proceso del FONIE no
alcanza a garantizar la calidad de los estudios de preinversién y expediente técnico de un
proyecto, debido en gran parte a que el proceso de formulacidn en el SNIP no garantiza la calidad

de los proyectos.

Periodo de tiempo entre la solicitud efectuada por el ministerio al FONIE y la solicitud del

FONIE al MEF para transferir los recursos a los ejecutores.

El periodo transcurrido entre la solicitud efectuada por la unidad sectorial al FONIE y la solicitud
de este ultimo al MEF para proceder a la transferencia, es en promedio 140 dias. Cabe
mencionar que en el FONIE no se efectlia una evaluacién del disefio técnico del proyecto, sino
mas bien de la razonabilidad de la focalizaciéon del proyecto y el cumplimiento formal de los
requerimientos establecidos por el FONIE y otros sistemas relevantes como el SNIP. Lo que
podria explicar esta demora es la respuesta de los Gobiernos locales a las posibles observaciones
que les son formuladas. Las observaciones estaban relacionadas usualmente a la ocurrencia de
duplicidades de los proyectos con otras intervenciones. En estos casos, correspondia al GL
aclarar que no existia tal duplicidad o modificar el proyecto en funcién de las localidades que
causaran la duplicidad. Este es un proceso que toma tiempo en principio por la lenta
coordinacion entre las unidades sectoriales y los gobiernos locales y luego también por la propia
capacidad del Gobierno Local de atender estas observaciones. Otras observaciones estdn
referidas al cumplimiento en la presentacion de documentos formales (acuerdos) o licencias y
autorizaciones. La demora en este proceso también se origina en la estacionalidad de las
unidades sectoriales en cumplir con compromisos adicionales a FONIE. La estacionalidad mas

importante es la que corresponde a la planificacién presupuestal del afio siguiente, que sucede
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en el segundo trimestre de cada afio; en este periodo la capacidad de respuesta de las unidades

sectoriales a los procesos de FONIE disminuye ostensiblemente.

llustracion 26 - Periodo desde la recepcion de la solicitud de la Unidad Sectorial hasta que FONIE
remite la solicitud de transferencia de recursos al MEF

De la solicitud del FONIE a aprobacién del FONIE
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Fuente: informacién de los expedientes alcanzados por el MIDIS, respecto a proyectos financiados por el
FONIE.

El grafico precedente permite verificar que el promedio de 140 dias es bastante representativo
de la muestra, pues la mayor parte de los valores oscila entre 119 dias y 148 dias; el minimo es
81 dias (eliminando un valor atipico de 32 dias) y el maximo es 211 dias. Este periodo de tiempo
parece excesivo si se considera que sélo debe ser una revisién de cumplimiento documentario
y de focalizacion; sin embargo, las observaciones que formula FONIE indican que las demoras se
originan en una revision inadecuada de los proyectos por parte de las unidades sectoriales. El
periodo de tiempo también debe atribuirse a la demora de los Gobiernos locales en subsanar

las observaciones.

Periodo de tiempo que toma el MEF para aprobar la emisiéon de los Decretos Supremos para

la transferencia de recursos a la unidad ejecutora de cada proyecto.

Para los proyectos en los que se encontrd informacién, se puede estimar que el periodo que
toma el MEF en revisar las solicitudes de transferencia del FONIE y la emisidon del decreto

supremo es de 80 dias. Este periodo se suscita por dos razones,

e Elrequerimiento de dos Decretos Supremos para concretar la transferencia de recursos
del FONIE hacia los Gobiernos Locales para la ejecucién de los proyectos. El primer

Decreto Supremo transfiere los recursos del FONIE hacia los ministerios a los que
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pertenecen las unidades sectoriales y el segundo Decreto Supremo transfiere los
recursos del FONIE, desde las Unidades Sectoriales hacia los Gobiernos Locales. El
segundo Decreto Supremo no es inmediato al primero porque antes se deben firmar
convenios entre las Unidades Sectoriales y los Gobiernos Locales para efectos de la
ejecucién de los proyectos®®.

e Las observaciones del MEF, que no sélo se refieren a aspectos presupuestales, los
proyectos son remitidos a la Direccidon General de Inversion Publica para que revise los
proyectos, por lo tanto también puede haber observaciones de cardcter técnico. De esta
forma, se configura una revisién a los proyectos adicional a la que realizan las unidades

sectoriales.

llustracién 27- Periodo de tiempo para la emision de los Decretos Supremos de transferencia de
recursos a las unidades ejecutoras
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Fuente: informacién de los expedientes alcanzados por el MIDIS, respecto a proyectos financiados por el
FONIE.

En el grafico precedente se observa que el plazo desde la aprobacién del proyecto del FONIE
hasta la emision del Decreto Supremo es superior a los 58 dias en la mayoria de los casos. Cabe
precisar que este periodo se ha reducido de manera sustancial en el afio 2015, posiblemente
por la practica de realizar una revision informal de los proyectos por parte del MEF, antes que

el FONIE los remita formalmente.

%6 Informe N° 3 de “Consultoria (documentos operativos): realizar un diagndstico sobre el proceso de
transferencia de recursos en el marco del FONIE, asi como recomendar mejoras y simplificaciones para
cada de una de sus fases”. Gilmer Ricardo Paredes Castro. Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social.
2014.
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El representante de la DGIP del MEF opind que el proceso de transferencia de los recursos del
FONIE al gobierno local si podria afectar la ejecucion del proyecto porque significa tramites
adicionales que toman tiempo. Por ejemplo, los proyectos cuyo financiamiento se solicita al
MVCS y gue no son remitidos al FONIE, también son revisados por dicho ministerio, sin embargo
no debe pasar por el proceso de revision del FONIE ni el de transferencia de recursos desde el
MEF, con lo que el plazo que debe esperar el gobierno local es menor que en el caso del FONIE.
Se puede deducir entonces, la necesidad de agilizar los procesos de FONIE, particularmente
aquellas etapas que son especificas de este fondo, tales como la revisién de las solicitudes por
parte de FONIE y la revision del MEF. Esta situacidn representa también cierta contradiccion,
porque los proyectos que son financiados directamente por el MVCS (o por cualquier otro
ministerio) no son sujetos del escrutinio explicito del MEF; mientras que los proyectos que son
financiados por FONIE, en cuyo proceso participa el MEF pero desde una perspectiva
administrativa presupuestal, son revisados también desde un punto de vista técnico, a pesar
gue dichos proyectos ya cuentan con opinién favorable de los Gobiernos locales y de las
unidades sectoriales. Esta es una situacién que tiene mucha semejanza con el costo de fianza
descrito en la teoria de agencia, que se manifiesta principalmente en mayores plazos para la

aprobacién de las transferencias de recursos a los Gobiernos locales.

Perspectiva de todo el proceso de implementacién de los proyectos.

Al considerar el periodo transcurrido desde la remisién del requerimiento de un gobierno local
a la unidad sectorial, por el financiamiento del FONIE, hasta la conclusion de la obra, se
encuentra que el periodo mas corto ha sido de 399 dias (algo mas de un afio), mientras que el

periodo mas largo es de 640 dias, con una media de 517 dias.

121



llustracion 28 - Periodo de tiempo desde el requerimiento del gobierno local hasta la culminacion
de obra
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Fuente: informacidn de los expedientes alcanzados por el MIDIS, respecto a proyectos financiados por el
FONIE.

Ademas, estos plazos se pueden desagregar, de manera resumida, en el siguiente grafico, en el
que se observa que, independientemente del proceso desde la emision del decreto supremo de
transferencia de recursos al gobierno local hasta la culminacién de la obra, los procesos que

tienen los procesos mds prolongados son:

o El que transcurre desde que llega la solicitud de la unidad sectorial al FONIE,
hasta que este Ultimo aprueba la solicitud.
o Elque transcurre desde que se remite la solicitud de transferencia al MEF hasta

que se emite el decreto supremo.

Entre ambos procesos suman aproximadamente 220 dias (7 meses). Cabe recordar que estos
dos procesos deberian tener el caracter de revisidn administrativa, pues los aspectos técnicos
de los expedientes de los proyectos ya han sido revisados por la unidad sectorial (incluso por el
gobierno local, que puede presentar debilidades institucionales para desarrollar
adecuadamente el proceso técnico de formulacién y evaluacién de los proyectos). No obstante,
el periodo de tiempo insumido se justifica debido a que el proceso previo de revisién de los
proyectos (por parte de las unidades sectoriales) no es satisfactorio y debido a los procesos
administrativos impuestos por la normatividad vigente (los convenios que se deben suscribir

antes de la emision del segundo Decreto Supremo de transferencia de recursos).
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llustracién 29 - Periodos de tiempo promedio durante todo el proceso de evaluacidn y ejecucién de
un proyecto financiado por FONIE

Promedio de dias por etapa
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Fuente: informacién de los expedientes alcanzados por el MIDIS, respecto a proyectos financiados por el
FONIE.

4.3.3. Conocimiento del FONIE y sus objetivos.
Casi todos los alcaldes manifestaron conocer sdlo las caracteristicas basicas del FONIE, es decir,
que se trata de un fondo de financiamiento de proyectos. En cambio, sefialaron desconocer sus
procesosy los propios funcionarios de varios Gobiernos locales sefialaron la necesidad de contar
con mayor capacitacion sobre los procesos que se deben seguir para acceder al financiamiento
del FONIE. La encuesta confirma esta aseveracion, pues el 80% de los Gobiernos locales

manifestd que no recibieron asistencia técnica por parte de FONIE.

lustracion 30 - Asistencia técnica recibida por los Gobiernos locales de parte de FONIE
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Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos
de implementacidn de los proyectos de inversidén publica, financiados por el Fondo para la Inclusion
Econdmica en Zonas Rurales”.
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En las entrevistas realizadas a los alcaldes, casi todos coinciden en indicar que se trata de un
fondo para financiamiento de proyectos destinado a las poblaciones mas pobres. Una
proporcién importante asocia directamente al FONIE con el MVCS (gobierno local Ocros) e
incluso algunos lo consideran perteneciente a dicho ministerio. Esta vision claramente reduce la
posibilidad de que orienten al FONIE otros proyectos que no sean de saneamiento. La razén de
esta vision distorsionada podria encontrarse en las mismas entrevistas; asi un alcalde manifiesta
que el MVCS es el ministerio mds activo en visitarlos e informarles de las posibilidades de
formulary financiar proyectos de saneamiento. Esta actividad del MVCS es claramente diferente
del MINEM o del MTC, que de acuerdo a uno de los entrevistados, tienden a esperar la demanda
de los Gobiernos locales. La consecuencia mas clara de esta situacién es que los proyectos
financiados por FONIE pertenecen, en un gran porcentaje, al sector saneamiento por la actividad

de difusién que desarrolla el MVCS.

Otra evidencia del desconocimiento del FONIE y sus objetivos es que, como se dijo en una
seccién previa, varios alcaldes mostraron no saber que el FONIE también puede darles
financiamiento para la formulacién de los estudios de preinversién o para la elaboracién de los

expedientes técnicos.

No menos importante es lo que dice otro entrevistado —que se corrobora en esta vision
distorsionada del FONIE- en el sentido que hace falta mds difusion del FONIE y sus

procedimientos, por parte del MIDIS (Gobierno Regional de San Martin y gobierno local Ocros).

No se ha identificado un proceso especifico de priorizacidon de proyectos a ser financiados por el
FONIE. Casi todos los entrevistados se refirieron al procedimiento general clasico de priorizacion
de proyectos de un gobierno local, es decir el presupuesto participativo. Ninguno menciond que
se considerase el posible financiamiento del FONIE para priorizar un proyecto. Esta informacion
se complementa con lo encontrado en los documentos presentados por los Gobiernos locales al
ministerio que corresponda —principalmente al MVCS- en los cuales, en muchos casos- sélo se

pide financiamiento al ministerio, sin precisar si dicho financiamiento debe provenir del FONIE.

Si bien existe un reconocimiento a FONIE porque es un financiamiento disponible para
Gobiernos locales que de otro modo no podria ejecutar sus proyectos, también se menciona
(gobierno local Acocro) que el FONIE tiene la desventaja que sus plazos son impredecibles,
mientras que otros fondos como FONIPREL, si tiene plazos establecidos para conocer la
viabilidad del proyecto y su financiamiento, lo que facilita la gestién. A ello hay que agregar que

la obtencidn de licencias y autorizaciones para completar el documento de preinversion de un
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proyecto es costoso y toma tiempo considerable (gobierno local Santillana, gobierno local

Capachica), con la percepcion que en lugar facilitar, dificultan la formulacién de los proyectos.

El Coordinador del FONIE por su parte, menciona que el fondo no tiene contempladas
capacitaciones —por lo menos no de manera sistematica- para su publico objetivo, lo que tendria
correspondencia con la afirmaciéon de los Gobiernos locales en el sentido que no reciben
capacitacién sobre los procesos del FONIE. De manera coincidente, los representantes de las
comunidades entrevistados en su mayoria manifestaron que no conocen del FONIE ni que con

su financiamiento se ejecutd un proyecto para su comunidad.

4.3.4. Conclusiones respecto al proceso de gestion,
canalizacion y priorizacion de las demandas de inversion.

En relacion al proceso de gestién, canalizacion y priorizacidn de las demandas de inversidn, se

pueden establecer las siguientes conclusiones.

e El conocimiento sobre el FONIE de parte de los representantes de los Gobiernos locales
es basico, con poco conocimiento de sus procesos. Ademas, solicitan mayor
capacitacion al respecto.

e No existe un proceso agilizado o diferente de evaluacién de los proyectos que los
Gobiernos locales presentan a FONIE para su financiamiento; cada unidad sectorial sigue
su propio proceso de evaluacién. En tal sentido, el incentivo mds poderoso que tiene un
gobierno local para buscar el financiamiento del FONIE, es la posibilidad de acceder a
los recursos del fondo, no asi la agilidad en el proceso.

e En varios casos los Gobiernos locales declaran viables y presentan a las unidades
sectoriales proyectos, sabiendo que no cumplen con los requerimientos establecidos
por el sector. El razonamiento es que mientras se aguarda por la respuesta del
ministerio, se van regularizando los aspectos que no estaban concluidos del proyecto o,
de acuerdo a las observaciones que formule el ministerio, se adecuara el proyecto.

e Laconclusién precedente permite deducir que, a pesar que tanto los Gobiernos locales
como las unidades sectoriales deben cumplir con la misma normativa; la que se refiere
al SNIP y la que se refiere al FONIE; los objetivos que persiguen son diferentes entre siy
con los que se esperaria para que la evaluacidn de los proyectos de FONIE se haga de
manera mas agil. El gobierno local no prioriza la calidad de la preinversidn; las unidades
sectoriales por su parte no han tomado iniciativas para agilizar o simplificar el proceso
de evaluacién de los proyectos presentados a FONIE (a excepcion del MVCS). Esta
situacién afecta a los resultados que se obtiene con la intervencién del FONIE e impone

costos de transaccién elevados.
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Cada unidad sectorial realiza la evaluacién de proyectos declarados viables por los
Gobiernos locales, los que en teoria estan adecuadamente formulados —pues estan
declarados viables en el marco del SNIP-, por lo que no deberian tener observaciones y
ni siquiera deberian ser revisados. (aunque la realidad demuestra que los proyectos
declarados viables por los Gobiernos locales son deficitarios en calidad).

Existen procesos en el FONIE que hacen que sea una fuente de financiamiento con
costos de transaccién mas altos que los de otras fuentes de financiamiento. Estos costos
de transaccion se constituyen por el proceso de revisidn de los proyectos que efectua el
FONIE y el proceso de transferencia de recursos del FONIE a los Gobiernos Locales.

La relacidn que existe entre la distribucion sectorial de los proyectos que conforman la
muestray el esfuerzo asignado por cada unidad sectorial a los procesos de FONIE, hacen
deducir que las unidades sectoriales tienen un rol muy importante para que la
oportunidad que ofrece FONIE a los gobiernos locales se pueda concretar en proyectos
presentados al fondo y ejecutados.

Estos hechos son importantes porque hacen reflexionar que FONIE tiene como ventaja
comparativa ofrecer un financiamiento dirigido a cierta poblacidon focalizada; sin
embargo, no ofrece otras ventajas que serian muy importantes, tales como un proceso
mas agil o proyectos disefiados y ejecutados con mayor calidad que el resto de los
proyectos de inversion publica que se llevan a cabo. Esta posibilidad ha quedado librada
al esfuerzo espontdneo de cada unidad sectorial o de los gobiernos locales, con el

resultado que algunos han asumido dicho esfuerzo y otros no.

lustracion 31 - Resumen del proceso de gestion, canalizacién y priorizacion de las demandas de

inversion

Las unidades sectoriales

El conocimiento de los
procesos de FONIE por
parte de los Gobiernos
locales es muy basico

Los Gobierno Locales
presentan sus proyectos
sin cumplir todos los
requisitos

no tienen procedimiento
agilizado para evaluar
proyectos que se
presentan a FONIE

vV

Los Gobierno Locales
tienen dificultades para
subsanar las
observaciones a sus
proyectos

Presentacion de
proyectos a FONIE con
altos costos de
transaccion

Elaboracidn propia.
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4.4. Procesos de implementacion de proyectos de
inversion publica financiados por FONIE.

En laimplementacién de proyectos financiados por el FONIE intervienen actores que estan fuera

de la jurisdiccion del FONIE. Las entidades participantes en esta fase, con sus respectivas

funciones son las siguientes (los textos entre comillas corresponden al Manual de Operaciones

del FONIE)*":
Los Gobiernos regionales y Gobiernos locales.

Estas entidades deben priorizar y programar en sus presupuestos institucionales, recursos de
cofinanciamiento de las intervenciones en el marco del FONIE; efectuar el saneamiento fisico
legal de los espacios en donde se desarrollaran las intervenciones y ejecutar los recursos
transferidos del FONIE en las fases de pre inversion, inversion y actividades de mantenimiento,
segun corresponda. Asimismo, estas entidades deben remitir a las Unidades Sectoriales y a la
STG, en caso ésta la solicite, los reportes periddicos e informacion referida al diagndstico
territorial, identificacién, estado actual y avances de las intervenciones financiadas con recursos
del FONIE. Asimismo, deben registrar la informacién referente al avance de las intervenciones

en el aplicativo informatico INFOBRAS de la Contraloria General de la Republica.
Las unidades sectoriales.

A estas les corresponde: priorizar y programar en los respectivos presupuestos institucionales,
recursos de cofinanciamiento de las intervenciones en el marco del FONIE; suscribir convenios
con los gobiernos regionales y/o gobierno local segln corresponda, para el financiamiento
parcial o total de las intervenciones, con cargo a los recursos del FONIE y efectuar acciones de
seguimiento y supervision a la ejecucidn de los recursos transferidos de los pliegos del sector a
los gobiernos regionales o locales. También deben elaborar y remitir a la STG los reportes
periddicos, asi como cualquier otra informacidn que se les solicite, principalmente referida al
diagndstico territorial, estado actual y avances de las intervenciones financiadas con recursos
del FONIE. Asimismo, adoptar las acciones pertinentes con la finalidad de que las intervenciones
se ejecuten oportunamente en todas sus etapas. Les corresponde también verificar el
cumplimiento de los estandares de calidad técnica y econdmica, el cumplimiento de la
normatividad del Sistema Nacional de Inversidn Publica y de las normas sectoriales que sean

pertinentes.

57 Manual de Operaciones del Fondo para la Inclusién Econdmica en Zonas Rurales.
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En el Manual de Operaciones de FONIE no se ha encontrado ninguna mencidn a un sistema de

seguimiento propio del FONIE, es decir, que sea una plataforma de informacién que administre

directamente el FONIE a partir de informacién primaria; tampoco se ha encontrado mencién a

este sistema en las entrevistas a los funcionarios del FONIE. Asimismo, en el MOP del FONIE se

menciona que tanto las unidades sectoriales, como los Gobiernos locales y Gobiernos regionales

deben “Registrar la informacion referente al avance de las intervenciones en el aplicativo

informdtico INFOBRAS de la Contraloria General de la Republica”.*® Ademds, de acuerdo al MOP

del FONIE, la unidad sectorial debe participar de este seguimiento, asi como la Direccién de

Seguimiento y Evaluacién del mismo FONIE. Con respecto al seguimiento de la ejecucidon de los

proyectos, es importante mencionar los siguientes hechos encontrados.

La tarea de seguimiento que debian efectuar las unidades sectoriales no se aprecia en
términos de acciones correctivas a diversos proyectos en los que la ejecucién de los
proyectos difiere de las estimaciones planteadas en el proyecto. Casos como Paico,
Colca, Sivia, Chungui, no fueron objeto de acciones correctivas por parte de las unidades
sectoriales.

Las unidades sectoriales sefialan no haber recibido ninguna transferencia de recursos
para el desempefio de sus funciones, particularmente seguimiento, la cual podria
implicar visitas de campo, por lo tanto su seguimiento se podria basar sélo en los
reportes que los Gobiernos Locales realizan en plataformas como INFOBRAS.

Los reportes que los Gobiernos Locales realizan a INFOBRAS son muy irregulares,
detectandose en la mayoria de los casos, que no se llega a informar de todo el proceso
de ejecucion de obras.

En diversas municipalidades las funciones de la Oficina de Programacion e Inversiones
es asumida por profesionales a tiempo parcial, los cuales ejercen dichas funciones para
mas de una municipalidad. Es de esperar que las funciones de seguimiento a los
proyectos se vea afectada por dichas limitaciones.

Como se verd mas adelante, cuando ocurre un cambio de administracién en la gestién
de las municipalidades, la administracidn saliente suele no transferirle informacién a la
administracién entrante, lo que dificulta el seguimiento a la ejecucidn de las obras.

Las unidades ejecutoras manifiestan contar con poco personal para realizar visitas de

campo a la obras para realizar un seguimiento adecuado.

8 Manual de Operaciones de FONIE, seccién 2.3.3 A Unidades Sectoriales, literal m) y seccién 2.3.3 C

literal i).
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- El seguimiento a la ejecucion de los proyectos empieza desde la elaboracién de los
expedientes técnicos, de los cuales se han recogido testimonios en el sentido que los
montos asignados son insuficientes para adecuados estudios de ingenieria basica; sin
embargo, esta deficiencia, que luego afectara la ejecucidon de los proyectos, no es

detectada por las unidades sectoriales.

4.4.1. Calidad de los PIP presentados al FONIE.
Para la implementacién de un proyecto es muy importante que la preinversién contenga una
razonable estimacidn de la demanda, un disefio técnico adecuado, costos confiables y un buen
plan de implementacion, entre otros aspectos. Por esta razén es que se ha revisado la calidad
de los estudios de preinversion presentados para el financiamiento de FONIE. Una primera
aproximacion a la calidad de los estudios de preinversion de los proyectos presentados al FONIE

se obtiene mediante el nimero de modificaciones, en metas, costos o plazos.

Verificaciones de viabilidad o modificaciones a los proyectos.

La normatividad del SNIP considera que toda modificacion de las caracteristicas del proyecto
respecto de aquellas con las que fue declarado viable, deben ser presentadas en un formato
denominado Formato SNIP 16. Ademds, las normas del SNIP establecen que en caso estas
modificaciones signifiquen un incremento del costo del proyecto en mas del 40% respecto del
presupuesto con el que declarado viable el proyecto, se debera proceder a la verificacion de la
viabilidad del proyecto, es decir a la reevaluacién del proyecto. La verificacién de viabilidad se
aplica por tanto a proyectos que han tenido una variacién muy considerable en sus costos; por
esta razén también se va a tratar sobre las modificaciones al proyecto que, sin llegar a

desencadenar una verificacion de viabilidad, si implican la presentacidn del Formato SNIP F16.

Lo que se ha observado en la revisidn de los documentos oficiales de los proyectos financiados
por FONIE es que las modificaciones al proyecto empiezan a producirse cuando la unidad
sectorial evalla los proyectos de los Gobiernos locales. Lo que usualmente sucede es que la
unidad sectorial solicita al gobierno local el expediente técnico del proyecto y es entonces que
surgen diferencias con respecto a las estimaciones efectuadas en el perfil. Cabe recordar que
como no existe en el SNIP ninguna sancién para ningun funcionario del gobierno local por
presentar un perfil de baja calidad, no existe incentivo para presentar estudio de preinversion

rigurosos y que luego sean consistentes con el expediente técnico.

De acuerdo a las entrevistas efectuadas a los funcionarios de los Gobiernos locales, es menos
probable que se produzcan verificaciones de viabilidad en un proyecto y es casi seguro que habra

modificaciones al proyecto que impliquen presentacidn de Formatos SNIP F16. Las verificaciones
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de viabilidad son bastante menos frecuentes porque se busca no ingresar a este proceso que
implicaria retirar la viabilidad del proyecto, volver a presentar todo el estudio actualizando los
datos y volver a evaluarlo por parte de la oficina de programacién e inversiones. Este proceso
toma cuando menos varias semanas, por esa razén es que los Gobiernos locales prefieren no
incurrir en la verificacion de viabilidad. Esta forma de actuar es riesgosa, porque no reconocer
posibles modificaciones al proyecto que demanden la verificacion de viabilidad, se puede
manifestar durante la ejecucion del proyecto como incremento de costos, reduccién de las
metas o reduccién de la calidad de las metas del proyecto. Las consultoras Yanin Baca y Natali
Moreyra, realizaron una revisién detallada de los documentos que acompaiian a la ejecucién de
los proyectos de los precitados Gobiernos locales, que han sido financiados por el FONIE. Los

resultados de dicha revisiéon se muestran en el siguiente cuadro.

llustracion 32 — Resultados de Revisién de Documentos

Causas del cambio de monto % variacién de costo
20% <
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Fuente: “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos de implementacion de los proyectos de
inversién publica, financiados por el Fondo para la Inclusion Econdmica en Zonas Rurales”, Yanin Baca
Farfan, 2015 y “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos de implementacion de los proyectos
de inversion publica, financiados por el Fondo para la Inclusion Econdmica en Zonas Rurales”, Natali
Moreyra, 2015.

Elaboracidn propia.

130



El cuadro permite proponer las siguientes inferencias:

e En promedio los proyectos muestran 3 modificaciones presupuestales (Formatos SNIP
16), en algunos casos el numero llega a 6 y lo minimo es 1. Un estudio de preinversion
de calidad no deberia tener mayores diferencias con el expediente técnico y lo
entendible seria una modificacion; por lo tanto 3 modificaciones en el monto de
inversion del proyecto, constituye una evidencia de que existen deficiencias en la
preinversidn o en la ejecucién del proyecto.

e 21 delos 30 Gobiernos locales presentan variaciones en el monto de inversién debido a
modificaciones en el disefio del proyecto. Este hecho también constituye una evidencia
de la necesidad de mejorar la preinversion desde el punto de vista del disefio técnico
del proyecto y la seleccidn de la alternativa.

e 19de los 30 Gobiernos locales presenta variaciones en el monto de inversién inferior al
20% en valor absoluto. En algunos casos la diferencia es bastante menor y entendible
(menor a 7%), pero también existen los que se aproximan al 20%. Asimismo, 10 de los
30 Gobiernos locales presentan variaciones en el monto de inversién que esta en el
rango de 20% a 40%, lo que ya constituye una variaciéon importante en el costo del
proyecto.

e Una proporcidn importante de los Gobiernos locales (12 de los 30) aduce que las
variaciones en el monto de inversion obedecen al cambio de metas fisicas o de
capacidad de generacion de bienes o servicios del proyecto. Este tipo de modificacién
también refleja la necesidad de mejorar la calidad de los estudios de preinversion; se
complementa esta hipdtesis con la informacién encontrada sobre el costo de la
preinversidn de los proyectos, que en algunos casos es realmente muy bajo, lo que no

permite asegurar calidad.

Las caracteristicas identificadas hasta este punto se corroboran con lo sefialado por Guerra
Garcia®® en el sentido que entre las limitaciones del SNIP peruano en general, no se manifiesta
una vision territorial que articule varias intervenciones de distintos sectores; existen tendencia
a la atomizacién de proyectos y hay indicios de que la calidad de la preinversion y de la ejecucion

de proyectos debe mejorarse.

59 Guerra Garcia (2014). Innovacién en Sistemas de Inversién Publica: Los Casos de Pert y Corea y las
Lecciones Aprendida. Lima.
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Opinion de los representantes de los gobiernos locales.

De acuerdo a las entrevistas efectuadas, se tiene que los proyectos casi en general suelen tener
modificaciones en plazo, costo o metas, siendo el mds comun la ampliacién de metas. La
ampliacion de metas suele ocurrir debido a que cuando se va a realizar el trabajo de campo se
encuentran hogares dentro o cercanos al drea del proyecto y que no han sido considerados en
este Ultimo, con el consiguiente reclamo de los pobladores que no fueron considerados. Las
modificaciones mas importantes se dan entre el expediente técnico y la ejecucidn de obras,
debido a que durante la ejecucion de obras el contratista suele hallar diferencias con el
expediente técnico. Esta situacion llama la atencidn porque el expediente técnico es un estudio
detallado, con informacién primaria, que debe tener tal nivel de precisién como para permitir al

contratista ejecutar el proyecto siguiendo fielmente las indicaciones del expediente técnico.

También se menciona que las modificaciones mas frecuentes en los proyectos se deben al
desfase presupuestal originado por el tiempo que transcurre entre el momento en que se
declara la viabilidad del proyecto y el momento en que es evaluado por la unidad sectorial. Esta
aseveracién podria ser cierta en los casos de proyectos que fueron declarados viables con
anterioridad a la creacion de FONIE, sin embargo dichas modificaciones sélo deberian estar
circunscritas a los costos del proyecto y no por observaciones por la no presentacion de

autorizaciones, certificaciones o al disefio del proyecto (que es lo que reflejan las encuestas).

Otra fuente de modificaciones mencionada en las entrevistas es la logistica, porque la dificultad
en la adquisicién de materiales e insumos, principalmente para los distritos mas alejados, hace
que se atrase la entrega de materiales, mientras los gastos generales se siguen incrementando.
Esta argumentacion refleja debilidad en la planificacién de la implementacién del proyecto, lo

gue a su vez se explicaria en las debilidades de las unidades formuladoras.

Otra razén expuesta para las modificaciones en los PIPs es el bajo presupuesto del que disponen
las oficinas de programacion e inversiones que les impide realizar visitas de campo al proyecto,
por lo que su evaluacidn podria no ser completa, lo que se refleja luego en el contraste entre el
perfil y el expediente técnico o entre este Ultimo y la ejecucidn de obras. Algo similar ocurre con
las unidades sectoriales, que realizan la evaluacién de los requerimientos de los Gobiernos
locales sin realizar visitas de campo; en consecuencia su opinidon también estara supeditada en
un grado importante por la informacién que desarrolla la unidad formuladora (principalmente

en lo que se refiere a diagndstico, demanda e ingenieria basica).
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Entre las entrevistas también se recogid versiones sefialando la baja de la calidad de la
preinversién como una causa importante de las modificaciones y/o verificaciones de viabilidad

de los proyectos.

Fredy Cuadros, funcionario de la oficina de programacion e inversiones del gobierno local
Acocro - Ayacucho:

“Ese es nuestro principal problema que tenemos en las consultoras acd en la region. El
proyecto no tiene la calidad, no retne la calidad suficiente para el expediente técnico, son
bastante ineficientes y podemos verlo por la cantidad de observaciones que recibimos y por
las evaluaciones que tenemos por los sectores son bastante deficientes y con muchos estudios
que no adjuntan y yo creo que si es muy buena la participacion con los evaluadores, es muy
importante puesto que eso va a hacer que al final las consultoras mejoren su calidad del
proyecto, mejoren su equipo, mejoren la formulacion de proyecto. El unico detalle que de
repente hasta ahora no comparto es de que nos pongan como observacion que el proyecto
para que entre a la evaluacion tenga que ya estar registrado en la fase de inversion, puesto
que como le menciono, lamentablemente el expediente no va con la calidad que deberia ir,
probablemente va a ser bastante observado y va a tener que tener su reformulacion. Sin
embargo, a pesar que la directiva dice que efectivamente para entrar a la inversion debe estar
registrado en el formato como 15 o 16, es necesario que el que iba ahi y estaba un poquito
suelta los expedientes deberian ser primero evaluados, no deberian ir con resolucion de
aprobacion del expediente técnico mediante Alcaldia y tampoco deberian de ir con su registro
es parte de la observacion, creo que debe ser netamente técnicos y a partir de ahi mejoramos
y si pues hacer registros, porque estamos generando registros solo para cumplir con ese
requisito y después todos mal hechos, formatos mal elaborados muy deficientes que a la larga
nos generan problemas a la oficina de programacion e inversiones para poder corregir,
incorporar, mejorar. Tenemos muchos problemas con los registros puesto que lo toman como
los requisitos simplemente a cumplir y no ven como lo estdn registrando”.

Con respecto a las verificaciones de viabilidad, Guerra Garcia remarca la necesidad de reforzar
la calidad de los estudios de pre inversidn, con el fin de evitar una desviacidn de los esfuerzos
hacia la reevaluacion de los proyectos y las demoras en la etapa de ejecucion (Guerra Garcia,

Gustavo, 2014).
Opiniones de las unidades sectoriales.

Por su parte la unidad sectorial, particularmente el PNSU del MVCS indica que ellos deben velar
por la calidad técnica de los PIPs y que tienen que formular las observaciones que sean
necesarias hasta que estén técnicamente adecuados. Indica asimismo, que el MEF también
revisa los proyectos —a través de la DGIP- antes de autorizar la transferencia de recursos a los

Gobiernos locales. Suele suceder que no se hacen adecuadamente los estudios basicos
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(topografias, estudios de suelos, estudio de fuentes, analisis de la disponibilidad de terreno).
Estas deficiencias generan problemas de origen que no siempre se pueden resolver, a pesar que
el PNSU trata de que estos estudios tengan solidez. Las deficiencias en la formulacién de la
preinversidn luego se reflejan en el expediente, con lo que no se puede evitar que se originen

riesgos para que la ejecucidn del proyecto sea la adecuada.

Freddy Toledo, asesor de la Direccién Ejecutiva del PNSU:

“Estos problemas de arrastre (De los estudios) no siempre se pueden resolver, si bien en la
evaluacion de PNSU trata de que estos estudios tengan solidez pero tuvieron un mal origen 'y
en el expediente lo van a arrastrar y en muchos casos las soluciones, las fuentes mismas, no
van a estar garantizadas. Este riesgo no va estar asegurado”.

En el mismo sentido, el Coordinador del FONIE sefiala que el SNIP tiene una deficiencia seria en
la calidad de los estudios de preinversidon que a su vez son la base para la adecuada ejecucion
de los proyectos. Esta deficiencia tiene su origen en la escasez de recursos por parte de los
Gobiernos locales para poder pagar un buen estudio de preinversién. El resultado se traduce en
casos que el FONIE ha verificado que las condiciones del terreno no eran las adecuadas para el
proyecto o que el caudal de agua no era suficiente para satisfacer la demanda del proyecto. Esa
es una deficiencia que no se podria resolver sin una intervencion especifica enfocada en este
problema. El funcionario del FONIE comenté también casos de uso inadecuado de las
instalaciones brindadas por los proyectos o a la poca preparacidn del usuario para la operacién
y el mantenimiento del servicio. Esta situacién permite deducir que no hubo un adecuado
componente social de sensibilizacion e informacién a la poblacion, tal como lo sugiere Eddy
Pareja. El adecuado desarrollo de un componente social para estos proyectos habria sido muy
importante, particularmente por las caracteristicas de lejania de la poblacidn objetivo de los

proyectos.

Calidad del expediente técnico.

La mayoria de las unidades ejecutoras de los Gobiernos locales entrevistadas indica que los
expedientes técnicos se realizan con serias deficiencias; sefalan que suelen desarrollarse en
base a trabajo de gabinete en lugar de trabajo de campo; indican que son el resultado de trabajo
de baja calidad realizado por profesionales no capacitados o con poca experiencia; todo ello
originado por el poco interés por un pago muy bajo que es el ofrecido por las municipalidades.
La consecuencia de esta deficiencia es que cuando se pasa a obra, existen serias discrepancias
entre el expediente técnico y lo que el contratista encuentra en campo. En consecuencia se
generan modificaciones al proyecto. En los casos como el FONIE, en los que el fondo asignado

no puede alterarse, esto significa que el gobierno local debe financiar los costos adicionales con
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sus propios recursos, afectando su programacion presupuestal y la consecucion de otros
objetivos. A estas opiniones cabe agregar lo expresado por los Gobiernos locales en las
encuestas que revelan que un importante 33% de los encuestados considera que no se culminan

y liquidan adecuadamente los proyectos debido a inadecuados expedientes técnicos.

llustracién 33 - Motivos por los que no se culminan y liquidan adecuadamente los PIPs

Motivos por los cuales no se culminan
y liguidan adecuadamentelos PIP
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Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los
procesos de implementacion de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la
Inclusién Econdmica en Zonas Rurales”.

Un problema frecuente de los Estudios de Perfil y de los Expedientes Técnicos es la falta de
documentos con peso legal de los compromisos de sesién de terrenos por parte de privados o
de las comunidades campesinas. En los proyectos de agua y saneamientos se suele requerir

terrenos para la construccién de reservorio y estos presentan reiteradamente problemas.

Freddy Toledo, asesor de la Direccién Ejecutiva del PNSU:

“Cuando implementas un proyecto, el lugar donde se va a construir los reservorios, debiera
haber estar listo, con un compromiso, si tuvieras que comprarlo, tendria que hacer un
documento que respalde que el privado (la comunidad) quiera venderlo. Es mds critico cudndo
el proyecto contempla una planta de tratamiento en el dmbito rural, donde hay poblaciones
de 1000 a 2000 habitantes, entonces el terreno donde va ir la planta deberia estar
garantizado

En muchos casos la comunidad cede el terreno, lo convencional seria de que esta sesion de
terreno esté formalizada, lo ideal seria tenerlo elevado a escritura publica, pero en el dmbito
rural estas figuras no van a existir muchas veces la sesion del terreno se va dar con una acta.
Yo he conocido casos donde el alcalde ha venido aqui pidiéndonos de los antecedentes de
aprobacion del proyecto una copia del compromiso de la comunidad respecto al terreno,
porque a veces la comunidad desconoce, entonces si no hay terreno, no hay pues forma de
construir. Si tuvieses que cambiar la ubicacion de un reservorio o cambiar la ubicacion de una
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planta ya tienes que hacer otro proyecto. Te modifico el proyecto y los casos mds criticos son
los terrenos y las fuentes de agua, son los temas recurrentes”.

Otra deficiencia técnica relacionada con las restricciones presupuestales de los Gobiernos
Locales es la mala calidad de los estudios técnicos del Expediente Técnico, puntualmente

estudios hidricos y topograficos.

Freddy Toledo, asesor de la Direccidn Ejecutiva del PNSU:

“En el caso de la fuente, no se identifico bien porque no se asignaron los recursos para hacerlo
o posiblemente no habia la suficiente informacion para hacer un registro de fuentes que te
confirmaran que esa fuente tenia un caudal asegurado y de repente la fuente sigue siendo la
fuente pero no se estudid, el estudio no estuvo bien, o sea la fuente no garantiza 50 litros por
segundo, garantiza 30 litros por segundo, entonces ya no es suficiente para abastecer a la
poblacion, o la caida del agua no era buena, entonces la caida existe pero no sirve para el
proyecto, y sobre todo cuando el agua es subterrdnea, muchas veces no se hacen los pozos
exploratorios lo cual confirma la calidad del caudal. Entonces se contrata la obra, va el
contratista ve el pozo y el agua no es como se requiere”.

Se debe indicar que los expedientes técnicos son revisados por las unidades sectoriales; no
obstante, se encuentran dificultades al momento de la ejecucion de los proyectos. Esa situacién
probablemente se deba a que la revisidn de las unidades sectoriales no llega a ser una revision
de campo, por lo que no se llega a efectuar una revisidn integral del proyecto y el expediente
técnico. Como se ha visto antes, la cantidad de requerimientos que deben atender las unidades
sectoriales (principalmente el PNSU del MVCS) supera su capacidad instalada de atencion, por

lo que la posibilidad de hacer visitas de campo es practicamente negada.

Las encuestas revelan informacion congruente con lo anotado lineas arriba. El 40% de gobierno
local encuestados afirma que el monto promedio destinado a la preparacion del expediente
técnico de un proyecto estd entre S/.20 000 y S/.50 000, un 23% afirma que esta entre S/.50 000
y S/.100 000y un 23% indica que el monto promedio estd entre S/.100 000 y S/.200 000. Es decir
casi las dos terceras partes de los Gobiernos locales encuestados indica que asigha menos de
$/.100,000 a un expediente técnico, cifra que también es limitada en relacion a los

requerimientos que se establecen para un adecuado expediente técnico.
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llustracién 34 - Monto promedio usado por Gobiernos locales para la elaboracidn del expediente
técnico

Monto promedio preparacion ET
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Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los
procesos de implementacion de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la
Inclusion Econdmica en Zonas Rurales”.

Al igual que con los estudios de preinversién, FONIE da la posibilidad de financiar la elaboracién
del expediente técnico de un proyecto. La razén por la que los Gobiernos locales no acuden al
FONIE en este caso es el desconocimiento de la existencia de esta oportunidad y el temor de

entrar en un proceso largo que dilate la ejecuciéon del proyecto.
Respecto a los expedientes técnicos entonces, cabe recordar lo siguiente:

e Los Gobiernos locales reconocen que los expedientes técnicos de sus proyectos son de
baja calidad.

e Los Gobiernos locales son conscientes que los expedientes técnicos de baja calidad
afectan de manera negativa la ejecucion del proyecto; sin embargo, siguen generando
expedientes de baja calidad.

e Las causas que ocasiona que desarrollen expedientes de baja calidad son:

o La capacidad limitada de los Gobiernos Locales para contratar y supervisar el
desarrollo de un adecuado expediente técnico.
o El bajo incentivo a invertir en un expediente técnico de calidad.

o El desconocimiento de fuentes de financiamiento como FONIE.

4.4.2. Ejecucidn de los proyectos.

Para conocer la ejecucién de los proyectos financiados por FONIE, se va a mostrar en primer
término el periodo que toma la ejecucién de los proyectos que conforman la muestra sobre la
que se ha realizado la consultoria; luego se presentara los resultados de las entrevistas

realizadas a representantes de las comunidades, que son los usuarios del servicio brindado por
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el proyecto, a los funcionarios de las Unidades Ejecutoras de los Gobiernos locales y a las

empresas contratistas de obra.

Periodo de tiempo para la ejecucion del proyecto.

Una vez que se ha realizado la transferencia de recursos del FONIE a la unidad ejecutora del
proyecto, que generalmente pertenece al gobierno local, corresponde desarrollar la ejecucion
del proyecto. De acuerdo a la informacidn recopilada, desde la emisién del Decreto Supremo de
transferencia de recursos hasta la culminacidn de las obras (que no significa liquidacién ni
entrega de obra) transcurren en promedio 364 dias. Como se puede apreciar en el siguiente
grafico, el periodo mas corto es de 260 dias, en tanto que el mayor plazo ha sido de 542 dias. El
proyecto que tomé el mayor periodo de tiempo es el PIP 217789 “Instalacién del sistema de
agua potable y letrinas en la comunidad de Ccachir, distrito de Santillana - Huanta — Ayacucho”,
por S/. 366,796. Es necesario comentar en este caso que este proyecto forma parte del
programa de inversién PROG-014-2012-SNIP que comprendia 39 proyectos por un monto de S/.
14,712,113 y todo el programa de inversién fue ejecutado mediante dos contratos de obra.

Considerando estos elementos, se puede entender que el periodo de ejecucién es razonable.

El siguiente proyecto con el periodo de ejecucién mds prolongado mostrado en el cuadro -532
dias- es el PIP 200079 “Mejoramiento y ampliacién del sistema de agua potable, e instalacion
del sistema de alcantarillado y tratamiento de aguas residuales en el centro poblado de San José
de Villa Vista, Distrito de Chungui - La Mar — Ayacucho”, por S/. 1,033,125. Se debe agregar

ademas que la poblacidén manifestd serias quejas respecto a este proyecto.

En términos generales, los periodos iguales o inferiores a un afo podrian considerarse dentro
de los rangos razonables para la ejecucién de esta clase de proyectos, tomando en cuenta todos
los pasos que se deben desarrollar para la ejecucidon de obra: preparaciéon de bases para el
concurso, convocatoria a concurso a través del OSCE, adjudicacion del contrato, tanto para la
ejecucién de obra como para la supervision, administracion del contrato e informacién a los

sistemas de monitoreo (SOSEM, INFOBRAS y SEACE) y liquidacion de obra y recepcién.
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lustracion 35 - Periodo desde la transferencia de recursos a la unidad ejecutora hasta culminacion

Publicacién Decreto Supremo a Fin de Obra
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Fuente: informacidn de los expedientes alcanzados por el MIDIS, respecto a proyectos financiados por el
FONIE.

Es interesante conocer el tiempo que transcurre entre la emisién del decreto supremo vy la
convocatoria a concurso para la ejecucién de obra. El siguiente grafico indica que el promedio
de dicho periodo se aproxima a los 90 dias. Este es un lapso que podria acortarse si los Gobiernos
locales contaran con conocimiento especializado en preparaciéon de bases y gestiones ante
OSCE; o si pudieran acceder a servicios especializados en este rubro, tales como asesoria o la

gerencia del proceso de contratacion.

llustracién 36 - Periodo desde la transferencia de recursos a la unidad ejecutora hasta convocatoria
a concurso de obra
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Fuente: Informacion de los expedientes alcanzados por FONIE, de los proyectos que financio.
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En lo que se refiere al periodo que transcurre entre la convocatoria y el otorgamiento de la
buena pro, el promedio es de 20 dias, lo que se condice con proyectos de tamafo pequeiio, que
no necesita de largos periodos de concurso. El periodo mas prolongado es el del PIP 238429
“Ampliacion y mejoramiento del servicio de agua potable e instalacion del servicio de
saneamiento en las comunidades de Miraflores,Cruz Pampa, Antacocha y Urancancha, distrito
de Vilcanchos - Victor Fajardo — Ayacucho”. El periodo es de 158 dias para un proyecto de un

costo de S/. 2,489,700.

llustracién 37 - Periodo desde la convocatoria a concurso de obra hasta otorgamiento de buena pro
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Fuente: Informacion de los expedientes alcanzados por FONIE, de los proyectos que financio.

No se ha podido constatar de manera fehaciente que se han cumplido con el 100% de las metas
fisicas programadas o con la calidad esperada de los proyectos. En cuanto a la finalizacion de los
proyectos, el 54% de los Gobiernos locales encuestados indica que entre el 50% y 75% de
proyectos ejecutados indirectamente se culminan y liquidan adecuadamente. Un 33% afirma
que esta cifra es superior a 75%. Este resultado permite inferir que por lo menos la mitad de los
encuestados considera que por los menos el 25% de los proyectos no se culminan ni liquidan
adecuadamente, cuando son ejecutados mediante contratacion. Este es un resultado
preocupante pues 25% es una proporcidn considerable, que debe estar asociado, como
menciona Chona, a las capacidades institucionales para la ejecucion de los proyectos, en este

caso, de los Gobiernos locales.
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llustracion 38 - Porcentaje de PIPs ejecutados por contrato que se culminan y liquidan
adecuadamente

Porcentaje de PIP ejecutados
indirectamente se culminany liquidan
adecuadamente

= Masdel 75%.
m Entre 50% y 75%.

Ertre 25% y 50%

Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los
procesos de implementacion de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la
Inclusiédn Econdmica en Zonas Rurales”.

Otro aspecto muy importante a considerar es la liquidacién y recepcion de los proyectos. Lo que
deberia ocurrir es que cuando se finalizan las obras en un proyecto se debe hacer la liquidacion
de los costos para que los activos sean recibidos e incorporados al patrimonio de la entidad que
se harda cargo de la operacién del proyecto, en la mayor parte de las veces son los gobiernos
locales. Debido a las irregularidades que ocurren durante la ejecucion del proyecto, es mas
compleja la tarea de liquidacidn de la obra, mas adn cuando hay discrepancias con la obra o sus
costos. Las irregularidades a las que se hace mencidn pueden ser costos incrementales debido
a las caracteristicas del terreno y que no fueron consideradas en el expediente técnico,
incremento de gastos generales debido a demoras en la construccién y toda otra causa de
desacuerdo entre el contratista y la unidad ejecutora que genere temas pendientes por resolver
y que impide la liquidacion y transferencia de la obra. Este proceso puede tomar mas de un afio
incluso en proyectos que no son financiados por FONIE y existen obras que llevan varios afios
sin terminar de liquidarse o de ser recibidas por los gobiernos locales. Un caso particular es el
que sefiala el representante de la DGER, quien manifiesta que el servicio de electrificacion debe
ser asumido en la fase de operacidn, por una empresa distribuidora de electricidad, sin embargo
este proceso no se ha culminado en los proyectos que FONIE ha financiado. Esta situacion hace
que la empresa distribuidora —con capacidad para prestar este servicio- no asuma la operacion
y mantenimiento del sistema y el gobierno local asume por ahora dicha responsabilidad, con
todas las desventajas que ello implica debido a que no cuenta con los recursos ni la

especializacion para ello.
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Opinion de los representantes de las comunidades.

Las diferentes versiones dadas por los comuneros entrevistados reflejan en principio que estan
inconformes con las obras. En su mayoria manifiestan que las obras tienen deficiencias, aunque
con diferentes grados de gravedad. La inconformidad de la poblacion podria tener su origen en
deficiencias de comunicacién, de manera que la poblacién podria tener expectativas no
adecuadas respecto a los alcances del proyecto (por ejemplo esperar una rede alcantarillado en
lugar de letrinas); no obstante las evidencias encontradas, que se describen seguidamente,
permiten inferir que si se han dado casos en los que el resultado de la ejecucion de los proyectos

no fue el adecuado.

Las versiones dadas por los pobladores sefialan que en gran parte las deficiencias se deben a la
responsabilidad de las empresas ejecutoras Adicionalmente, indican que no se realizan
capacitaciones suficientes a la poblacion en cuanto al uso y mantenimiento de las letrinas. Otra
observacién que manifiestan los comuneros se refiere a la cobertura, porque no siempre se llega
a toda la poblacién de las comunidades. Es preciso acotar que probablemente la opinién de los
pobladores se basa en lo que ellos pueden observar, que es la ejecucién del proyecto, mientras
gue no necesariamente tienen informacién sobre posibles deficiencias del expediente técnico o

los desacuerdo que pueden existir entre los contratitas y la unidad ejecutora del Gobierno Local.

Las empresas contratistas por su parte suelen aducir que los costos se elevan por factores fuera
de su control (fletes, clima). Los comuneros también sefalan que el clima no es favorable para
la ejecucidn de las obras (lluvias granizadas y huaycos generan dafios), o que el calor propicia la

aparicion de insectos en las letrinas en los proyectos de saneamiento.

Una de las observaciones mas graves formuladas por los pobladores se refiere a que una laguna
de oxidacidn de aguas servidas ha generado un caldo de cultivo para insectos y que algunos

pobladores estan construyendo por si mismos letrinas para sus casas (Chungui)., las cuales

Es interesante también citar el caso del proyecto de camino vecinal de Sivia. Indica el alcalde
que la ejecucién del proyecto estuvo a cargo de PROVIAS DESCENTRALIZADO del MTC; por esta
razén el proceso de licitacion fue conducido por PROVIAS adjudicandose el contrato a una
empresa de Lima que desconocia las condiciones del ambito de la obra. La consecuencia fue que
la empresa abandoné la obra y tuvieron que solicitar apoyo al Ejército para su ejecucidon. Lo que
llama la atencién de esta situacidn es que una entidad del Gobierno Central como PROVIAS, con
mayor fortaleza institucional que un gobierno local de zona alejada del Peru, no haya tenido la
capacidad de culminar la ejecucién del proyecto. La razén que se argumenté para que PROVIAS

abandone el proyecto fue la presencia de subversién en la zona del proyecto.
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Asimismo, se debe mencionar el caso del proyecto de saneamiento para la comunidad de Quilla
en el distrito de Colca, ejecutado por administracion directa. El proyecto ha provocado que se
hayan desbordado 7 pozos sépticos, cuyo disefio era insuficiente para el tamafio de la poblacion,
formandose una laguna altamente contaminante y ademas la poblacidn debe obtener el agua
de riachuelos. Actualmente el proyecto ha terminado de ejecutarse, aunque no se ha liquidado
la obray no se producido la transferencia al GL. Afiade el alcalde que no disponen recursos para
arreglar lo sucedido en Quilla y la posibilidad de recurrir a FONIE estd negada; en este caso los
proceso de FONIE cierran toda posibilidad de remediar las consecuencias de un proyecto,

ejecutado inadecuadamente, con financiamiento de FONIE.
Opinidn de los funcionarios de los Gobiernos locales.

Los funcionarios de las unidades ejecutoras de los Gobiernos locales indican que los problemas
surgidos con la empresa contratista en gran proporcion se originan por discrepancias en el
presupuesto. En algunos casos estas discrepancias han llegado a nivel de litigios que estan en
fase de arbitraje. También ha habido un caso en el que la empresa deserté a la convocatoria; y
en varias ocasiones las empresas contratistas que concursan no cumplen los requisitos o
expectativas minimas esperadas. Las unidades ejecutoras asocian estas dificultades a la
limitacién de presupuesto que no les permite colocar concursos atractivos para las empresas
mas calificadas. Asi, algunas unidades ejecutoras indican que hay empresas que por ganar el
concurso cotizan menores costos, pero una vez que tiene adjudicada la obra pretenden elevar
los costos. También comentan que los proyectos de los Gobiernos locales de zonas alejadas son
mas costosos debido a los precios de transporte de materiales. Los costos de transporte por lo
general se ven elevados debido a factores climatolégicos (impredecibles), pero también por las

condiciones geograficas que hacen dificil el acceso.

Casi todas las unidades ejecutoras indican también que hay incumplimientos de plazos en las
obras. En algunos casos los atrasos en los plazos no son significativos (menos de 1 mes), pero
otros si mencionan que se demoran varios meses mas. Estas paralizaciones se deben a
problemas de la empresa, a la dificultad en adquirir materiales y por factores climatolégicos (las
lluvias bloquean los caminos por ejemplo). El presupuesto limitado y posibles alteraciones en su
programacién presupuestal, causa que incurran en no pagar a proveedores y contratistas lo que
también ocasiona paralizaciones de obra. Casi todos confirman que las variaciones en el
presupuesto son causadas por calculos errados de los precios al formular el perfil o el expediente

técnico.
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Adicionalmente, las unidades ejecutoras sefialan que hay problemas en la ejecucion de los
proyectos cuando se elabora mal el diagndstico y al momento de ejecutar surgen personas que
reclaman ser beneficiarios, pero que no fueron considerados inicialmente. También ha habido
un caso en el que el diagndstico inadecuado hizo proponer una solucién técnica para un
proyecto de saneamiento que probablemente no alcanzard a ser suficiente en corto plazo y que

obligara a implementar obras adicionales (Plateria).

Las unidades ejecutoras mencionan también que el hecho de contar (las unidades ejecutoras)
con poco personal dificulta que puedan hacer inspecciones de campo a los proyectos de manera
constante (en algunos casos tienen varios PIPs ejecutandose a la vez); la movilizacién a cada
proyecto complica su labor por el tiempo que demanda. Con respecto al trabajo de las empresas
supervisoras de obra, las unidades ejecutoras consideran que realizan una labor bastante
exigente por lo general. También indican que a veces los supervisores cambian (por disposicidn
de la municipalidad u otras instituciones) y se pueden llegar a tener varios supervisores a lo largo
de una ejecucidn, con el consiguiente peligro de cambio de criterios de supervisién. Opinan que
el presupuesto reducido es una limitaciéon para contratar y pagar los gastos de una adecuada

supervisién.

En las entrevistas se indica también que cuando hay cambio de gestidon en la municipalidad —
entra un nuevo alcalde- la administracidon saliente suele no dejarle documentacién a la
administracién entrante. Esta situacién afecta de manera drdstica la gestién de los proyectos;
reduce la posibilidad de adecuado control de la ejecucidn, genera incremento de costos de
obtener la informacién, incremento en los plazos de ejecucién y en consecuencia, alza en los

gastos generales de la obra.
Opinidn de los representantes de las empresas contratistas.

Con relacién a la ejecuciéon de los proyectos, las empresas entrevistadas indican que ellas se
adecuan a los TDR o bases del proceso de seleccién. Su equipo profesional en general estd
conformado por ingenieros. En algunos distritos se ven obligados a contratar personal (no
calificado generalmente) de la localidad o comunidad, a pesar que el presupuesto para lo obra
no les alcanza para contratar mas personal. En cuanto a la fase constructiva mencionan que
siempre surgen diferencias por resolver, tales como incompatibilidades entre el expediente
técnico y la realidad. A estas diferencias se deben los cambios en los plazos, costos, metas; a su
vez eso origina adicionales para los que tiene que solicitar mayor presupuesto. Coinciden con

las unidades ejecutoras y los representantes de las comunidades en que los factores
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climatolégicos vy las dificultades de acceso, generan alteraciones en los costos de ejecucion de la

obra.
Opinidn del Coordinador General del FONIE.

Con respecto al seguimiento de la ejecucién de los proyectos, el Coordinador General del FONIE
indica que en principio la unidad ejecutora de cada proyecto es el responsable de la ejecucién
del proyecto (lo que en principio es cierto, pero lo importante es considerar las debilidades de
dichas unidades ejecutoras de los Gobiernos locales, los efectos que tiene sobre los proyectos y
la manera de solucionar este problema). Adicionalmente, cada unidad sectorial es responsable
del seguimiento de dicha ejecucién y el encargado de llevar a cabo las acciones correctivas en
los casos en los que el proyecto no sea adecuadamente ejecutado. El bajo cumplimiento
encontrado en el registro de los avances de obra en la plataforma INFOBRAS por parte de los
Gobiernos locales, hacen pensar que el seguimiento es débil, lo que es mds grave, la adopcion
de decisiones en funciéon a la informacién de seguimiento registrada, debe adolecer de

deficiencias.

El Coordinador del FONIE menciona también que se estan realizando esfuerzos por hacer
seguimiento a los proyectos, pero en principio sélo lo realizan a través de la informacién que les
remiten los sectores y a través de —todavia esporddicas- visitas de campo a los proyectos.
Asimismo, se estd construyendo la capacidad para determinar si las ejecuciones de los proyectos
han concluido con todas las metas establecidas en los expedientes técnicos y con la calidad
esperada. Estas ultimas iniciativas las busca desarrollar FONIE no obstante que el sector deberia
efectuar el seguimiento a las ejecuciones de los proyectos y que los Gobiernos locales deberian
informar a los diferentes sistemas de seguimiento de ejecucién (SOSEM, INFOBRAS, SEACE), el

avance de sus proyectos.

4.4.3. Conclusiones sobre los procesos
administrativos y técnicos en laimplementacion de los
proyectos financiados por el FONIE.

La situacidon presentada en las secciones precedentes hace arribar a en principio a dos

conclusiones:

e Los representantes de las comunidades en su mayoria manifiestan que las obras
presentan deficiencias —mal funcionamiento de pozos de oxidacion o
desabastecimiento de agua por ejemplo- y que no se brinda la suficiente capacitacién a

los beneficiarios para el uso de las instalaciones realizadas en sus domicilios.
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Las unidades ejecutoras indican que suelen presentarse problemas en la ejecucidn de
los proyectos: desde la contratacién del contratista; incumplimiento de metas, plazos o
costos; cambios en el supervisor de obra. Las unidades ejecutoras indican que uno de
los origenes de estos problemas estan en los deficientes expedientes técnicos de los
proyectos. Se debe afiadir que en ninguno de las entrevistas realizadas se hace alusion
a un plan de contingencia para enfrentar problemas durante la ejecucién del proyecto.
Como seiala Eddy Pareja, en la ejecucidn de proyectos surgen diversos problemas para
los que se debe contar con un plan de contingencia. Este es otro indicio de la debilidad
de la ejecucion de los proyectos.

Las empresas contratistas indican también que existen deficiencias en los expedientes
técnicos.

El seguimiento a los proyectos es bastante limitado. Esta situacion limita la posibilidad

de realizar acciones correctivas en la ejecucion de las obras.

lustracion 39 - Cadena de efectos en el proceso de FONIE
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4.5. Factores internos de las unidades sectoriales y
unidades ejecutoras que influyen en el proceso de
planificacion, programacion y ejecucion adecuada de los
proyectos.

Para que las intervenciones del FONIE alcancen sus objetivos, existen factores internos de las
unidades sectoriales y las unidades ejecutoras que determinan los resultados que alcanzados
con el financiamiento de los proyectos. Estos factores son los siguientes: calidad de recursos
humanos del GL; participacion de la poblacidon en el proyecto; capacidad de la empresa
contratista; articulacion del proyecto al plan de desarrollo del GL y otros factores que afectan la

ejecucion del proyecto.

45.1. Calidad de los recursos humanos del GL.

Se entrevisto a los alcaldes respecto a su opinién de la calidad de los recursos humanos del GL.
Sobre el particular, ningun alcalde indicé abiertamente estar descontento con el personal del
gobierno local, aunque si reconocen que podria ser mejor. No obstante, los productos que
generan los recursos humanos de los Gobiernos locales, estudios de preinversién de mala
calidad o expedientes técnicos deficientes, constituyen un indicador de que la calidad del

personal de los Gobiernos locales debe ser mejorada necesariamente.

También respecto a la calidad del personal de los Gobiernos locales, los alcaldes en su totalidad
manifestaron no disponer de programas de capacitacidn propios; mas bien estdn a la espera de
los programas de capacitacién de otras entidades, principalmente el MEF, en cuyo caso brindan
las facilidades al personal. Es muy posible incluso que la participacién en dichas capacitaciones
dependa en gran medida de la iniciativa del funcionario del GL. A este respecto, cabe mencionar
que las capacitaciones que en general suele dar el MEF por ejemplo, son capacitaciones de 2 a
3 dias. Las capacitaciones de este tipo tienen un objetivo de orientacidn basica, pero no alcanzan
a consolidar un dominio completo de conceptos y herramientas, como para aplicarlas en la
complejidad de la diversidad de proyectos que tiene que acometer un GL. En consecuencia, se
puede esperar que la capacitacién del personal es un flanco débil en la gestién de los Gobiernos

locales en general.

Es importante anotar que una proporcién importante admitié que se tuvo rotacién de personal
en el gobierno local, aduciendo diferentes razones, tales como puestos de confianza (San

Martin) —cuando ingresa un nuevo alcalde- o el surgimiento mejores oportunidades laborales
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para el personal que dejaba el gobierno local (Capachica). Guerra Garcia®® ya sefialaba la alta
rotacion de personal en los funcionarios relacionados al SNIP, que se origina en regimenes
laborales poco alentadores y con baja capacidad de retencién de los mejores cuadros
profesionales. Esta situacion no sélo genera alta rotacién con el consecuente efecto adverso en
la gestion de los proyectos; también impide la atraccion del recurso humano mejor calificado y

la acumulacién de experiencia y conocimiento.

4.5.2. Capacidad de la Unidad Formuladora (UF) del
gobierno local.

Para conocer las capacidades de la unidad formuladora de los Gobiernos locales de la muestra
se entrevistd a los representantes de las unidades formuladoras. Los entrevistados indicaron
que por lo general no cuentan con el personal suficiente para cumplir adecuadamente las
funciones de formulacién de proyectos. Suele suceder que una sola persona esta a cargo de la
unidad formuladora y ademas deben desarrollar otras labores ademas de formulacién. La
situacién descrita concuerda con lo manifestado por Guerra Garcia en el sentido que en los
gobiernos regionales, aln no existen equipos sélidos de formuladores ni en las gerencias ni en

las direcciones sectoriales.

llustracién 40 - NGmero de personas que se dedican a la formulacién de PIPs en el GL

Numero de personas que se dedican a la
formulacion de proyectos en el GL
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personal externo.

Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos
de implementacién de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la Inclusidn
Econdmica en Zonas Rurales”

80 Guerra Garcia (2014). Innovacidn en Sistemas de Inversidn Publica: Los Casos de Per( y Corea y las
Lecciones Aprendida. Lima.
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La capacidad de las unidades formuladoras también tiene un indicador en la calidad de los
estudios de preinversién que realizan. Algunos Gobiernos locales admiten que sus perfiles de
preinversidn son débiles, argumentando para ello el bajo presupuesto del que disponen. Se
corrobora lo antes mencionado por los exiguos presupuestos asignados tanto para la
preinversién como para los expedientes técnicos. Asi por ejemplo, casi las dos terceras partes
de los Gobiernos locales encuestados indican que asignan menos de S/.20,000 para los estudios
de preinversion, dicho monto, tratdndose de proyectos intensivos en obras, resultan escasos
para cubrir los diferentes aspectos de la ingenieria bdsica. En la encuesta realizada a los
Gobiernos locales, la mayoria de ellos indica que la mayor limitacion para formular
adecuadamente los proyectos es la escasez de recursos. Como menciona Guerra Garcia el
presupuesto limitado para la contratacién de consultores para la formulaciéon de proyectos
genera la participaciéon de consultores poco experimentados, de bajo desempefio y muchas
veces con un solo profesional encargado de la formulacién del proyecto, en lugar de que esté a

cargo de un equipo multidisciplinario.

Alexis Esteban Curi Mendoza, funcionario de la Unidad Formuladora del gobierno local Colca
— Ayacucho:

“El municipio no cuenta con eso, con financiamiento, no tiene esa capacidad para hacer
perfiles y expedientes, por eso todos sus proyectos lo hacen por perfiles y tardan tanto, no
tiene esa capacidad el municipio para formular sus propios expedientes y tiene que hacer
malabares prdcticamente con lo poco que tiene, se trata de eso lo mds posible de priorizar los
proyectos”.
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llustracién 41 - Montos promedios asignados para la contratacion de la formulacién de los estudios
de preinversion

Monto promedio destinado a contratacién consultores
externos

= Menos de S/. 5,000.
3% 3%

= Entre S/. 5,000y S/.
10,000.
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20,000. 20%
(]

Entre S/. 20,000y S/.
50,000.

= Mas de S/. 50,000.

= Dependera

Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos
de implementacién de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la Inclusidn

Econdmica en Zonas Rurales”

Otro factor que contribuye a la debilidad técnica de los perfiles es que los consultores toman
muchas consultorias y los TDR para las consultorias de formulacidn de proyectos no son
adecuados, por lo que finalmente el consultor no ofrece un producto de calidad. Concordante
con esta afirmacion, la encuesta sefiala que la principal dificultad para contratar consultores
para la formulacidn de proyectos es la falta de recursos y la calidad del servicio de los consultores

que se pueden conseguir.
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llustracion 42 - Principales inconvenientes para contratar consultores externos para formulacién
de estudios de preinversién

Principales inconvenientes para contratar
consultores externos

m Mo hay empresss que se
presenten.

m Impugnacion de otr z&. 3%

Mo presentan el estudic.
La calidad del exzudic.

m Mo =2 tiene recursos para
pagar.

Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos
de implementacién de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la Inclusidn
Econdmica en Zonas Rurales”

En este punto es interesante mencionar que algunos representantes de los Gobiernos locales
indicaron que no recurren al financiamiento de estudios de preinversiéon que facilita el FONIE;
en un caso porque desconocian de esta posibilidad y en otro por temor al posible prolongado

proceso que implicaria lograr dicho financiamiento.

Por otro lado la mayor parte de los entrevistados indica que la formulacién de proyectos la hacen
de manera tercerizada. En lo que se refiere a la calidad de los consultores, hay distritos que
opina que los consultores no brindan servicios de calidad y que incluso formulan los proyectos
sin realizar visitas de campo; ademas, no presentan toda la documentacién necesaria, como
actas, licencias, entre otros, lo que concuerda con lo manifestado por los alcaldes respecto al

tipo de observaciones que les suelen formular las unidades sectoriales (ver seccién precedente).

Romi Gutiérrez, funcionaria de la Unidad Formuladora del gobierno local Ocros - Ayacucho:

“La Unidad Formuladora, yo vengo asumiendo ese cargo de Unidad Formuladora y de
Subgerente de Obras y tenemos el Jefe que es mi persona y un asistente”.

Ledn Maldonado funcionario de la Unidad Formuladora del gobierno local Paico - Ayacucho:
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“Bueno bdsicamente no estd constituida (la Unidad Formuladora) por un tema de cuestiones
presupuestales y tampoco tenemos planta. Lo que se realiza es que tercerisamos a terceros o
consultores para hacer el proyecto”.

Janet Casqui Sangre funcionaria de la Unidad Formuladora del gobierno local Lucre -
Apurimac:

“Presto mis servicios eventualmente, porque no cuentan con el dinero para poder pagar una
persona a tiempo completo se podria decir, entonces la municipalidad ve su capacidad para
poder pagar y como no hay muchos proyectos que presentan por lo mismo que es una
municipalidad pequefia”.

Fredy Cuadros funcionario de la oficina de programacién e inversiones del gobierno local
Acocro - Ayacucho:

“En efecto, si porque la Unidad Formuladora no estd netamente abocado a lo que es su
funcidn de acuerdo a la directiva, asumen también otras responsabilidades por encargo de la
alta direccion o sino directamente del alcalde sino también se le otorgan otras funciones. A la
vez dificulta la direccion con la oficina de programacion e inversiones”.

Hay que considerar también que existen incentivos para que un alcalde busque contar con una
cartera de proyectos viables, sea por presion de la poblacion o porque generalmente las
posibilidades de acceder a financiamiento de proyectos se incrementan cuando un gobierno
local dispone de PIPs viables. En contraposicion, no existe la misma intensidad de incentivos por
contar con PIP viables con la adecuada calidad. En consecuencia, a la situacién de una unidad
formuladora débil en recursos y consultores poco fiables, se debe afiadir la presidn del alcalde
por avanzar en los procesos de declaracién de viabilidad de proyectos. El resultado previsible es
que los estudios de preinversién no tienen la adecuada calidad. Esta situacién se corrobora al
tener en cuenta lo mencionado por Onrubia®, en el sentido que los incentivos para los
funcionarios del sector publico son de “baja potencia” porque soportan sélo una parte reducida
de las consecuencias de sus decisiones y en cambio tienen pocos incentivos relacionados con el

incremento de su productividad.

61 Onrubia Fernadndez, Jorge. (2005). Evaluacidn y gestidn eficiente en el sector publico: aspectos
organizativos e institucionales. Ekonomiaz N° 60, 38-57.
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De esta seccion se puede tener como conclusion que la capacidad de las unidades formuladora
de los Gobiernos locales deberia ser mejorada en lo que se refiere a la formulacién y/o

supervisidon de consultores para la formulacién de proyectos.

4.5.3. Capacidad de la Oficina de Programacion e
inversiones (OPI) de los gobiernos locales.

En las entrevistas, los funcionarios de las oficinas de programacion e inversiones de los
Gobiernos locales seleccionados sefialaron en su mayoria que disponen de pocos recursos para
la evaluacién de los proyectos, lo que se refleja en que la mayoria de las oficinas de
programacion e inversiones sélo cuentan con una persona para la evaluacidon de proyectos tal

como se muestra en el siguiente grafico.

llustracién 43 - Namero de evaluadores en la oficina de programacion e inversiones del GL

Numero de evaluadores en la OPl del

Gl
m]
. 3%
Masded

Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos
de implementacién de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la Inclusidn
Econdmica en Zonas Rurales”

Algunos Gobiernos locales ni siquiera tienen un local para que funcione la oficina de
programacion e inversiones y otras oficinas de programacion e inversiones recurren a la
tercerizacion de la evaluacion de los proyectos mediante consultores que evaldan los proyectos
del gobierno local por contrato, sin constituirse en una oficina permanente o ubicandose en la
capital de la provincia, reduciendo asi la posibilidad de que la oficina de programacion e
inversiones conozca el area de estudio del proyecto. Algunos de los distritos manifestaron que
la unidad formuladora y la oficina de programacién e inversiones estan bajo el encargo de la
misma persona (Inchupallay Saman por ejemplo), lo que afecta la labor de evaluacidn pues resta

objetividad a esta tarea.
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También se menciond que lo que se necesita es mas personal e incluso un gobierno local
manifesté que no tiene oficina de programacion e inversiones propia, lo que dificulta las
coordinaciones (gobierno local Acocro); en ese mismo sentido, algunos Gobiernos locales tienen
encargados de Oficina de Programacion e Inversiones a tiempo parcial, que se desempenan
incluso en mds de una municipalidad. Si bien la modalidad de un funcionario externo para
hacerse cargo de la Oficina de Programacion e Inversiones es permitido por la legislacion
vigente, también presenta limitaciones para la coordinacién cercana al evaluar o hacer
seguimiento a un proyecto. De manera general se suele mencionar al limitado presupuesto

como la causa principal para la insuficiencia de personal.

Responsable de oficina de programacion e inversiones del gobierno local Tambillo -
Ayacucho:

“Igual que en Acocro y que en muchos distritos y distintos lugares, hay un responsable nada
mds, un solo funcionario y un solo responsable, un solo evaluador y todas esas veces que le
menciono una sola persona. Igual también mi contrato es en locacion de servicios y sin vinculo
0 como una especie de consultoria”.

Fredy Cuadros oficina de programacion e inversiones Accocro :

“Actualmente estd a cargo solamente de mi persona, hay solo un recurso humano, se trabaja
por la manera de contratacion mediante locacion de servicios. O sea, me refiero a que de
manera externa, no soy personal de planta, no hay vinculo. Y nada mds esa es la unica forma
en la que estamos trabajando. De manera externa, no hay una Oficina en la Municipalidad
implementada actualmente, no hay un ambiente para la oficina de programacion e
inversiones. Tenemos que estar trabajando de manera externa, como una especie de
consultoria”.

Cabe agregar también que la encuesta revela que sélo el 10% de los funcionarios encargados de
las oficinas de programacion e inversiones tiene un grado académico superior al bachiller o de
titulo profesional, lo que también es un indicador de la necesidad de fortalecer a las oficinas de
programacion e inversiones por cuanto la evaluacién de proyectos requiere de especializacion

0 experiencia.
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llustracidn 44 - Calificaciones de la persona encargada de la oficina de programacién e inversiones

Calificacion de la persona encargadadela
OPI

3% 3%

» Acreditado por SERVIR

» Doctorado o Maestria

s Titulado o Bachiller

Otros

Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos
de implementacién de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la Inclusidn
Econdmica en Zonas Rurales”

A ello se debe anadir que los proyectos pueden ser de diferente indole: educacién, salud,
transportes, saneamiento, electrificacidn, etc., es decir, seria muy dificil encontrar a un
evaluador que tenga las capacidades para evaluar toda esa variedad de proyectos.
Adicionalmente, en las encuestas se refleja que en el 53% de los Gobiernos locales encuestados,
los evaluadores de las oficinas de programacién e inversiones dedican 60% o menos de su

tiempo a evaluar proyectos, mientras que el resto de tiempo lo debe asignar a otras labores.

llustracion 45 - Porcentaje de tiempo dedicado a evaluar proyectos por parte del evaluador

Porcentaje de tiempo dedicado a
evaluar proyectos por parte del
evaluador

= S

= 60 23%
30%
10%

n Menosde30%

Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos
de implementacién de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la Inclusidn
Econdmica en Zonas Rurales”.

155



Los funcionarios de las oficinas de programacion e inversiones anotan que otra dificultad para
la formulacién y evaluacion de los PIPs es que las guias metodoldgicas para formular y evaluar
deberian ser mas especificas para su realidad. Se sefiala también la necesidad de contar con mas
capacitaciones. Asimismo, perciben que los lineamientos de la evaluacion de proyectos no son
los mismos que siguen las entidades que forman parte del FONIE, como las unidades sectoriales
por ejemplo. Solicitan también mayor asistencia técnica de partes de los ministerios, para no
declarar viables PIPs que luego van a ser observados cuando se remitan para el financiamiento
del FONIE. Asi, sélo un 20% de los Gobiernos locales encuestados manifestd que para la
formulacidon de los proyectos cuyo financiamiento fue solicitado al FONIE, recibieron asistencia

técnica del sector correspondiente.

llustracién 46 - Tipo de apoyo técnico recibido por el gobierno local para la evaluacién de los
proyectos

Tipo de apoyo tecnico recibido por el personal
encargadode la evluacion de proyectos

3%

m Del sector.

Lecontrata consultor.

Ce una universidad.

m (e otra entidad

m Mo==recibe

Fuente: Encuesta a Gobiernos locales para el estudio “Asistencia técnica para el estudio sobre los procesos
de implementacién de los proyectos de inversion publica, financiados por el Fondo para la Inclusién
Econdmica en Zonas Rurales”.

Estas declaraciones son el reflejo de una necesidad de generar mayor capacidad de evaluacion
para los proyectos que financia el FONIE. La manera cdmo se mejore la capacidad de evaluar los
PIPs puede ser diversa, desde la capacitacidon y dotacion de mas recursos a las oficinas de
programacion e inversiones de los Gobiernos locales, hasta que las unidades sectoriales o el

FONIE asuman integralmente la evaluacion de los proyectos.

Las caracteristicas antes descritas: poca cantidad y especializacién del personal de la oficina de
programacion e inversiones; variada complejidad de los proyectos a evaluarse; poca asistencia

técnica de parte de los sectores; diferencias de criterio para evaluar; confirman lo manifestado
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por expertos como Guerra Garcia en el sentido de la necesidad de aumentar los esfuerzos de
capacitacion a las oficinas de programacidn e inversiones de los Gobiernos locales, o brindarles

las capacidades necesarias para realizar adecuada evaluacién.

4.5.4. Participacion de la poblacidon en el proyecto.
En las secciones precedentes se han abordado los factores internos al gobierno local que inciden
en su capacidad de formular, evaluar y ejecutar los proyectos. En esta seccidn se aborda la
participacién de la poblacién en el proyecto, que si bien es un factor externo al gobierno local,

es muy importante durante todo el ciclo del proyecto.
Opinidn de los representantes de los Gobiernos locales.

Con respecto a la participacion de la poblacidon en el proyecto, la mayoria de alcaldes indica que
la participacion de la comunidad empieza desde la propuesta del proyecto y continda con la
etapa de disefio del proyecto. Los alcaldes manifiestan también que informan a la poblacidn
respecto al avance de los proyectos, a través de audiencias publicas e informes que son ofrecidos
tanto por la municipalidad como por el ingeniero residente de obra. Una recomendacién
relevante es que la comunicacién con la poblacidon sea en el lenguaje predominante de la
comunidad, que puede ser el quechua (gobierno local Ocongate). Es importante anotar que la
posibilidad que surjan conflictos con la poblacién siempre esta latente porque la situacién de la
comunidad cambia, aparecen nuevos representantes de la comunidad y se generan nuevas
expectativas (Gobierno Regional San Martin). También se manifiesta que la poblacién al
desconocer los procesos que se deben seguir para lograr la ejecucién de un proyecto, no
comprende las demoras para la concrecion de un proyecto: declaracidn de viabilidad del SNIP,
proceso de contratacién en el marco de la OSCE. Esta situacion genera impaciencia y conflictos

(gobierno local Vilcanchos).

Otra forma en que la poblacién participa en el proyecto es a través de su trabajo como mano de
obra no calificada. Este aspecto es muy importante porque se indica que la poblacién considera
que tiene derecho a puestos de trabajo en el proyecto por tratarse de una intervencién que se
desarrolla en su ambito y con frecuencia rechazan la contratacion de trabajadores que no sean
de la comunidad (gobierno local Capachica), principalmente cuando se trata de mano de obra
no calificada. Por otro lado, algunos alcaldes manifiestan que la inclusiéon de personas de la
comunidad en los trabajos del proyecto contribuye a que la poblacién acceda a informacidn del

avance del proyecto de manera directa.

Los funcionarios de las unidades formuladoras de los Gobiernos locales sefialan que en la etapa

de formulacion, la participacion de la poblacién también es activa y facilitan la obtencién de
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documentos, pero también pide ser escuchada y se puede tener consecuencias adversas si no

le toma en cuenta y se avanza en la formulacién del proyecto sin consultar su parecer.

Desde el punto de vista de la comunidad, las opiniones indican que el proyecto financiado si es
importante para ellos. Sobre esta particular, cabe sefialar que la mayoria de los proyectos de la
muestra son de saneamiento y los comuneros entrevistados manifestaron su acuerdo con la
importancia de este proyecto que contribuye a su calidad de vida (principalmente reduce su
riesgo de sufrir enfermedades). Cabe sefialar también que varias de estas comunidades tienen
pocas expectativas de que sus demandas de proyectos de necesidades bdsicas se concreten (en
algunos casos la comunidad viene demandando el proyecto desde 10 afios atrds) y en tal sentido
FONIE representa un medio eficaz para alcanzar sus expectativas (gobierno local San Pedro de
Putina Punco). Indicaron también que efectivamente participan en el proyecto contribuyendo
con su mano de obra. Asimismo, la participacion de la comunidad se da incluso en visitas a los

funcionarios en Lima, en cuyo caso el costo es sufragado por los propios comuneros.

Todos los comuneros entrevistados manifestaron su interés en hacer seguimiento a los avances
del proyecto e indicaron que buscan hacer llegar sus reclamos tanto a la empresa contratista
como al GL. Al respecto, si bien la mayoria indicod que estan acuerdo con que el proyecto se haya
llevado a ejecucién, también refirieron de diversas formas que las obras no se llegan a ejecutar

sin fallas o motivos de reclamos de parte de la comunidad.

También se debe indicar que la mayoria de los comuneros manifestaron desconocer la existencia
del FONIE y en consecuencia su significado como alternativa de financiamiento y los

procedimientos y requerimientos que implica su financiamiento.

Edelmiro Castro - Comunera del Distrito de Santillana (muestra de la participacién de la
comunidad en el proyecto):

“ahi llegd el alcalde, ha visto como tomamos agua y ya listo ahora vamos a hacer asi, asi, asi,
diciendo venia ya, ya asi nomds vengan haciendo un re-planteo, para cuantos ayudaremos
todo, hasta abajo, hasta Mampato y al final ha salido para 35 lavaderos, nada mds y somos
mds de 40, 45 en la parte baja mds todavia y nosotros hicimos un acuerdo con la empresa, ya
no han hecho reservorios es decir antiguos, lo que han hecho lo han puesto de seguro grande,
mas, mejor, lo otro no iban a hacer mds grande de acuerdo a eso hemos hecho un este, una
vez que hagan ese reservorio, mi parte no habian considerado, parte baja nomas vivimos,
para que hagan lavaderos adicionales, han hecho 15 lavaderos adicionales, estaba bien la
obra y 2 han quedado después con mano de obra y ahora hacemos carretera, hemos apoyado
con mano de obra”.

Opinién de las empresas contratistas.
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La mayoria de las empresas contratistas coincide en que la poblacidn si participa activamente
en el proyecto. Desde su perspectiva, esta participacion tiene ventajas y desventajas; entre las
primeras esta que ayuda a tener buena relacion con la poblacidn y asi terminar la obra, entre las
desventajas esta que la poblacién aporta mano de obra no calificada lo que significa costos de
aprendizaje y tiempo. También mencionan que en ocasiones encuentran dificultades para
ejecutar el proyecto porque un grupo de la comunidad puede estar en conflicto con el alcalde y
ello lo traslada hacia el proyecto. Asimismo, sefialan que puede generar incomodidad que con
frecuencia se estén planteando interrogantes sobre el avance del proyecto o incluso suspicacias,
pero también indican que conforme se avanza la obra y se genera confianza es mds facil la
relacidn con la poblacién. Una recomendacién rescatable de las empresas es que para el trabajo
se incluya también a un especialista en temas sociales y hasta un antropélogo o socidlogo. Este
aspecto incluso debe incluirse para asegurar un uso adecuado de los servicios higiénicos (en

Ocongate el bafio se usaba como depdsito).
Coordinador del FONIE.

Conrespecto a la participacion de la poblacidn, el Coordinador del FONIE sefiala que la poblacién
no es adecuadamente capacitada para hacer uso de la facilidad que se le estd brindando y
tampoco en lo que se refiere al mantenimiento. Sefiala que se han encontrado casos en los que
la infraestructura desarrollada no es utilizada por la poblacién, debido principalmente a que no
han sido orientados sobre la importancia de su uso (mayormente en los proyectos de
saneamiento). Indica también que es necesario desarrollar nuevas estrategias para lograr que
los beneficiarios acudan a las capacitaciones en el uso de las facilidades que da el proyecto.
Asimismo, en el desarrollo de los proyectos se debe enfatizar en la importancia del
mantenimiento y en la responsabilidad que deben asumir los Gobiernos locales, las

organizaciones comunales (como las JAS) y la poblacion propiamente.

Las evidencias sefialan la participacién de la comunidad en todo el ciclo del proyecto; no
obstante, lo que cabe preguntarse es la capacidad de la poblacién para tener una participacion
que haga valer de manera efectiva sus puntos de vista y aspiraciones. Es oportuno recordar a
Manuel Villoria, en (M. Olaya Grau Rengifo, 2009) quien habla de la necesidad de personas
“ - . . y - .

seguras economica, educativa y fisicamente” para que puedan participar activamente en la

gestién publica.®?

62 Cita encontrada en: M. Olaya Grau Rengifo. (2009). La influencia de la participacién ciudadana en las
Politicas Publicas: El caso de la politica habitacional chilena. Madrid: Universidad Complutense de Madrid.
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Como se menciona en el marco conceptual, es necesario considerar que se trata poblacidn en
condicion de pobreza y con caracteristicas que los hacen vulnerables desde muchas
perspectivas, entre ellas la capacidad de negociar por sus demandas. La evidencia indica que la
poblacién participa en los proyectos, pero éstos siguen ejecutdndose de manera inadecuada y

son insatisfactorios para sus beneficiarios.

También es relevante reflexionar -siguiendo el razonamiento de Olaya Grau®- sobre la validez
de los mecanismos de participacién de los que dispone la poblacién y particularmente en lo que
se refiere a la priorizacién, disefio y ejecucién de los proyectos. Cuando se tratd con los
entrevistados sobre los mecanismos de informacién a la poblacién sobre los avances del
proyecto, en ningln caso se encontré alusion a un plan comunicacional disefiado para mantener
informada a la poblacidn, como sugiere Eddy Pareja. Sin adecuada informacidn, la participacion
de la poblacién no es efectiva y ante los retrasos en la ejecucidn, surge la frustracién y el

descrédito en la intervencion.

Existen casos, como el de la municipalidad de San Pedro de Putina Punco, en el que la poblacion
se organizé para tener una representacion organica de sus intereses; pero en los otros distritos
visitados no se ha encontrado organizaciones institucionalizadas similares. Si en este orden de
ideas se agrega que existe muy poca cultura de rendicion de cuentas por parte de la gestidon
publica, se puede tener un cuadro preocupante de la limitada capacidad de la poblacién en hacer
cumplir los objetivos y la calidad de los proyectos. Se debe agregar también que una efectiva
participacién ciudadana requiere, particularmente en comunidades con poblacidn vulnerable,

de funcionarios comprometidos, con conocimiento técnico y con habilidad de comunicacion.

Por las razones antes expuestas y los resultados insatisfactorios de los proyectos, se tienen
elementos de juicio para pensar que la participacion de la poblacién en el ciclo de proyectos no

llega a ser una participacion efectiva.

4.5.5. Capacidad de la empresa contratista.
De acuerdo a lo mencionado por los involucrados y a la experiencia en general en la ejecucién
de obras publicas, es importante que una empresa contratista disponga de la capacidad técnica
para desarrollar la obra, asi como del suficiente respaldo financiero, pues suceden situaciones
en las que la programacion financiera de las municipalidades se desfasa respecto del ritmo del
avance de obra, lo que podria ocasionar paralizaciones en caso la empresa no cuente con capital

de trabajo propio para avanzar y culminar la obra. En este sentido, se debe mencionar también

83 Cita encontrada en: M. Olaya Grau Rengifo. (2009). La influencia de la participacién ciudadana en las
Politicas Publicas: El caso de la politica habitacional chilena. Madrid: Universidad Complutense de Madrid.
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que la administracidn publica implica riesgos para una empresa, que surgen principalmente del
cambio de administracidn en la gestion del gobierno local, pues las nuevas autoridades desean
revisar lo realizado por la gestion anterior (y con frecuencia no reciben informacidon de la gestion
anterior), lo que se traduce en demoras en el avance del proyecto. Otro aspecto importante a
considerar es que la empresa debe tener experiencia en el trato con la comunidad, pues se trata
de un involucrado sumamente sensible y que puede favorecer en mucho o afectar el desarrollo

de la obra.

La mayor parte de los representantes de las empresas entrevistados indicd que sus empresas
tienen entre 7 a 10 afios de experiencia. La mayor parte indicé también disponer de
equipamiento necesario para realizar las obras (camiones, cargadores, retroexcavadoras, entre
otros). En cuanto al tamafio de estas empresas, existe dispersidn, pues algunas manifestaron
disponer de mas de 50 trabajadores y una empresa indicd tener ventas superiores a los 30
millones de soles anuales (Santillana). Por otro lado, una empresa sefialé que era su primera
experiencia en una obra de saneamiento (la que desarrollé las obras en el distrito de Inchupalla)
y otra sefalé que su rubro principal era la formulacién de expedientes técnicos y obras menores

(la que desarrollé las obras en el distrito de Paico).

Los pobladores por su parte manifestaron que hubo deficiencias por parte de las empresas que
realizaron las obras e indicaron que no fueron totalmente satisfechos en sus demandas, por
ejemplo no se les dio capacitacion, no se completaron las metas o se les solicitd que trabajen de
manera gratuita. Asi, sefialan desperfecto en la bocatoma (gobierno local Acocro) y en otro caso
mas grave, que existe una plaga de zancudos como consecuencia de la obra (gobierno local
Chungui), formacion de lagunas de aguas servidas (gobierno local Colca) o abandono de la obra

(gobierno local Sivia).

También los funcionarios de las unidades ejecutoras de los Gobiernos locales dieron su opinién
respecto a la calidad de las empresas contratistas. Una proporcion importante manifesté en
términos generales su preocupacion debido a que las empresas no cumplen con las propuestas
que realizan para ganar los concursos o que no incluyen informaciéon verdadera en sus
propuestas. Sobre este punto, las encuestas sefialan que el 47% de los Gobiernos locales
entrevistados considera que los proyectos no se culminan y liquidan adecuadamente por fallas

del contratista.

Las versiones contrapuestas de las empresas contratistas en lo que se refiere a su capacidad
operativa y las opiniones de pobladores y representantes de Gobiernos Locales respecto a los

resultados de sus gestiones, hacen pensar que las empresas contratistas no cuentan con las
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capacidades que dicen tener (podrian tomar contratos en exceso a su capacidad por ejemplo).
Este problema deberia evitarse mediante un mejor proceso de licitacion de obra (preparacion
de bases y proceso de seleccidn). Otra posible explicacion podria estar en las deficiencias de los
expedientes técnicos de los proyectos, que determinaran diferencias en costos, plazos y metas
a alcanzar con los proyectos. De estas diferencias surgen desavenencias entre contratista y
Gobierno Local y demoras en la ejecucidn de obra, eventualmente hasta podria surgir litigios y
paralizaciones de obra. Asimismo, las limitaciones de los Gobiernos Locales para la
administracién de los contratos de obra también pueden establecer que no se sigan las acciones
que correspondan para encausar al contratista dentro de los objetivos del proyecto. Estas
reflexiones permiten deducir que se debe mejorar la elaboracién de los expedientes técnicos,
reforzar las capacidades de los Gobiernos Locales para llevar a cabo rigurosos procesos de

licitacién, asi como sus capacidades para ejecutar la adecuada administracion de los contratos.

Eulogio Cancho — Alcalde de Paico - Ayacucho:

“Bueno este proyecto ha sido a través de un convenio con el Ministerio de Vivienda y la
Municipalidad en que ha habido esos digamos expedientes o documento para poder, para
que nos puedan financiar. A través de eso se ha logrado y ahora estdn en ejecucion, tenemos
todavia por lo menos para terminar o culminar la obra unos 4 meses mds porque la empresa
ganadora de Buena Pro, nos toco con una empresa mala a nivel de Sucre en lo q que es de
saneamiento y lo mismo en Collabamba. También 4 puestos de Salud a nivel Sucre y de Paico,
en alcantarillado en Sihue y también tiene mds obra en lo que es una represa y a raiz de eso
nosotros con la empresa hemos llegado a tener unos documentos de que ellos no avanzan,
tenian causales y hemos rescindido el contrato y ahora el drbitro ya estd en conocimiento de
la OSCE y posiblemente hasta esta semana nos ha dado plazo de ultima concertacion y nos
han demandado ellos y esperamos que ya salga el resultado”.

(..)

“en noviembre posiblemente ellos (la empresa) deberia de empezar la ejecucion de obra. Pero
no empezaron en noviembre y habian trabajado en el mes de diciembre una semana, lo que
es conduccion de linea de agua y presentan un informe de que habian trabajado un avance
del 10% y donde ellos no han tendido acta de inicio de obra. Tampoco no han tenido
supervision, y no tenian residente y prdcticamente habian trabajado asi todo empirico. Me
informan cuando yo ingrese al cargo el 1ro de enero: a veces nos traen unos documentos que
eran falsos. Como yo justo estaba asi, inmediatamente le intervine y les dije sefiores yo he
estado justamente viendo el 10% y yo quiero informes de supervision, hay se acerca para
poder entregar esos informes sin embrago no va valorizado y después de ese mismo rato
presenta otro documento paralizando la obra porque ya no habia acceso por la lluvia porque
era ya enero. Primero era un dia domingo 2 o el 3 practicante, ellos presentaron el 3 de enero

entonces yo les dije sefiores esto vamos a analizar y que venga el representante legal y si
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paralizamos vamos a paralizar. Entonces ahi nos dieron un plazo de 3 meses para toda la
temporada de enero, febrero y marzo”.

Un caso interesante es el de Santillana, en el cual la empresa manifiesta que el expediente
técnico fue de mala calidad, lo que en cierta forma es corroborado por la unidad ejecutora que
admite que sufragar el costo de un adecuado expediente técnico seria muy costos para la
municipalidad. No obstante estas circunstancias, la obra se concluye cumpliendo mas alla de las

metas previstas y sin mayores reclamos por parte de la poblacién.

4.5.6. Otros factores que afectan a la ejecucion de la
obra.

La ejecucion de los proyectos no sélo depende de los factores directamente asociados a ella (los
recursos y el desempeno del contratista y la Unidad Ejecutora) y que pueden ser controlados
por la gestion de la Unidad Ejecutora, sino también por otros factores que escapan a su control.
En algunos casos estos factores pueden tener incidencia sustancial en que el proyecto alcance

sus objetivos.
La gestion de los Gobiernos locales.

El mismo Coordinador de FONIE menciona que hay diferencias entre Gobiernos locales en lo que
respecto a su propuesta de proyectos para FONIE. Algunos Gobiernos locales han tenido
reaccion rapida y han sabido aprovechar la oportunidad que significa FONIE, mientras que otros
tardan mucho en reaccionar. Sobre el particular menciona que los Gobiernos locales que
aprovecharon mejor al FONIE son aquellos que ya tenian una cartera de proyectos cuando el
fondo inicia sus actividades, lo que refleja una actitud proactiva de sus autoridades. Asimismo,
existen Gobiernos locales en los que sus alcaldes desarrollan mucha iniciativa para visitar FONIE
y los ministerios y de esa manera tratar de agilizar los procesos de sus proyectos; esta actitud
no es comun y se aprecia su ausencia en los Gobiernos locales que aun no se han visto
favorecidos por el financiamiento del FONIE. Este escenario determina que las comunidades a
atender estén libradas a la gestion personal del alcalde turno, pues se aprecia que determinados
alcaldes son mas proactivos que otros, visitando y gestionando tanto las oficinas de FONIE como

de las unidades sectoriales.

El cambio de la administracion en la gestién de la municipalidad es uno de los factores mas
importantes en afectar la ejecucidn del proyecto. Como ya se menciond, cuando ocurre un
cambio de alcalde, la administracién saliente suele no dejarle archivos ni documentacidn alguna,

eso significa que la nueva administraciéon no tiene conocimiento de la ejecucién del proyecto,
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de los costos, de las metas, del avance, los plazos, ni de los procesos administrativos que
pudieran estar en curso. Ha habido ocasiones en las que la nueva administracién municipal ha
debido solicitar copias de los expedientes técnicos del proyecto a la unidad sectorial.
Obviamente que la ejecucion del proyecto es afectada. También ocurre que la nueva
administracién solicita mayor informacién, cuestiona y a veces hasta desconoce los arreglos
establecidos por la anterior gestiéon con respecto a la ejecucion del proyecto. Esta situacidon
también se agrava en situaciones como el pago por servidumbre de paso o la adquisicion de
terrenos, procesos que se paralizan porque una de las partes desconoce los acuerdos

previamente establecidos en la gestién anterior.
Factores climaticos.

Se ha mencionado en las entrevistas que el factor climatico afecta la ejecucion de los proyectos.
El ejemplo mds sefialado es que durante el periodo de lluvias ocurren huaycos que impiden el
acceso o que encarecen el flete. A pesar que esta circunstancia es muy conocida en la
implementacion de proyectos en el Peru y que ya deberia estar internalizado en los planes de
ejecucion, el retraso en etapas de ejecucién como el concurso de obra, la adjudicacién de la
buena pro o la transferencia de recursos, puede trastocar la programacién de la ejecucion del

proyecto, llevdndolo a épocas de lluvia.
Conflictos sociales.

También han ocurrido casos de conflictos sociales que afectan la ejecucion del proyecto. Para la
muestra analizada los conflictos estan relacionados en los que el proyecto no alcanza a un sector
de la poblacién. Estos casos suelen originase en el disefio del proyecto, debido a un inadecuado
diagndstico que no recoge a todos los beneficiarios de la zona del proyecto; la consecuencia es
que la poblaciéon no beneficiada manifiesta sus reclamos. La institucionalidad de la poblacidon
también incide en la ejecucién de los proyectos. Se ha observado que existen distritos en los que
existen instituciones de caracter comunal de larga tradicion que se manifiestan como
mecanismos de colaboracidn vy fiscalizacidn en la ejecucion de los proyectos. En cambio, en los
distritos en los que no existe dicha institucionalidad social, se pierde una capacidad de
fiscalizacién y el riesgo de que el proyecto distorsione sus objetivos es mayor. Un ejemplo de
instituciones sociales fuertes se da San Pedro de Putina Punco, mientras que un caso de

instituciones sociales fragiles se da en Colca.

Un caso en particular es el del proyecto de la municipalidad de Sivia. El narcotrafico que se

desarrolla en la zona del proyecto habria provocado que la empresa contratista abandone la
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obra e incumpla su contrato. Esta situacidn sdlo pudo ser solucionada con el ingreso del Ejército

como ejecutor del proyecto.
La empresa contratista.

También debe destacarse la experiencia en el proyecto de Santillana, en el que la empresa
contratista contratd un especialista social con capacidad de comunicarse en el lenguaje materno
de la poblacién. Asimismo, organizaron eventos deportivos para que la poblacién se familiarice
con la empresa y también se solicitd la participacidon de otros ministerios (el de Salud en este
caso), para brindar mejora capacitacion a la poblacién. El resultado fue que el proyecto se pudo
concluir de manera satisfactoria en términos generales, a pesar de las deficiencias del
expediente técnico. Un caso opuesto sucedié en Tambillo, donde la comunidad manifiesta su
queja respecto al trato dado por la empresa contratista, indicando que “traté mal” a los
comuneros cuando éstos le solicitaban informacién. Es importante considerar que en este caso
se indica que la empresa es de Lima, lo que podria interpretarse también como un problema de

comunicacion entre la empresa y la comunidad.

4.5.7. Conclusiones sobre los factores internos de los
sectores y unidades ejecutoras que influyen en el
proceso de planificacion, programacion y ejecucion
adecuada de los proyectos.

De lo descrito en las secciones precedentes se pueden obtener las siguientes conclusiones.

e Los Gobiernos locales no cuentan con las capacidades necesarias para desarrollar
adecuada formulacién de estudios de preinversidon o para disponer de una rigurosa
evaluacidn de los proyectos.

e (Cada unidad sectorial realiza la evaluacidon de proyectos declarados viables por los
Gobiernos locales, los que en teoria estan adecuadamente formulados —pues estan
declarados viables en el marco del SNIP-, por lo que no deberian tener observaciones y
ni siquiera deberian ser revisados. (aunque la realidad demuestra que los proyectos
declarados viables por los Gobiernos locales son deficitarios en calidad).

e Es que el proceso de evaluacién de los proyectos presentados a FONIE implica altos
costos de transaccién porque se trata de estudios de preinversién de dudosa calidad
que tendran efectos en las siguientes etapas del proyecto.

e La poblacidn participa en el ciclo del proyecto, principalmente aportando su mano de
obra, pero los proyectos muchas veces no les son satisfactorios y no se les capacita en

el uso de las facilidades habilitadas. Su participacién podria no ser efectiva.

165



Existen evidencias y testimonios respecto a que la calidad de las empresas contratistas
no es la adecuada, producto de lo cual se generan deficiencias en los proyectos.

El cambio en la administracién de la gestion municipal afecta la ejecucidn del proyecto,
por pérdida de informacidn y rotacién de personal principalmente.

Los proyectos financiados por el FONIE formalmente si estan articulados a los planes de
desarrollo de los Gobiernos locales, sin embargo, no se aprecia que sean parte de un
plan territorial y multianual de desarrollo del distrito; el criterio de administracién de
caja se impone al criterio estratégico.

Han sido importantes factores no institucionales, tales como actitudes individuales de
alcaldes en su gestidon, proactividad de empresas contratistas o la relacién cercana

(amistad) entre algunos funcionarios del FONIE con funcionarios del MVCS.

Las conclusiones antes citadas se encadenan para establecer que los proyectos financiados por

FONIE tienen alta vulnerabilidad de no alcanzar sus objetivos. Como se sabe, los objetivos de los

proyectos en principio son los de alcanzar sus metas en los plazos, los costos y la calidad

esperados. Cuando el proyecto entra en servicio, el objetivo de los proyectos de inversidon

publica es generar impactos positivos en la poblacién beneficiaria. Como se ha podido observar,

los proyectos de FONIE se comportan como otros proyectos del sistema: ejecucion deficiente,

que se deriva de diversos factores que se dan desde la identificacion y priorizacién del proyecto

hasta su implementacién para el uso de los bienes y servicios que va a proveer.

llustracion 47 — Factores que afectan los proyectos de FONIE

( \ ( \
Gobiernos locales H El rol de unidades
. Proyectos .
tienen . . : sectoriales es
. insatisfactorios .
conocimiento ara |a poblacion importante, pero
basico del FONIE P P irregular
J J J
x - B - B \
Poblacidn con Proyectos no Factores no
participacion poco articulados a un institucionales
efectiva en el plan territorial favorables han sido
proyecto multianual importantes
J J J
. B \
Empresas Cambios en la Alta vulnerabilidad
contratistas con gestion municipal en la ejecucién de
desempeiio afecta la ejecucion los proyectos de
deficiente del proyecto FONIE
(& J |\ J

Elaboracidn propia.
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Esta vulnerabilidad es caracteristica general de todos los proyectos de inversion publica en el
Perd; sin embargo, FONIE representaba una oportunidad potencial de alinear instituciones
alrededor de un objetivo comun que es lograr impactos positivos en la poblacién en proceso de
inclusion. El esfuerzo de FONIE podria completarse con creacién de capacidades de gestidn del
ciclo de proyectos, no sélo con la transferencia de estas capacidades, sino también con el
compromiso de las entidades involucradas, principalmente gobiernos locales, para lo que FONIE
tiene excelente posicién de negociacidn. En este sentido, vale la pena reflexionar sobre la
posibilidad de ampliar los servicios de FONIE, mas alld de tan sdlo ser una fuente de
financiamiento y convertirse en un medio integral de cerrar las brechas de servicios basicos. Un
ejemplo que podria tomarse como modelo es del FONADE (Fondo Nacional de Desarrollo) de
Colombia, cuyas caracteristicas se mencionan en el marco conceptual y que apuntan no sélo a
brindar financiamiento, sino a proveer de capacidades de formulacién, evaluacién y ejecucion

de proyectos a los gobiernos locales.

4.6. Proyectos que merecen mencionarse de manera
especial.

En la muestra que se ha investigado, han existido algunos proyectos que representan
situaciones singulares que merecen mencionarse de manera especial. El primer caso es el de un
proyecto del gobierno local Santillana, que merece citarse como un caso de éxito, debido a que
alcanzd sus metas de manera satisfactoria, a pesar de estar afectado por las tipicas limitaciones
en la preinversidn y el expediente técnico que caracterizan a los proyectos de inversién publica.
En este caso, lo destacable fue la gestidn de su alcalde que permitié una formulacién efectiva
de sus proyectos, con una vision territorial y una ejecucion eficiente. Esta visidn territorial se
aprecia en la visién comun de los funcionarios de la municipalidad respecto a que la mejor
opcidn para Santillan es convertirse en un distrito ecoldgico que se caracterice por sus productos
orgdnicos. Esta vision esta consolidada como una alternativa al cultivo de la coca, pues Santillana
esta ubicada muy cerca del VRAEM y buscan generar actividades econdmicas alternativas para
su poblacidn. Otro aspecto a destacar en la ejecucion de las obras es que —segun la empresa
contratista- se trata de una municipalidad bastante eficiente en lo que se refiere a los pagos.
Cuando la empresa presentaba una valorizacidn de obra, el proceso de pago se efectuaba en 2
o 3 dias, lo que permitia a la empresa contar con los recursos para continuar las obras sin

dilaciones (a pesar de las dificultades que encontraron).

También merece destacarse el caso del proyecto del Gobierno Local San Pedro de Putina Punco,

en el que la comunidad organizé un Comité de Gestidn del proyecto, que colaboré de manera
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decisiva en la formulacion del mismo y aportd un seguimiento y colaboracién al proyecto que

permitié que alcance la mayor parte de sus objetivos.

Tanto el caso de Santillana como el de San Pedro de Putina Punco son iniciativas no replicables
institucionalmente (debido a que la institucionalidad actual no garantiza que los factores de

éxito de dichas municipalidades se repitan en otras municipalidades).

Otro caso a mencionar es el del proyecto del gobierno local Colca, cuyos resultados son muy
opuestos a los esperados y perjudiciales para la poblacién. En este proyecto lo que cabe destacar
es la desinformacién que la poblacién manifiesta respecto del proyecto financiado por FONIE y
su desconfianza en la gestién municipal. Se puede percibir debilidad institucional desde la
opinién adversa de la administracion actual respecto a la gestion de la anterior administracion
(otro alcalde) y desde la ausencia de una organizacion social espontanea que colabore y vigile la
ejecucion del proyecto, como ocurrié en el caso de San Pedro de Putina Punco. Otros dos
aspectos a destacar son que el Gobierno Local de Colca ha instalado su OPI recién en 2015 (poca
experiencia en el ejercicio de esta funcion) y que el proyecto revisado fue ejecutado por
administracién directa. Este tipo de ejecucién puede generar resultados adversos cuando la
municipalidad no cuenta con capacidades operativas para la ejecucidon de proyectos. Por otro
lado, la escala pequeiia de su proyecto y la dificultad de acceso, pudieron ser factores que

obligaran a este Gobierno Local a ejecutar por administracidn directa.

El proyecto de la municipalidad de Sivia también llama la atencidén por tratarse de un proyecto
formulado por Provias Descentralizado, entidad especializada en caminos vecinales y que
pertenece al Gobierno Central (al MTC) y que ha tenido una ejecucion bastante deficiente. Lo
que se debe considerar en este caso es que la zona de Sivia esta declarada en emergencia por
las acciones de terrorismo y narcotrafico que alli se desarrollan. El Jefe del Destacamento del
Ejército que actualmente esta ejecutando el proyecto menciona en las entrevistas que son
necesarias patrullas del ejército en previsién de eventos que puedan afectar la ejecucién de la
obray que incluso el costo de esas patrullas es importante e incide en el costo de la obra. Indicé
asimismo el evento de la muerte de un efectivo por causa de una trampa explosiva. Estas
circunstancias permitirian entender las razones por las cuales la empresa contratista que inicié

la ejecucidn abandond la obra.

Santillana

SNIP 218122 - Instalacion Del Sistema De Agua Potable y Letrinas En La Comunidad De
Laupay, Distrito De Santillana - Huanta — Ayacucho
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Se registro en el BP el 04/06/2012. Fue declarado viable el 06/06/2012. Este proyecto se
desarrollé en las localidades de Laupay, Occopecca Baja, Ccachir, Chocay, Ccarhuancho;
distrito de Santillana en la provincia de Huanta, que esta ubicado en el departamento de
Ayacucho. El proyecto forma parte del Programa de Inversién Publica PROG-14-2012-PNP que
comprende 39 proyectos para diferentes comunidades del distrito, entre todos los proyectos
suman S/. 14,712,113. El monto de inversion registrado en el Banco de Proyectos al momento
de su inscripcion fue de 1 852 417 soles, para una poblacion beneficiaria de 615 personas. El
monto que le transfirié el MEF fue 1 928 089 soles, 4% mas que el presupuesto inicial. La fecha
de inicio de obras fue el 02/05/2014, mientras que la fecha de liquidacion de la obra fue el
01/12/2014, el plazo de ejecucidn real fue de 213 dias, es decir casi 7 meses.

El subgerente de infraestructura responsable de la ejecucidon de los proyectos, dijo que tiene
10 afios de experiencia. Ademas el gobierno local cuenta con una unidad formuladora que
tiene 2 profesionales. Su unidad ejecutora cuenta con ingenieros y maquinaria para las obras
que se deba realizar por administracion directa.

El monto promedio del presupuesto para inversiones del que dispone el gobierno local es de
0.5 y 1.2 millones de soles. Para consultorias en formulacidon de proyectos destinan de 10 a
20 mil soles. El nivel de gasto en los PiPs ejecutados esta por encima de 1 millén de soles,
algunos sobrepasan los 10 millones de soles. Menciona que la comunicacién con el ministerio
(MVCS) es rapida (2 semanas), pero que en ocasiones puede demorar hasta 3 meses (para
enviar documentacién o recibirla). En 2015 el gobierno local tuvo un presupuesto de S/.13.2
millones y alcanzé una ejecucion de 92% y en el 2014 su presupuesto fue de S/.29 millones y
su ejecucién también fue del 92%, es decir en ambos afios tuvo un nivel de ejecucidn
interesante.

El proyecto alcanzé el 100% de sus metas y las quejas respecto a la ejecucién del proyecto
son relativamente menores. Segun declaraciones de funcionarios del gobierno local y de la
empresa contratista, la calidad del expediente técnico del proyecto fue deficiente, pese a lo
cual se alcanzaron las metas del proyecto. Las posibles razones serian las siguientes.

- Adecuada estructuracién de la ejecucidn de los proyectos del programa, manera que
no se ejecutaron individualmente cada proyecto del programa de inversién, sino que
se prepararon dos paquetes de proyectos, lo que permitid generar contratos por
montos interesantes para contratistas mas organizados y confiables.

- Se contratd a una empresa que cumplid con las metas establecidas en el proyecto, a
pesar de la baja calidad del expediente técnico. La empresa ademas, tuvo la iniciativa
de contratar a un especialista para mejorar las relaciones con la comunidad,
asimismo, se preocuparon de realizar las comunicaciones con la comunidad en el
leguaje materno de esta ultima.

- Lo anteriormente descrito hace deducir que el proceso de licitacion fue adecuado y
les permitid contratar a una empresa idonea.

- La administracién del gobierno local tuvo la iniciativa de formular un programa de
inversién (aunque con proyectos excesivamente pequefios) que le permitio
aprovechar la oportunidad del FONIE para alcanzar metas mds grandes. Asimismo,
indican sus representantes que tuvieron mucha actividad en visitar al FONIE y al
MVCS para coordinar la aprobaciéon de sus requerimientos de financiamiento.

Por las razones anteriores, se puede concluir que se trata de una gestiéon adecuada de la
ejecucion del proyecto. Se han buscado factores que puedan explicar la diferencia de gestion
de este proyecto de Santillana con respecto a la gestidn de otras municipalidades. Un factor
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diferenciador es el desempefio de su alcalde. En este caso se trata no del alcalde actual, que
recién ejerce desde 2015, el sefior Absalén Quispe Merino, sino del alcalde de los dos
ejercicios anteriores, el sefor Renol Silbio Pichardo, el cual obtuvo el financiamiento de FONIE
para los proyectos de la municipalidad de Santillana que se han revisado en el presente
estudio. El sefior Pichardo tiene grado de educacidn superior con titulo profesional y ha
ocupado el puesto de alcalde durante dos periodos consecutivos, desde 2007 hasta 2015, lo
gue probablemente le ha permitido afianzar su gestidn y consolidar objetivos. Durante la
gestion de este alcalde se han ejecutado también proyectos de electrificacion rural y de
caminos vecinales, con financiamiento de FONIE, es decir, ha habido una gestién con vision
multisectorial. Se han encontrado asimismo, evidencias de una gestién muy activa para
establecer alianzas y relaciones con instituciones que pueden proporcionar ayuda efectiva a
su municipalidad. Asi, se ha encontrado un convenio firmado con el Ministro de Salud Alberto
Tejada (cuando ejercia como Ministro), para la atencion de salud en centros poblados de
Santillana, evidencias de gestiones de alto nivel, con la sefiora Paola Bustamante, cuando era
Ministra de Desarrollo e Inclusidn Social y firmaron un convenio con FONCODES vy otro con
DEVIDA para obras de infraestructura vial para Santillana. Hasta se han encontrado
entrevistas con el periodista Jaime de Althaus. Se puede inferir que se trata de una persona
muy dindmica para solicitar ayuda para mejorar su gestion.

Otro aspecto a destacar es que luego del cambio de administracién municipal en el 2015, con
la asuncién de la alcaldia por el sefior Absalén Quispe, no hubo ruptura en la gestién, lo que
se manifiesta en aspectos como que no hay quejas de que el anterior alcalde no les dejo
ninguna informacién sobre la gestion de la municipalidad, al contrario la nueva administracion
continué con la ejecucién de este proyecto y otros que dejé la anterior administracion
disponiendo para ello de los expedientes técnicos e informes de avances de obra. Tampoco
hubo grandes cambios en el personal de la municipalidad y se esta continuando con la
presentacién de nuevas requerimientos para el financiamiento de FONIE. Durante la
entrevista el sefior Quispe demostro total conocimiento de los procesos de FONIE y del SNIP,
una visién de desarrollo de su distrito y de sus problemas y fue sumamente colaborador y con
mucha eficacia, para convocar a las personas que se debian entrevistar. Cabe destacar
ademds que el sefior Pichardo y el sefior Quispe pertenecen a diferentes agrupaciones
politicas.

San Pedro de Putina Punco

SNIP 275506 - Instalacion Del Servicio De Agua Potable Y Deposiciones Sanitarias Excretas
En El Sector Florida, Distrito De San Pedro De Putina Puncu - Sandia — Puno.

Este proyecto se desarrollé en la localidad de Sector Florida, distrito de San Pedro de Putina
Punco en la provincia de Sandia, que estd ubicado en el departamento de Puno. El monto de
inversidn registrado en el Banco de Proyectos al momento de su inscripcion fue de 832 414
soles, para una poblacién beneficiaria de 296 personas. El monto que le transfirié el MEF fue
837 089 soles, 0.56% mas que el presupuesto inicial.

Ademas, la fecha de registro en el BP fue el 02/10/2013 y la fecha de declaracién de viabilidad
fue el 30/10/2013, el lapso de tiempo fue de 28 dias. De acuerdo a INFOBRAS la fecha de
inicio de obras fue el 24 de Octubre de 2015 y la fecha de finalizacién de obra se estima que
deberia ser el 22 de enero de 2016 (no se ha confirmado la finalizacién). El afio 2015 el
gobierno local tuvo un presupuesto de S/. 20 millones y su ejecucion fue del 77%; en 2014 su
presupuesto fue de S/.12.8 millones y ejecutd el 64% (un porcentaje bastante bajo). Su
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poblacién de acuerdo al Censo del 2007 era de 10,605 personas. El alcalde del gobierno local
manifestd que la ubicacién geografica del proyecto, en la frontera con Bolivia y accidentada
geografia representa una dificultad seria por el acceso. Esto ahuyenta a empresas y complica
la situacion de los trabajadores. Indicé que destinan de 5 a 10 mil soles para consultorias en
formulacion de proyectos.

El representante de la comunidad menciona que el proyecto en cuestién se habia venido
gestionando desde hace bastante tiempo, para lo contd con un Comité de Obra que se
constituyd por la misma poblacion para presentar su idea de proyecto ante su autoridad
mediante el Presupuesto Participativo y lograr su priorizacién. A partir de ello acompanaron
en la formulacién del proyecto, incluso algunos representantes viajaron a Lima con el Alcalde
para hacer el seguimiento en todo el proceso de estudios. Indica también que hubieran
preferido que primero se haya construido la carretera, debido a que el lugar en el que se
ejecuto el proyecto es de dificil acceso. Comenta que el proyecto se ve magnifico, que jamas
se ha visto algo igual por esos lugares. Indica que la obra beneficiard a todos porque antes
tenian que ir a un pozo y obtenian agua de ese lugar, pero podia estar sucia y contaminada;
mientras que ahora ya tienen agua y desagle (servicios basicos completos). Su apreciaciéon
sobre la obra es que ese tipo de obras de infraestructura no se ven cominmente en esos
lugares y que cree que otro proyecto de “esa envergadura” no se registrara de aca a unos 10
afios (dice explicitamente que “no se pueden tener obras consecutivamente”). Menciona que
la poblacion estd muy agradecida con el proyecto (que esta en 80% de avance de ejecucion
aproximadamente) y que tratan de ayudar a la empresa, en conjunto con la municipalidad,
de la mejor manera que pueden. Sefiala que a veces ayudan a los trabajadores a llegar al lugar
de la obra porque es una zona elevada y los trabajadores se cansan en llegar, les da soroche,
etc. Adicionalmente menciona que hay un comité de gestion, una JAS y un comité de
fiscalizacién; los cuales participan directamente en la ejecucion de la obra. Una de las
preocupaciones actuales de la poblacidn es la capacitacion en el uso del equipo de aguay la
operacion de los sistemas de la planta de tratamiento, asi como la sostenibilidad del proyecto.

La empresa contratista dijo que tiene experiencia en proyectos de agua y saneamiento y
cuenta con los recursos necesarios. Menciona que tuvo algunas dificultades debido a que el
expediente técnico no se correspondia con la realidad. Indica que la poblacién tiene una
buena actitud con la empresa y sus trabajadores, pero que hay problemas de comunicacion
con los beneficiarios debido a la geografia de la zona. Tuvo algunos problemas para iniciar la
obra debido a que necesitaban algunos operarios y obreros para la obra pero que no se
encontraron en la zona, esto generd algunos retrasos; ademas, la poblaciéon es “flotante” (es
decir que no se encuentra constantemente en su vivienda, si no que salen y se van a otras
zonas del altiplano por un tiempo. Finalmente remarca que no toda la poblacidn esté presente
(en sus casas) y que si todos estuvieran seria mas factible avanzar rapido.

Este proyecto merece mencionarse como un caso de éxito, en principio por la concrecién de
las obras del proyecto y la satisfaccion mostrada por el representante de la comunidad. Otro
factor muy importante de mencionar es la participacién de la poblacién en todo el ciclo del
proyecto, desde su priorizacién, formulacién y ejecucidn. Este es el factor mas importante a
destacar, pues el proyecto se concreta a pesar de algunos indicadores no favorables de la
gestién del gobierno local, tal como la ejecucién presupuestal. Es decir, lo que se resalta en
este caso es la organizacidn de la poblacidn para proponer y hacer ejecutar el proyecto de su
comunidad. Es una demostracidn de lo importante que puede ser el aporte de la comunidad
y por qué los esfuerzos para el desarrollo rural deberian enfocarse en movilizar la
participacién efectiva de la poblacion, tal como reflejan las lecciones aprendidas en otros
fondos sociales.
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Colca

SNIP 189923 - Mejoramiento Del Sistema De Agua Potable Y Construccion Del Sistema De
Alcantarillado En La Localidad De Quilla, Distrito De Colca, Provincia De Victor Fajardo —
Ayacucho

Este proyecto se desarrolld en la localidad de Quilla, distrito de Colca en la provincia de Victor
Fajardo, que estd ubicado en el departamento de Ayacucho. El monto de inversion registrado
en el BP al momento de su inscripcion fue de 489,147 soles, para una poblacién beneficiaria
de 396 personas. El monto que le transfirié el MEF fue 679 916 soles, 39% mas que el
presupuesto inicial. La fecha de inicio de obras fue el 15/05/2014, mientras que la fecha de
liquidacion de la obra fue el 01/01/2015, el plazo de ejecucion real fue de 231 dias, es decir
casi 8 meses. Ademas, la fecha de registro en el BP fue el 26/09/2011 y la fecha de declaracién
de viabilidad fue el 15/10/2011, el lapso de tiempo fue de 19 dias. La ejecucion del proyecto
estd paralizada, el PIP generd lagunas de aguas residuales provenientes del desagle,
generando un foco de infeccién que afecta la salud de la poblacidn. El proyecto fue formulado
por la Municipalidad Provincial de Victor Fajardo y la unidad ejecutora fue la municipalidad
distrital del Colca, en la modalidad de administracién directa, encabezada por alcalde distinto
del actual.

El gobierno local Colca recién ha empezado a formular por si mismo sus proyectos, desde
setiembre de 2015 y a la fecha sélo ha formulado 4 PIPs. En el 2015 el gobierno local tuvo un
presupuesto de S/.2.8 millones y ejecuto el 84%; en el 2014 fue de S/.4.2 millones con una
ejecucion del 77%. En el 2015 este proyecto fue el rubro mas importante de gasto del
gobierno local, con gastos que exceden lo aportado por el FONIE, probablemente con
recursos de otras fuentes (canon principalmente). El proyecto no registra informacion en
INFOBRAS y tampoco se registra informacion del gobierno local en el portal de transparencia
del Estado. Al 2007 su poblacién era de 1,220 personas, es decir un distrito muy pequefio.

El representante de la comunidad entrevistado indicé que el proyecto presenta serios
problemas. Menciona que existe un derrame del sistema de saneamiento —aguas servidas-
que ha generado la aparicién y proliferacion de zancudos, ademds de ser una fuente de
infecciones. El derrame llega tal nivel que ha formado una laguna que puede desbordarse e
inundar los caminos. Adicionalmente manifiesta que esa obra no la usa toda la poblacion, sino
solamente unas 20 personas, debido a que el pozo de aguas servidas quedd copado. Ademas
sefiala la planta de tratamiento no estd adecuadamente aislada porque algunos animales
beben el agua servida. Indica también que “no entregaron la obra” y que la empresa
contratista abandond la obra. También refiere que no fueron informados adecuadamente del
proyecto. Anade ademads, que el servicio de agua potable no estd funcionando
adecuadamente y que ya tenian agua potable antes del proyecto, pero que esta obra dafié el
sistema. También comenta que el alcalde no se preocupa por esa comunidad, porque
programa reuniones con la poblaciény luego no va, o se presenta dias después. Este problema
ya tiene un afio sin solucién.

El alcalde por su parte sefiala que el proyecto fue disefiado con pozos sépticos, cuando debid
desarrollarse una laguna de oxidacién, debido a que el tamafio de la poblacién era mds grande
de lo adecuado para pozos sépticos. Por ello se ha generado el problema que sefala la
comunidad. Indica también que ha buscado financiamiento en FONIE y en otras entidades de
Gobierno para solucionar este problema, pero no ha sido atendido porque se le argumenta
que de acuerdo a los registros, el proyecto ya estd finalizado y no se puede invertir mas
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recursos. Agrega asimismo, que existe otro proyecto de saneamiento para el centro poblado
de Colca, que también tiene serias deficiencias.

El alcalde de la municipalidad tiene 25 afios de experiencia profesional y ha asumido el cargo
en el 2015, sucediendo a otra gestion. La formulacidén de proyectos se realiza mediante la
contratacién de consultores. La oficina de programacion e inversiones tiene un responsable
gue se desempena con un asistente. Su unidad ejecutora estd compuesta por 3 o 4 personas
y si cuentan con algunas maquinarias e ingenieros. Indica que el principal problema para
elaborar estudios de preinversidon, expedientes técnicos, o cualquier otro proceso, es el
insuficiente presupuesto. De acuerdo a los funcionarios del gobierno local, no se cuentan con
recursos para desarrollar una adecuada preinversién o contratacién de expediente técnico,
ilustran la situacidn indicando que, para un expediente técnico que deberia costar S/.150 mil,
deben contrata con S/.10 mil, con las consecuencias que ello permite prever en términos de
calidad.

Como se puede observar, en el distrito de Colca se presentan serias debilidades
institucionales que afectan todo el ciclo del proyecto, desde la formulacién, la evaluacién, el
expediente técnico y la ejecucién del proyecto. Ademas, como en todos los proyectos
financiados por FONIE, el proyecto fue revisado por el MVCS y tedricamente debid tener el
seguimiento de dicha institucion, a pesar de ello el resultado del proyecto es lejano de lo que
se esperaba. Es una muestra de que el proceso actualmente disefiado para verificar la calidad
de los proyectos del FONIE no esta alcanzando sus objetivos.

Sivia

SNIP 173080 - Rehabilitacién Del Camino Vecinal Compaiiia Baja - Mejorada, Provincia De
Huanta — Ayacucho.

Este proyecto se desarrolld en las localidades de Compafiia Baja, Chuvivana, Guayaquil,
Sanamarca, Rosario Ancon, Ramadilla, Acon Mejorada; distrito de Sivia en la provincia de
Huanta, que estd ubicado en el departamento de Ayacucho. El monto de inversion registrado
en el Banco de Proyectos al momento de su inscripcion fue de 4 823 881 soles, para una
poblacién beneficiaria de 2153 personas. El monto que le transfirié el MEF fue 5 927 338
soles, 23% mas que el presupuesto inicial. La fecha de registro en el Banco de Proyectos fue
el 28/01/2011 y la fecha de declaracién de viabilidad fue el 19/08/2011. De acuerdo a
INFOBRAS, el proyecto inicid ejecucion el 01 de Abril de 2014 y debid finalizar el 29 de Agosto
de 2014. El proyecto fue formulado por Provias Descentralizado del MTC y fue declarado
viable por la oficina de programacion e inversiones de dicho ministerio; la unidad ejecutora
también es Provias Descentralizado.

El afio 2015 este gobierno local tuvo un presupuesto de S/.6.5 millones y ejecutd el 84%. El
afio 2014 tuvo un presupuesto de S/.10.6 millones y ejecutd el 86%. Al 2007 la poblacién del
distrito era de 4,411 personas.

El representante de la comunidad entrevistado menciona que el proyecto era construir una
carretera de 25 km que sirva para unir a 30 o 35 pueblos aproximadamente; es un proyecto
importante porque esos pueblos producen café y cacao, y que cuando llueve la trocha (actual)
se inundaba y no permitia la circulacién de vehiculos. A la fecha la obra se viene ejecutando
actualmente con dificultades porque se inicid hace 2 afios. Dijo también que hicieron
denuncias acusando también a las autoridades de Sivia y a representantes del MTC por
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irregularidades en la ejecucidn de la obra (corrupcién). Cuenta que a inicios de 2014 iban a
empezar las obras pero se postergaron hasta abril por mal tiempo. Cuando empezaron las
obras, se empezaron a vislumbrar dificultades de la empresa ejecutora, no tenia la maquinaria
adecuada, ni trajes, no cumplia con los requisitos del contrato en cuanto a personal, entre
otros. Tuvieron un avance infimo, apenas avanzaron 6% o 7% en 4 meses de ejecucién. El
problema derivd en denuncias y sin mayor apoyo de parte de PROVIAS Descentralizado;
finalmente gracias a las denuncias y apoyo de otros funcionarios, se pudo disolver el contrato.
A fines del 2015 recién se obtuvo el permiso para volver a ejecutar la obra, esta vez a cargo
del Ejército debido a que todas las empresas que se habian presentado a la convocatoria
tenian problemas; esto se dio bajo un convenio de PROVIAS.
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5. Interpretacion de los resultados encontrados.

Para iniciar este capitulo se va a hacer un recuento de las conclusiones encontradas alrededor

de cada uno de los 3 objetivos especificos de la presente consultoria.

e El proceso de gestion, canalizacidon y priorizacion de las demandas de inversion de las

municipalidades, sector y FONIE.

O

No existe un proceso agilizado y claro para la evaluacién de los proyectos que
se presentan a FONIE por parte de las unidades sectoriales. Cada unidad
sectorial tiene su propio proceso de revision, con diferentes capacidades y por
lo tanto tiempos de demora. De esa manera seria muy dificil la intervencion
simultanea de proyectos de distintos sectores.

Los Gobiernos locales no cuentan con las capacidades necesarias para adecuada
formulacion y evaluacién de proyectos, tampoco tienen incentivos para
presentar proyectos de calidad.

FONIE basa sus intervenciones sobre una estructura en la que los actores
involucrados no cumplen a cabalidad las funciones que se espera de ellos: los
Gobiernos locales no presentan proyectos de calidad, las unidades sectoriales
no han tomado iniciativas para agilizar, simplificar o hacer mas efectivo el
proceso de evaluacion de los proyectos presentados a FONIE.

Esta situacion afecta a los resultados que se obtiene con la intervencion del
FONIE porque se basan en estudios de dudosa calidad; pero ademds impone
costos de transaccién elevados a todo el proceso, en términos de formulacion
de proyectos, respuesta a observaciones a los proyectos, viajes, coordinaciones

y tiempo.

e Procesos administrativos y técnicos que se desarrollan en el proceso de

implementacion de los proyectos financiados por el FONIE.

O

Existen casos en los que la ejecucion de los proyectos no cumple con plazos,
costos o metas establecidos en el estudio de preinversidn o en el expediente
técnico, debido en principio, a los deficientes estudios de preinversién vy
expedientes técnicos de los proyectos.

Los procesos del FONIE no logran mejorar los expedientes técnicos, debido
principalmente a que las unidades sectoriales no tienen la suficiente capacidad

para atender a dichos procesos, lo que se refleja en la demora en la revisién de
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los proyectos o en la calidad de dicha revision (FONIE formula observaciones a
los proyectos a pesar que tienen conformidad de las unidades sectoriales).

La poblacidén no se encuentra satisfecha con los proyectos.

Las ventajas de recurrir al FONIE estdn contenidas en que es una fuente de
financiamiento adicional, pero no en la calidad de los proyectos ni en la

satisfaccion del beneficiario.

e Factores internos de los sectores y unidades ejecutoras que influyen en el proceso de

planificacidn, programacion y ejecucion adecuada de los proyectos.

O

O

O

Los Gobiernos locales tienen un conocimiento muy basico del FONIE.

La poblacion tiene participacidén poco efectiva en el ciclo del proyecto, porque
su capacidad de fiscalizacién es limitada debido a falta de informacién, debido
a que no recibe adecuada capacitacién para el uso de las instalaciones y por la
falta de entrenamiento en procesos de participacion en los que pueda exponer
sus demandas (Giddens).

Las empresas contratistas de obra de los proyectos tienen desempefio
deficiente, debido a que no se cumple con las metas fisicas del contrato, plazos
0 costos.

Los proyectos no estdn articulados a un plan territorial multianual.

En un escenario de limitaciones en las capacidades de formulacion y ejecucién
de proyectos de los Gobiernos Locales, se han encontrado como factores que
contribuyen al éxito de las intervenciones financiadas por FONIE, a las iniciativas
individuales de los alcaldes (Municipalidad de Santillana) y a las iniciativas de
organizacion local (Municipalidad de San Pedro de Putinapunco). Estos no son
factores institucionales, por lo que son dificiles de replicar de manera
sistematica.

Los proyectos tienen alto riesgo de no cumplir sus objetivos.

Las caracteristicas encontradas o corroboradas en FONIE, se puede ordenar y mostrar en el

siguiente grafico, el cual, de manera resumida, presenta lo que se ha encontrado en los procesos

de FONIE, vinculando los resultados de los procesos con sus causas. En una subsiguiente matriz

se presenta de manera esquematica los problemas detectados en los procesos de FONIE y sus

causas.
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llustracién 48 — Los resultados de los procesos de FONIE

Limitada participacion de la
poblacién en los planes de
desarrollo.

GL presenta PIPs US evallay da FONIE aprueba MEF transfiere Ejecucién de PIPs incumple
que seran 48 dia P conformidad a PIP 140 dia P financiamiento 58 dia P recursos a unidad se——  plazos, costos, metas y
observados del GL para PIP ejecutora poblacién disconforme
GL: Unidad Sectorial: FONIE: MEF: GLs:
Poca capacidad para formular y No tiene criterios de evaluacion Observa los PIPs debido a Observa los PIPs por Poca capacidad para conducir

evaluar PIPs.
Sin  visién
multisectorial.
Poco conocimiento de FONIE y
sus proceso.

Pocos incentivos para proponer
PIPs adecuados.

homologados con GLs.

La demanda por financiamiento
no esta organizada.

No existen procesos agiles para
atender PIPs dirigidos a FONIE.
No dispone de recursos para
atender PIPs para FONIE.

duplicidades,  ausencia  de
certificaciones o autorizaciones.

duplicidades, inconsistencias en concurso y hacer seleccién
presupuesto o en el disefio. adecuada de contratista.
Requiere de suscripcién de Poca capacidad para
convenio entre GL y ministerio administracion de contrato de
para segundo DS. obra.

Lentitud en suscripcién de Alta rotacion de personal.
convenios entre ministerios y Inadecuada transferencia de
GLS. gestion cuando cambio de
administracion.

Insuficiente capacitacion a la
poblacién.

territorial ni

Algunas autorizaciones o Lenta comunicaciéon entre US

Elaboracién propia.

licencias son costosas o dificiles
de obtener para los GLs.

GLs.

Limitadas herramientas para
detectar duplicidades.

Poca capacidad de GLs para
subsanar observaciones con
rapidez.

us:
Seguimiento a la ejecucion de
obra insatisfactorio.
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Cuadro 21 - Requerimientos de Financiamiento al FONIE de los Gobiernos locales seleccionados — Por Unidad Sectorial

Proceso

Valor agregado del
proceso

Tipo de problema

Problemas identificados

Causas

Canalizacion de
PIPs a FONIE

e |dentificaciéon de
PIPs con mayor
impacto.

e Incrementar  los
impactos de los
PIPs.

Efecto sobre el
impacto  del/los
PIPs.

eNo existe simultaneidad de
intervenciones.

e Los proyectos son atomizados.

e los PIPs formulados son de baja
calidad.

e Los expedientes técnicos formulados
son de baja calidad.

e Los GLs no cumplen con todas las
formalidades exigidas en los PIPs.

e Insuficiente capacidad de GLs para proponer proyectos
territoriales.

e Enfoque sectorial de las intervenciones del Estado.

e Insuficiente capacidad de GLs para formular PIPs.

e Insuficiente capacidad de GLs para evaluar PIPs.

e GLs tiene conocimiento reducido del FONIE y de sus procesos.

e Los GLs tienen bajos incentivos para presentar PIPs de calidad.

e Inefectiva participacion de la poblacion.

US revisa PIPs de
Gls.

Verificacion de la
calidad de los PIPs.

Efecto sobre los
resultados de la

o FONIE recibe PIPs que tienen
observaciones materiales.
e Demora en la revision por parte de

e Los criterios de evaluacion no son uniformes.
e Es dificil contar con consultores que respondan a las
observaciones.

ejecucion.
las US. e Algunos requerimientos/licencias son caros o dificiles de
e Desbalance en la distribucion de los obtener.
PIPs entre los sectores. ® No se ha disefiado proceso ejecutivo y uniforme de revisidn de
PIPs para FONIE.
¢ No existe priorizacion sobre la demanda por FONIE.
e las US no disponen de capacidades incrementales para
atender la demanda de los proyectos que se presentan a
FONIE.
FONIE revisa PIPs | e Verificar Verificar e Demora en la aprobacion. e insuficiente capacidad de GLs para cumplir formalidades de
presentados por focalizacion. condiciones para | ® MEF recibe PIPs que tienen FONIE.
US. e Verificar la ejecucion, | observaciones. e Insuficiente capacidad de GlLs para subsanar sus
cumpll.mlento de seguimiento v obse.rv.auone.s. . N
formalidades. focalizacion. e Insuficientes instrumentos para reducir duplicidades.
e lenta comunicacién entre US y GLs para subsanar

observaciones.
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Transferencia de

e Garantizar

Lentitud en el

e Demora en el proceso.

e Normatividad actual obliga a doble emisidn de DS.

recursos de procesos legales | proceso. e Lentitud en celebracién de convenios entre ministerios y GLs.
FONIE a UE. para la ejecucion. * Revision de US 'y FONIE es incompleta.
o Verificar
adecuacion
técnica del PIP.
Contratacion de | Contratar al | Seleccién ¢ Inadecuada seleccion de contratista. | e Insuficiente capacidad de GLs para el proceso de contratacion
obra contratista mas | inadecuada  de de obra.
eficiente. contratista e Escala de PIPs no es atractiva para contratistas adecuados.
Implementaciéon | Proveer la | e Proyectos no se | ® Proyectos no se ejecutan | e Los expedientes técnicos son de baja calidad.

del proyecto

infraestructura vy
equipamiento
adecuados.

ejecutan
adecuadamente.

e Poblacién no
satisfecha con el
PIP.

adecuadamente.

e Inadecuado uso de las instalaciones
brindadas.

e [nadecuada
mantenimiento.

e Poblacién no satisfecha con el PIP

operacion y

¢ Inadecuada seleccién de contratistas.

¢ Inadecuada capacidad de GLs para administracion de contrato
de obra.

e Alta rotacion de personal del GL.

¢ Inadecuada transferencia de funciones cuando hay cambio de
gestion.

e Insuficiente seguimiento a la ejecucion de PIPs.

e Insuficientes planes de contingencia.

e Insuficiente comunicacidn a la poblacidon sobre el PIP.

e Insuficiente capacitacion a la poblacion.
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Para la construccidn del cuadro precedente, se tuvo en cuenta lo siguiente que para definir los
problemas encontrados habia que basarse estrictamente en los hallazgos del trabajo de campo
y de la revisién de la informacién secundaria. Asimismo, las causas de los problemas estan
concebidas de manera que no se manifieste como una necesidad de recursos —que es lo que
usualmente indican los Gobiernos Locales- sino en la insuficiencia de capacidades (para cuya

solucidn seguramente, se deben asignar recursos).

Como tema de fondo en la discusidn de las causas de los problemas detectados y las posibles
soluciones, se debe tener en cuenta que para el cumplimiento de sus objetivos FONIE esta
supeditado a las deficiencias estructurales de la preinversidon de proyectos y de su ejecucion.
Ademas el FONIE tiene entre sus objetivos originales el proveer de un conjunto de servicios
basicos, el mismo que no se cumple por la falta de visidn territorial de los Gobiernos locales y
por la ausencia de articulacion entre los sectores involucrados. Otro aspecto a tener en cuenta
es que los Gobiernos locales en general no cuentan con los recursos necesarios para el
desempeno que se espera de ellos, en funciones como formulacién, evaluacién y ejecucién de
sus proyectos. El hecho que los Gobiernos Locales formulen proyectos y expedientes técnicos
no adecuados en diagndstico, disefio técnico, estimacién de costos y plan de implementacion,
ocasiona que se deba dedicar tiempo y recursos en revisarlos y que posteriormente los

proyectos se ejecuten sin cumplir metas, plazos, costos y sin satisfacer a los beneficiarios.

En estas circunstancias se podrian tomar varias alternativas, se considera que podrian ser las

mas importantes:
- Capacitar a los Gobiernos Locales.

Esta alternativa implicaria el despliegue de un gran esfuerzo de capacitaciéon a los
Gobiernos Locales en la tematica del ciclo de proyectos. En esta objetivo estdn
comprometidos instituciones como el MEF a través de su Direccién General de Politicas
de Inversion (DGPI) y los ministerios, en lo que se refiere a los proyectos de su sector.
Los resultados que se pueden observar en las deficiencias de los proyectos presentados

a FONIE permiten inferir que se trata de una meta compleja y vasta.
- Recurrir a otra entidad para que revise los proyectos de los Gobiernos Locales.

Esta la alternativa con la cual ha sido disefiado FONIE, en cuyos procesos las Unidades
Sectoriales revisan y dan conformidad a los proyectos que presentan los Gobiernos
Locales. Las evidencias encontradas indican que las Unidades Sectoriales deben mejorar

el cumplimiento de su funcidn de revisar los proyectos de los Gobiernos Locales, con lo
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que se ahorraria tiempo y recursos y se mejoraria la ejecucion de los proyectos. Una
primera opcién para mejorar los procesos de FONIE seria mejorar el desempefio de las
Unidades Sectoriales. Esta opcidn implica mejorar la coordinacidn con dichas unidades
sectoriales con el fin de “cuyo fin es articular esfuerzos y crear sinergias que favorezcan
el logro de objetivos estratégicos” (Isabel Licha y Carlos Molina, 2006). La alternativa de
coordinacion permite aprovechar eficiencia por la especializacién que tienen las

unidades sectoriales para abordar los proyectos de su sector.

Sin embargo, mejorar la coordinacién con las unidades sectoriales podria ser una tarea
compleja debido a la falta de cultura de cooperacidn entre entidades del Estado que
deviene de una estructura organizacional del Estado sectorial. Al respecto, es
interesante recordar que “en las agencias publicas existe una cierta resistencia a
cooperar con otras. Al parecer, se sienten amenazadas por esta prdctica porque podria
causar incomodidades en entes que compiten real o potencialmente en lo que se refiere
a presupuesto, politicas, crédito politico u otros recursos (...) tienen poderes desiguales,
se movilizan por sus propios intereses y de acuerdo con las expectativas que las politicas
tienden a generar en su grupo. Por ende, puede haber conflictos de poder reales o

latentes.” (Isabel Licha y Carlos Molina, 2006).

Como se seiiala en el marco conceptual, el origen de estos conflictos a los que hacen
alusion Licha y Molina puede explicarse mediante la teoria de agencia, que es aplicable
a “un sinnumero de situaciones de conflicto y cooperacion para casi todas las ciencias
sociales como la economia, la sociologia y la ciencia politica” (Edgar Ortegdn, 2008). Es
decir, la razén por la que la coordinacién entre diferentes agencias de gobierno, como
es el caso de FONIE, no haya generado los resultados esperados, puede ser explicada
por la teoria de agencia y su explicacion de comportamientos de los agentes a partir de
las diferencias entre sus objetivos y la ausencia de incentivos para alinear sus objetivos,

principalmente.
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lustracion 49 — Los resultados de los procesos de FONIE
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Como se encontrado en el trabajo de campo, las unidades sectoriales, de quienes se
espera un rol técnico y supervisor, afrontan el problema de que deben atender a un
numero importante de proyectos, adicionales a los que les canaliza FONIE y no cuentan
(o no han dispuesto) para ello con un incremento de recursos para atender la demanda
del FONIE, tanto para evaluacién como para seguimiento de proyectos. Aunque se
cumplan fisicamente los objetivos impuestos por FONIE, lo que se ve afectada es la

calidad de los procesos.

Lograr una mejor coordinacién entre FONIE y las Unidades Sectoriales para que estas
Ultimas tengan un desempefio mas colaborativo ha de requerir lo que la teoria de

agencia denomina incentivos.

Los incentivos pueden ser de diversos tipos, Ortegén identifica incentivos
organizacionales, legales, monetarios y éticos. Cada uno de ellos tiene diferente grado
de efectividad. Asi, un dispositivo legal que establece obligaciones es un incentivo, pero

no sera efectivo si no es cumplido. En este escenario, lo pertinente seria encontrar el
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incentivo adecuado para que las Unidades Sectoriales mejoren su desempeiio en la
revisidon y seguimiento de la ejecucion de los proyectos de los Gobiernos Locales, en esta

tarea podrian preverse las siguientes dificultades:

e Los incentivos podrian ser muy caros o complejos de implementar,
especialmente cuando no existe una cultura de coordinacién.

e Eldesarrollo de mecanismos de coordinacién podria tomar tiempo en madurar,
lo que significaria un costo en términos del tiempo que debe esperar la
poblacién a la que se busca atender.

e Para que la coordinacién sea efectiva, es importante el desarrollo de una
capacidad de coordinacién por parte de la entidad que lidera una politica social
como lo indica Repetto (Fabian Repetto, 2005). En este sentido, habria que
evaluar la capacidad de coordinacién de FONIE con las unidades sectoriales e
incluso con los Gobiernos Locales.

e Experiencias como la del FOSIS en Chile hacen ver que la coordinacién en los
casos de programas sociales es mas efectiva “cuando existe un fuerte
compromiso presidencial” (Fabian Repetto, 2005), requerimiento que se
necesitaria obtener o reforzar para FONIE.

Asumir FONIE la responsabilidad de proveer las capacidades para la adecuada

formulacidn, evaluacion y ejecucion de los proyectos de los Gobiernos Locales.

En vista de las posibles dificultades que podrian encontrarse a través de la opcién de
mejorar el desempefio de las Unidades Sectoriales a través de una mayor coordinacion
o de mejorar las capacidades de todos los Gobiernos Locales focalizados por FONIE, una
tercera alternativa para mejorar los procesos de FONIE es que el mismo fondo asuma la
responsabilidad de proveer a los Gobiernos Locales de las capacidades de adecuada

formulacion, evaluacion y ejecucidn de los proyectos.

Sin soslayar la importancia de la coordinacidn para la implementacion de politicas
sociales, las experiencias de otros fondos sociales como FOSIS de Chile y FONADE de
Colombia, demuestran que proveer capacidades a los gobiernos locales para mejorar
sus desempefios en la gestién del ciclo de proyectos puede ser una opcién con
resultados tangibles favorables, sobre todo en términos de proveer satisfactoriamente
de servicios basicos a la poblacion. Proveer de capacidades a los Gobiernos Locales
puede lograrse de diversas formas, como implementar un equipo profesional que asuma

las funciones de formular y ejecutar los proyectos para los gobiernos locales o
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implementar un equipo profesional con la capacidad de contratar a profesionales o

empresas consultoras para la formulacién o ejecucién de los proyectos.
Las ventajas que podrian generarse de este esquema serian las siguientes:

e FONIE podria tener mds facilidades de coordinacién con las Unidades
Sectoriales para la revision de los proyectos, debido a proximidad geografica y
capacidades institucionales similares.

e No seria necesaria la fase de revisiéon de los proyectos por parte de FONIE y
probablemente la fase de revision de los proyectos por parte del MEF podria
también acortarse.

e Se podria mejorar la ejecucién de los proyectos porque se tendria mayor
seguridad de que la contratacidn del contratista, la supervisién y el seguimiento
de la ejecucién serian mds adecuados.

e Los resultados serian proyectos que si llegarian a satisfacer a la poblacién.
Las posibles desventajas a superar serian:

e Se tendria que generar en FONIE la capacidad de proveer capacidades de
formulacidn, ejecucion y seguimiento de proyectos, lo que implica recursos.

e Habrian un lapso de espera para que los proyectos en este esquema terminen
de ser formulados, pero se esperaria que sean mejores que los proyectos que
presentan los Gobiernos Locales actualmente, lo que ahorrard tiempo vy

recursos en etapas posterioresy si cumplirian sus metas de cobertura y calidad.
En el siguiente gréfico se presentan las tres alternativas indicadas y sus desventajas.

lustracion 50 — Los resultados de los procesos de FONIE
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Por otro lado, autores como Sumpsi sefialan que para el desarrollo de las zonas rurales
es necesaria la presencia de gobiernos locales con suficientes recursos y capacidad
técnica y la presencia en la zona de organizaciones de la sociedad civil con cierta
tradicidon de participacidn en procesos de consulta. En vista que estos objetivos son aln
una tarea pendiente del Estado Peruano y siendo condiciones fundamentales para que
la intervencion de FONIE se concrete en proyectos con impactos positivos para la
poblacién, es pertinente considerar la posibilidad de que FONIE provea las capacidades

técnicas a las municipalidades y mecanismos de participacion a la poblacion.

Puede existir mas de una alternativa para proveer estas capacidades, pero la existencia
de las mismas fue una precondicidn para que otras intervenciones similares alcancen
sus objetivos. Asi, en FOSIS de Chile se busca asegurar que los proyectos de los gobiernos
locales cuenten con capacidad de ejecucién mediante la certificacion de entidades con
capacidad de ejecutar proyectos; en FONADE de Colombia se toma accidn directa para
el acompainamiento o gestién directa de la ejecucidn de los proyectos y en FONIPREL de
Peru se brindd asistencia técnica a los Gobiernos Locales para la formulacién de sus
proyectos. Otra experiencia citable es la del fondo europeo LEADER (Liaison Entre
Actions de Développement de I'Economique Rurale) destinado al desarrollo rural en la
Unidn Europea. Aunque este fondo tiene objetivos y entorno diferentes a los de un
fondo para la provisidon de servicios basicos en Latinoamérica, cabe rescatar que sus
iniciativas tiene como plataforma la conformacién de una organizacién con capacidad
para proponer iniciativas de desarrollo rural (Organizacidn Local para el Desarrollo Rural

— OLDER) (José M. Sumpsi Vinas, 2006).

Es importante mencionar también que un rol mas amplio de una entidad del Gobierno
Central como FONIE, debe estar acompafiado de un fomento a la participacién activa de
los Gobiernos Locales y la poblacién, el hecho de proveer capacidades a los Gobiernos

Locales no significa limitar su participacién en la propuesta de proyectos en sus dmbitos.

Los hechos antes descritos generan reflexidon en torno a la alternativa de solucion que se deberia

adoptar para mejorar los procesos de FONIE. Por un lado, la accién coordinada interministerial

entre FONIE y las Unidades Sectoriales (algo deseable y que deberian tener las caracteristicas

sefialadas por autores como Lechner y Licha y Molina) podria ser una meta costosa, al menos en

el corto y mediano plazo, en términos de plazos, de incentivos y de proveer de servicios basicos

a la poblacion focalizada, debido a las posibles diferencias de objetivos (tanto el costo de

incentivos como la diferencia de objetivos son explicadas y se hacen previsibles mediante la

teoria de agencia). Por otro lado, se podria dotar a FONIE de los recursos para proveer
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capacidades de formulacién, ejecucién y monitoreo de sus proyectos a los Gobiernos Locales.
En principio esta provisidn de capacidades podria darse a todos los Gobiernos Locales que
requieran financiamiento a FONIE; de esa manera el fondo se garantiza la adecuada formulacion
y ejecucién de los proyectos. Otra opcidén podria ser que la provisién de las capacidades a los
Gobiernos Locales sea de manera selectiva, de manera que a determinados Gobiernos Locales
se les faculte a formular y ejecutar sus proyectos por si solos. Para esta alternativa se tendria
que elaborar criterios que permitan discernir a qué Gobiernos Locales proveerles capacidades y
en cuales no seria necesario. Definitivamente estos criterios tendrian que estar relacionados con
la evaluacion de la institucionalidad de cada gobierno local, con antecedentes que demuestren
su capacidad de ejecutar proyectos. De manera preliminar, reconociendo que la seleccién de
Gobiernos Locales en funcidn a su capacidad de ejecucion es un procedimiento de disefio
complejo (por eso se recomienda que FONIE provea capacidades a todo Gobierno Local que le

requiera financiamiento), se propone los siguientes criterios.

- Antecedentes de ejecucién de proyectos con elevado cumplimiento de metas, plazosy
costos.

- Antecedentes de cumplimiento de procesos y normas institucionales.

- Demostracion de contar con profesionales adecuados para la formulacién y ejecucion

de proyectos.

Teniendo en cuenta los razonamientos vertidos en esta seccidon seguidamente se hace una

discusidn de los problemas y causas de cada proceso y las posibles soluciones.

5.1. Proceso de canalizacion de proyectos a FONIE.

Los problemas encontrados en este proceso es que los Gobiernos Locales no presentan a FONIE
de manera simultanea los proyectos por los 4 sectores que promueve el fondo. En consecuencia
se estd perdiendo el gran potencial de generar impactos mas importantes en la poblacion
focalizada. Ademds los proyectos son muy pequeiios y sus estudios de preinversion vy
expedientes técnicos son de dudosa calidad porque la ejecucion de obra refleja que no se
corresponden con la realidad (numero de metas fisicas, costos, caracteristicas del terreno,
fuentes de agua, etc.). Asimismo, los proyectos presentados no cumplen con los requerimientos
formales que se establecen para los proyectos (licencias y autorizaciones). Este proceso no es
parte formal de los procesos que se deben seguir para obtener financiamiento del FONIE, pero

sus resultados son importantes para los procesos en los que si estd involucrado FONIE y sobre
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todo, para impulsar los impactos buscados con el fondo. Es por esta razén que se considera que

este proceso es importante para el FONIE.

Las causas para esta situacion estan asociadas directamente a la insuficiente capacidad de los
Gobiernos Locales de proponer una cartera de proyectos de cardcter multisectorial y territorial,
asi como estudios de preinversion y expedientes técnicos de calidad. Esta causa se agrava
porque el Estado esta organizado por sectores, por lo que por ahora es dificil que un Gobierno
Local encuentre asistencia técnica en alguna entidad del Gobierno Central para proponer una

cartera de proyectos con visién de desarrollo territorial.

Para solucionar la insuficiente capacidad de los Gobiernos Locales para gestionar una adecuada
cartera de proyectos de inversién, pueden plantearse diversas alternativas. Una de ellas podria
ser dotarles de mayores recursos presupuestales a los Gobiernos Locales con la finalidad de
incrementar la calidad y la cantidad de su personal o para poder contratar mejores consultores
para la formulacién de proyectos. Al respecto, es importante anotar que FONIE ofrece la
posibilidad de financiar estudios de preinversidon y expedientes técnicos, sin embargo los
Gobiernos Locales no han hecho uso de esta facilidad. En este aspecto también es conveniente
reflexionar sobre los incentivos que tiene un Gobierno Local para presentar proyectos con
rigurosidad que responda a las caracteristicas de los objetivos que busca, es decir proyectos de
buena calidad. El hecho que los Gobierno Locales presentan proyectos para el proceso FONIE
conociendo que no se esta cumpliendo con incluir todas las autorizaciones y licencias (que es lo
que permite apreciar la informacién de campo) hace pensar que la presentacion de proyectos

de calidad no es una prioridad para los Gobiernos Locales.

En este escenario, cabe recordar las experiencias de otros fondos, en particular FOSIS de Chile y
FONADE de Colombia. En ambos casos, aunque por diferentes métodos, los fondos se aseguran
la calidad de los proyectos. En el caso de FOSIS mediante la certificacion de la capacidad de
formular proyectos de la entidad que propone la iniciativa y en el caso de FONADE asumiendo
esta misma entidad la formulacidon del proyecto. Esta es una opcién que adecuadamente
conducida, podria incluso optimizar la utilizacion de otros dos procesos, la revisién de la Unidad
Sectorial y la revision del MEF. Paralelamente podrian buscarse medios para que los Gobiernos
Locales acompafien el proceso de formulacién de la cartera de proyectos, con la finalidad de
mejorar su institucionalidad y de esa manera la sostenibilidad de los proyectos. No se observan
en el Peru instituciones que puedan asumir la funcién de conducir la formulacién de una cartera
de proyectos de caracter territorial para los Gobiernos Locales, por esta razén, una alternativa
podria ser que FONIE genere en si misma esta capacidad, mediante la conformacién de equipos

profesionales para dicho propdsito.
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Los medios con los que finalmente se lograria mejorar la capacidad de presentar proyectos de
calidad a FONIE pueden ser sujetos de analisis mas profundos; sin embargo, las experiencias de
fondos de otros paises hacen prever que la participacidon directa de FONIE en este proceso

deberia ser uno de los parametros de la solucion.

Es importante también reflexionar sobre el enfoque estratégico sobre el que se basa FONIE. El
fondo tiene por objetivo cerrar las brechas de infraestructura basica de los gobiernos locales
focalizados, para lo cual se basa en el esfuerzo que cada Gobierno Local pueda realizar —con las
limitaciones ya descritas- para el cierre de sus brechas. Este enfoque conlleva dos consecuencias

a analizar:

- El cierre de brechas no estd acompafiado de un resultado estratégico esperado, pues
depende del esfuerzo de cada Gobierno Local. Asi, no es posible asegurar cierres de
brechas en los 4 sectores elegidos o cierre de brechas de manera territorial (en una
provincia por ejemplo). La razdn es que no existe un objetivo estratégico preconcebido,
estd librado a la iniciativa de los gobiernos locales.

- Los resultados podrian acentuar las diferencias entre Gobiernos Locales, pues es de
esperar que los Gobiernos Locales con mayores capacidades aprovechen mejor el
financiamiento que brinda FONIE. Por otro lado, los Gobiernos Locales con menores
capacidades y en consecuencia mas vulnerables, estardn en menor posibilidad de

aprovechar la facilidad que brinda FONIE.

Estas reflexiones hacen pensar en la posibilidad de que FONIE asuma también la funcién de
identificar las prioridades para el cierre de brechas de servicios basicos en los Gobiernos Locales
focalizados. De esta manera FONIE no sdlo proveeria capacidades de formulacién y ejecucion de
proyectos a los Gobiernos Locales, sino también aportaria un enfoque estratégico definido y
previsible a sus intervenciones. Los criterios de priorizacidon estratégicos pueden ser varios:
eficiencia técnica, contrapartida econdmica de los Gobiernos Locales, equidad, priorizar los
Gobiernos Locales con menores ingresos presupuestales, entre otros. La definicién de los
criterios de priorizacidn y por consiguiente de la estrategia, deben surgir de un estudio detallado
que involucre las necesidades de servicios basicos por satisfacer y las intervenciones que ya

estan realizando los sectores y los Gobiernos Regionales y Locales.

5.2. Proceso de revision de los proyectos de los
gobiernos locales por parte de las unidades sectoriales.

En este proceso los problemas que se ha detectado son los siguientes:
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FONIE recibe proyectos con serias observaciones a pesar que las Unidades Sectoriales
deberian haber revisado y dado conformidad a los proyectos de los Gobiernos Locales.
El desbalance que existe entre las proporciones de proyectos que FONIE financia de los
4 sectores, en donde los proyectos de saneamiento son los que representan la gran

mayoria de los proyectos.

Las causas asociadas a estos dos primeros problemas son la insuficiencia de recursos de
los que disponen las unidades sectoriales no les permite atender de manera rigurosa la
revision de los proyectos de los Gobiernos Locales, lo que se agrava por las
estacionalidades de trabajo de las Unidades Sectoriales y la ausencia de priorizacién de

los proyectos que deben ser presentados a FONIE.

En esta situacidn, una opcién es la intensificacion de la coordinacion de FONIE con las
unidades sectoriales, de acuerdo con los conceptos de coordinacidon de politicas sociales.
Sin embargo, como mencionan Licha y Molina, siempre puede existir reticencia de los
agentes a la cooperacion, debido a la posibilidad de conflictos de interés, que podrian
ser los objetivos de las unidades sectoriales y los del FONIE, tal como los podria predecir
la teoria de agencia. La evidencia mas clara de ello es que las unidades sectoriales deben
priorizar sus propios objetivos en las estacionalidades en las que deben presentar sus
presupuestos para el aio siguiente, cada afio. La otra evidencia es que la disposicidn del
MVCS para incrementar su capacidad de revisidn de los proyectos presentados a FONIE,
determind que gran parte de los proyectos financiados por el fondo sean del sector
saneamiento, lo que no ocurrié con los otros sectores, ocasionando su reducida
participacién en los financiamientos de FONIE. Si la propuesta fuera intensificar la
coordinacion, se deberian prever los incentivos necesarios para que las unidades
sectoriales coordinen con FONIE y desarrollen las actividades que se espera de ellos. Hay
que tener en consideracion en este caso que los incentivos tendrian un costo, tal como
se sefiala en la discusién inicial de este capitulo. La utilizacién de incentivos tales como
la dacién de una norma que instituya obligaciones a las Unidades Sectoriales ya se ha
efectuado (la Ley del FONIE, su reglamento y su Manual de Operaciones) sin resultados
efectivos. Podria existir la alternativa que FONIE canalice recursos a las Unidades
Sectoriales para que atiendan a los requerimientos de revisidn de los Gobiernos Locales;
esta opcidn —cuya posibilidad de ejecucion es desconocida- tampoco termina de
garantizar la adecuada revisién de los proyectos de los Gobiernos Locales, pues las
Unidades Sectoriales tienen sus propias dificultades, independientemente de la

existencia de FONIE. Otra opcidn podria ser internalizar en la programacion anual de las
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unidades sectoriales, los requerimientos de evaluacion de los proyectos que se canalizan
a FONIE. Esta programacion de actividades entre FONIE y las unidades sectoriales
deberia coordinarse al mas alto nivel y permitiria que la revision de los requerimientos
de FONIE sea una actividad programada, asimilada por las unidades sectoriales, con la
previsién de recursos y plazos —si fuera posible- suficiente para atender a los proyectos

que se presentan a FONIE.

Otra alternativa podria ser que FONIE asuma la formulacién de los proyectos de los
gobiernos locales (como en el caso de FONADE de Colombia o de FONIPREL en Peru),
con lo que se lograria un mejor control del proceso por parte de FONIE. Lo que la
experiencia de otros fondos ilustra es que, cuando se tiene al frente instituciones con
las debilidades institucionales de los Gobiernos Locales focalizados por FONIE, una
opcién que ha funcionado ha sido que el ente promotor/financiador (en este caso

FONIE) asuma las responsabilidades de la formulacion de proyectos.

El tiempo que toma la revisidn de las Unidades Sectoriales y que finalmente no libra de
riesgos de que el proyecto deba ser corregido mds adelante. En el esquema actual de
FONIE, cuando las unidades sectoriales formulan observaciones a los proyectos, los
Gobiernos Locales tienen diversas dificultades para subsanar dichas observaciones. Las
causas de este problema son:

e Dificultad en disponer de los servicios de los consultores que formularon los
proyectos originalmente, para que subsanen las observaciones. Esta es una
dificultad operativa que deberia resolverse con una mejor gestién de la
formulaciéon de los proyectos. Esto quiere decir que el problema se empieza a
solucionar desde una mejor contratacidn de los consultores que originalmente
formulan el proyecto. La alternativa de que FONIE asuma la responsabilidad de
proveer capacidades a los Gobiernos Locales para la formulacion de proyectos
podria ser la solucién para este problema.

e La ausencia de uniformidad de criterios para formular y evaluar los proyectos.
FONIE podria promover la homologacién de criterios entre unidades
formuladoras de los Gobiernos Locales y las Oficinas de Programacion e
Inversiones de las unidades sectoriales, aunque finalmente esa tarea deberia
ser abordada por el MEF a través del SNIP o por el ministerio correspondiente.

e ladificultad en obtener licencias o certificaciones exigibles en los proyectos. La
solucidn de esta situacidn requiere una intervencién sistémica sectorial del

ministerio que corresponda, por ejemplo mejorar el servicio certificacién del

190



agua por parte del MVCS. Adicionalmente, esta situacidn deberia resolverse con
una adecuada formulacién del proyecto desde su inicio.

e Ausencia de un proceso ejecutivo especifico para los proyectos que se
presentan a FONIE. La Ley de creacidn de FONIE establecia que debian
proponerse agilizacién de procesos para los proyectos que se financien por
FONIE, particularmente los procesos referidos al SNIP. Esta disposicion ha

guedado pendiente y FONIE debe promover su cumplimiento.

Las tres ultimas causas estdan mads alejadas de una intervencion directa de FONIE, por lo
que corresponderian acciones de coordinacién con las entidades involucradas. Para este
efecto se debe evaluar la posibilidad de reforzar la capacidad de coordinacién de FONIE

con las entidades involucradas.

5.3. Proceso de revisién de los proyectos por parte de
FONIE.

En este proceso los problemas detectados es que esta revision demora, 140 dias en promedio

aproximadamente y que a pesar de esta revisidon, el proyecto puede seguir teniendo

observaciones, como las que en un proceso posterior formula el MEF.

La demora se debe a que FONIE formula observaciones, generalmente referidas a que los
proyectos intervienen sobre zonas que ya han sido intervenidas por otros proyectos, que los
Gobiernos Locales tardan en subsanar. La subsanacidon de esta clase de observacion puede
significar la modificacién del proyecto, lo que toma un tiempo en preparar. Ademas, la
comunicacion entre la unidad sectorial, que recibe las observaciones, es lenta, generando mayor

plazo para la subsanacion de observaciones.

En principio, las observaciones que se formulan en esta revision no se producirian si en el
proceso previo las unidades sectoriales efectuasen una revisién exhaustiva de los proyectos,
sobre todo en lo que se refiere a duplicidad de intervencion entre proyectos. Asimismo, se
podria mejorar la capacidad de atender las observaciones por parte de los Gobiernos Locales
mediante capacitaciones y reforzamientos institucionales —lo que es deseable- pero son
medidas de mediano a largo plazo. Finalmente, como se dijo previamente, FONIE podria proveer
las capacidades para la formulacidn de los proyectos, con lo que se deberia evitar estas

observaciones desde el origen.

Parte de la solucion de los problemas relacionados a las observaciones a los proyectos que se
proponen a FONIE también deberia ser abordado por el SNIP, generando un mecanismo que

permita verificar de manera rapida y certera la inexistencia de duplicidad de proyectos. Como
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