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El articulo describe una propuesta para medir la
calidad de la gestion publica de las municipalidades
provinciales y distritales en Peru. Esta propuesta
presupone que una gestion municipal de

calidad debe ser, como minimo, eficiente en la
administracion de sus recursos y capaz de proveer
servicios publicos y ejecutar sus politicas.

Con informacion del Registro Nacional de
Municipalidades (RENAMU), se construye un indice
que permite visualizar la evolucion de la calidad de
gestion publica en Perd e identificar patrones de

" Espedalt,Departaento e Polfcas Socies interés que deberan ser profundizados en estudios
luiseduardo.castillo@bcrp.gob.pe p 0 St e ri ores.
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INTRODUCCION

A pesar de que la baja calidad de gestion puiblica es
parte del diagndstico usual al estudiar las limitacio-
nes del desarrollo peruano, tanto a nivel nacional
como local, no existen a la fecha muchos intentos
en la literatura para medirla.! En este contexto, el
presente articulo desarrolla una propuesta para
medir la calidad de la gestion publica de las mu-
nicipalidades provinciales y distritales de Perti entre
2012y 2019. Para ello, en este texto se inicia con la
conceptualizacion de calidad de una gestion munic-
ipal para, luego, proceder a explicar la metodologia
detras del indice y evidenciar la utilidad de este in-
dicador con resultados de interés para las politicas
publicas.

CONCEPTUALIZACION DE CALIDAD Y
CONSTRUCCION DEL INDICE

Siendo el concepto de “calidad” difuso y disputado,
la construccidn de este indice toma como supuesto
principal que lo esencial en términos de calidad
de gestion es que una municipalidad sea capaz de
cumplir con sus mandatos politicos, reduciendo el
costo de sus acciones en el proceso. Es decir, una
gestion municipal de calidad posee como minimo
dos caracteristicas basicas: (i) eficiencia en la admi-
nistracion de procesos y recursos, y (ii) capacidad
para ejecutar las politicas y proveer servicios publi-
cos a los ciudadanos segtin su mandato.

Estas dos dimensiones, eficiencia y capacidad,
deben ser medidas y luego agregadas para construir
un unico indicador resumen. Para su medicidn, se
recurre al Registro Nacional de Municipalidades

(RENAMU), una encuesta anual del Instituto Na-
cional de Estadistica e Informatica (INEI) dirigida
amunicipalidades provinciales, distritales y centros
poblados. Esta solicita a las municipalidades regis-
trar informacion sobre infraestructura, procesos
administrativos, personal, procedimientos y ser-
vicios publicos.

Para medir la dimension de eficiencia, se uti-
lizan cuatro conjuntos de indicadores: acceso a
tecnologias de la informacion e internet, habilidad
de sus recursos humanos, planificaciéon y gestion
de riesgos de desastres. Esto presupone que un
manejo eficiente de procesos y recursos requiere
de tecnologia, de capital humano para dirigir los
procesos, de planes estratégicos y otros instrumen-
tos para orientar las acciones, y de un plan de con-
tingencia frente a imprevistos que arriesguen sus
operaciones. Por su parte, para medir la dimension
de capacidad, se utilizan también cuatro categorias
de indicadores: realizacion de procedimientos ad-
ministrativos, oferta de servicios pablicos, moni-
toreo y fiscalizacion, y ejecucion del presupuesto
asignado.* El Grafico 1 resume los componentes del
indice, mientras que el Cuadro 1 describe todos los
indicadores utilizados.

Para agregar los indicadores, se sigue una
metodologia similar a la empleada por el Banco
Mundial (2020) en el calculo del indicador Doing
Business. En esta aproximacion, se expresa cada
uno de los indicadores individuales en una unidad
comun mediante una transformacion lineal. Asi,
dado un indicador Y, su valor normalizado "y se
obtiene con la siguiente ecuacion:

I Construccion del indice de calidad de gestién publica

DIMENSIONES

Administracién efi-
B Ciente de procesosy
recursos

Calidad de la |
Gestion Publica

Capacidad de la

gestion

CATEGORIAS DE INDICADORES

Acceso a tecnologias de la

Habilidad de los recursos

Gestion de riesgos de desastres

Realizacién de procedimientos
administrativos

Ofrecimiento de servicios

Monitoreo y fiscalizacion

Ejecucion del presupuesto

=
o

INDICADORES

- Acceso ainternet
informacion

- Solicitudes de asistencia técnica
umanos

- Uso de planes estratégicos
Planificacion

- Uso de instrumentos de gestion de riesgos

plblicos i bt
- Prestacion de servicios de Serenazgo

- Ejecucion del presupuesto de la municipalidad

- Uso de sistemas informaticos implementados por la Municipalidad

- Uso de instrumentos de desarrollo urbano y/o rural
- Uso de instrumentos de gestion de recursos humanos

- Implementacién del Texto Unico de Procedimientos Administrativos
- Ratio de aprobacién de solicitudes administrativas

- Plazo de atencidn para atender solicitudes administrativas

- Nimero de canales de atencidn disponibles al ciudadano

- Frecuencia de recojo de residuos sélidos en el distrito
- Cobertura del servicio de recojo de residuos sélidos

- Operativos de control realizados por la municipalidad (higiene,
transporte urbano, licencias de funcionamiento, etc.)

' Unesfuerzo en esta linea es el indice Regional de Gestién Publica, desarrollado por el Consejo Privado de Competitividad y el Instituto Peruano de Economia para
medir la calidad de la gestion de gobiernos regionales. Este indicador es una aproximacion diferente a la presentada en este articulo debido a que se centra en
los resultados saciales y econémicos mas que en el proceso de gestion per se.

2 Laejecucion anual del presupuesto inicial modificado es la nica variable que no se obtiene del RENAMU. Los datos se descargaron del portal de Consulta Amigable

del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

JUNIO 20211 41



MONEDA I GESTION PUBLICA

CUADRO 1

I Crecimiento del Gasto promedio y Elasticidad Ingreso de la Demanda

Indicador

Descripcion

Administracion de recursos
1. Acceso a tecnologias de la informacion
Acceso a servicio de internet
Uso de sistemas informaticos implementados por la municipalidad
2. Habilidad de los recursos humanos
Requerimientos de asistencia técnica
3. Planificacion
Uso de planes estratégicos
Uso de instrumentos de desarrollo urbano y/o rural
Uso de instrumentos de gestién de recursos humanos
4. Gestion del riesgo de desastres
Uso de plan para la gestion del riesgo de desastres

Capacidad gubernamental

1. Procedimientos administrativos
Implementaci6n del Texto Unico de Procedimientos Administrativos (TUPA)
Aprobacion de solicitudes de procedimientos administrativos

Plazo de atencién para atender solicitudes administrativas

Ndmero de canales de atencion disponibles al ciudadano
2. Servicios publicos
Frecuencia de recojo de residuos sélidos en el distrito
Cobertura del servicio de recojo de residuos sélidos en el distrito.

Prestacion de servicios de serenazgo
3. Monitoreo y fiscalizacién
Operativos de control 2/
4. Ejecucion del presupuesto
Ejecucion del presupuesto de la municipalidad

N Y = Ymin
= %

Ymax — Ymin

Indica si tienen acceso a internet.
Ndmero de sistemas informaticos implementados por la municipalidad.

Ndmero total de tipos de requerimientos para asistencia técnica solicitados por la municipalidad.

Ndmero total de planes estratégicos utilizados por la municipalidad.
Nimero total de instrumentos de desarrollo urbano y/o rural utilizados por la municipalidad.
Ndmero total de instrumentos de gestion de recursos humanos utilizados por la municipalidad.

Indica si tienen plan de gestion de riesgo de desastres.

Indica si han implementado el TUPA segtin metodologia de determinacion de costos.

Ratio de solicitudes aprobadas sobre recibidas.

Incluye solicitudes de licencia de funcionamiento para establecimientos con un érea de hasta
100 m?, licencia de edificacion para viviendas de hasta 5 pisos 0 3 000 m?, autorizacion para
interferir temporalmente el transito en la via piblica por ejecucion de obras y copias certificadas
de partida de nacimiento, defuncion y matrimonio.

Dias habiles para atender solicitudes.

Incluye solicitudes de licencia de funcionamiento para establecimientos con un drea de hasta 100
m?, licencia de edificacion para viviendas de hasta 5 pisos 0 3 000 m? autorizacion para interferir
temporalmente el trénsito en la via plblica por ejecucion de obras, copias certificadas de partida
de nacimiento, defuncion y matrimonio, y copia fotostética simple.

Ndmero de canales de atencion disponibles al ciudadano.

Frecuencia (dfas en la semana) del recojo de basura el afio anterior.

Nivel de cobertura de servicio de recojo de residuos sélidos dentro y fuera de la capital del
distrito (se promedian ambos valores).

Indica si prestan servicio de serenazgo.

Namero de tipos diferentes de operativos de control que realizd la municipalidad.

Fraccion del gasto devengado sobre el Presupuesto Institucional Modificado (PIM).

simple (enfoque “ingenuo”). Bajo la misma logica,

100 se asumen pesos idénticos entre dimensiones.

Cabe recalcar que, por la forma en que es

Vmin fepresenta el minimo valor del indicador en-
tre las municipalidades en un afio determinado, y
Vinax €l mayor.® De tal forma, un mayor puntaje
es asignado a los valores cercanos al maximo ob-
servado.! Para comparaciones interanuales, y,,,;, €
Vinax deben fijarse respecto a un afio determinado.
Para este ejercicio, se escoge a 2015 como el afio
base.” Cabe mencionar que, considerando que las
municipalidades provinciales y distritales ostentan
competencias diferentes, ambos grupos de munici-
palidades se analizan de forma separada, definiendo
valores maximos y minimos para cada indicador
dentro de estos grupos.

Conlos puntajes de cada indicador expresados
en una misma unidad, luego se procede a su agre-
gacion. Dado el desconocimiento a priori sobre
la importancia de cada indicador dentro de cada
dimension, la agregacion se hace con un promedio

construido, el indice de calidad de gestion publica
brinda principalmente informacion cardinal, en el
sentido que permite saber si una municipalidad
goza de mayor calidad que otras en un afo deter-
minado o respecto a si misma en el tiempo. No
obstante, también es posible obtener informacion
cardinal con el indice, pero esta interpretacion
no es directa. Por ejemplo, si la municipalidad
A pasa de un valor de indice de 40 a 50, esto no
quiere decir que ahora posee una calidad 25 por
ciento mayor, sino que la brecha respecto a la me-
jor gestion publica municipal posible en 2015 (que
tendria un puntaje de 100) se acort6 en 10 puntos.

EVOLUCION DE LA GESTION PUBLICA A
NIVELMUNICIPAL ENTRE 2012Y 2019

El indice se computa para 1 630 distritos y 195 pro-
vincias en el periodo 2012-2019.° El primer resul-

3 Soloen el caso de ejecucion del presupuesto, se asigna como Yy,q, al 100 por ciento de ejecucion y a ¥, al 0 por ciento, de tal forma que la variable normalizada
mida la brecha respecto a la situacion de ejecucion completa del presupuesto.

4 En caso la variable se mida de tal forma que un menor valor expresa una mejor situacion (por ejemplo, dias necesarios para realizar un tramite o nimero de
asistencias técnicas solicitadas), la formula para la normalizacion es %y = (1 — —222™n_) 4 100.

Ymax—Ymin

5 Enelcaso de que en algin afo determinado ocurriese que ¥ < Ymin 0 Y > Ymax: S€ asignan los puntajes de 0y 100, respectivamente.

6 A2019, el RENAMU cubria a 1678 y 196 provincias, pero se omitieron algunas municipalidades que no existian en 2012 (en el periodo analizado se crearon 35 distritos
y 1 provincia) y que tampoco completaron la informacion suficiente para computar el indicador.
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I Evolucién del indice agregado a nivel de municipalidades

(a) Municipalidades provinciales

(b) Municipalidades distritales
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LA DIMENSIGN 1 SE REFIERE A LA ADMINISTRACION EFICIENTE DE PROCESOS Y RECURSOS, Y LA 2, A LA CAPACIDAD DE LA GESTION.

tado, plasmado en el Grafico 2, es que, tanto a nivel
de provincias como distritos, la calidad de la gestion
publica promedio parece haber mejorado progresi-
vamente entre 2012y 2018, con un revés en 2019. En
ambos casos, este retroceso en el iltimo afio de anali-
sis esta relacionado con un menor puntaje promedio
en la dimension de eficiencia de la administracion.
Igualmente, es facil distinguir que, en promedio, las
municipalidades provinciales se han encontrado
mas cerca de su mejor gestion posible en 2015 que
las distritales durante todo el horizonte temporal.
Los puntajes promedio de cada dimension
pueden descomponerse en los valores promedio

obtenidos dentro de cada categoria de indicado-
res, tal como se muestra en el Grafico 3.

Los resultados que evidencian las mejoras
en la eficiencia de la administracién entre 2012 y
2018 se deben, para las provincias, a la adopcion
de un mayor nimero de instrumentos de planea-
cidn; y, paralos distritos, a la adopcion del plan de
gestion de riesgos de desastres. En ambos casos, el
retroceso observado en 2019 responde a un menor
puntaje en instrumentos de planeacion y en el
acceso a tecnologias de la informacion e internet.”

El valor del indice también puede ser agre-
gado por regiones naturales. Alli se observa que

I Evolucién del indice agregado a nivel de municipalidades

NIVEL DE MUNICIPALIDADES PROVINCIALES
(a) Dimension 1: Eficiencia de la administracion
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T Enelcaso de los distritos, también se observa una caida en las habilidades de los recursos humanos (més solicitudes de asistencia técnica que en otros afos).
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CUADRO 2

Costa
Nivel del indice promedio 2012-2019
Promedio 60,1
Mediana 61,1
Minimo 329
Minimo 80,5
Cambio en el indice 2012-2019
Promedio 9.0
Mediana 11,0
Minimo 241
Maximo 32,7
% de distritos con mejora del indice
entre 2012 y 2019 78,0
Total de municipalidades distritales 323

I Andlisis del indice agregado para municipalidades
provinciales segun regiones naturales

Sierra Selva Pert Provnp cla

de Lima
50,3 54,3 529 69,8
49,7 54,2 52,1 70,8
218 29,2 21,8 58,2
73,0 75,4 80,5 80,5
89 10,3 9.1 9.5
99 11,0 10,3 10,7
-36,2 26,4 -36,2 -15,6
42,5 391 42,5 28,2
78,3 79,0 78,3 81,0
1060 247 1630 42

NOTA: LAS MUNICIPALIDADES DISTRITALES SON CLASIFICADAS EN UNA REGION NATURAL SEGUN LA DISTRIBUCION DE LA POBLACION DENTRO DE SU TERRITORIO.
EN LA PROVINCIA DE LIMA, SON 42 DISTRITOS PORQUE SE OMITE AL DISTRITO DE LIMA, YA QUE ESTE ES GESTIONADO POR LA MUNICIPALIDAD PROVINCIAL.

las municipalidades distritales ubicadas en la costa
han mostrado, en promedio, una mayor calidad de
gestion publica entre 2012 y 2019. Para profundi-
zar en el analisis, también se presenta informacion
para los distritos dentro de la provincia de Lima.
Se evidencia que los distritos de la capital ostentan
un puntaje promedio mayor que los del resto del
pais en general (los datos de la costa incluyen a
los distritos de la provincia de Lima, por lo que
su puntaje sin ellos seria menor). Por su parte, las
municipalidades de la selva son las que muestran
una mejora promedio mayor. Todo eso se muestra
al detalle en el Cuadro 2.8

RESULTADOS DE INTERES PARA
POLITICAS PUBLICAS

Mas alla de los ranking generados, el indice per-
mite vislumbrar dindmicas particulares de la cali-
dad de gestion publica en Pert1. El primer hallazgo,

GRAFICO 4

(a) Municipalidades provinciales
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indice provincia en 2012

I indice en 2012 y cambio en el indice entre 2012 y 2019

explorado en el Gréfico 4, consiste en una relacion
negativa entre el valor del indice en 2012 y la va-
riacion de este en el periodo 2012-2019. Es decir,
las municipalidades provinciales y distritales con
menor calidad en el periodo inicial fueron las que
gozaron de mayor reduccion de la brecha respecto
ala mejor gestion posible en el horizonte de anali-
sis. Esto sugiere un proceso de convergencia entre
regiones.

El segundo descubrimiento importante es que,
en promedio, las municipalidades con mayor efi-
ciencia son también aquellas con mayor capacidad
de gestion. El Grafico 5 muestra una correlacion
positiva entre los puntajes promedios obtenidos en
las dos dimensiones entre 2012 y 2019.

Un tercer resultado se vincula a la relacién
entre la calidad de gestion de una municipalidad
provincial y la propia de los distritos dentro de su
territorio. En el Grafico 6, se muestra una relaciéon

(b) Municipalidades distritales

Cambio en indice distrito

indice distrito en 2012

8 Al hacerlo por municipalidades provinciales, las conclusiones se mantienen.
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I Puntaje promedio en la dimension de eficiencia y en la dimensién
de capacidad entre 2012 y 2019 para municipalidades

(a) Municipalidades provinciales (b) Municipalidades distritales
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GRAFICO 6 / 1 Puntaje promedio de municipalidades distritales dentro de una

provincia y puntaje promedio de la respectiva municipalidad
provincial, 2012-2019
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indice distrito promedio

positiva entre la calidad de la gestion publica pro-
medio de los distritos dentro de una provincia y la
calidad de gestion de la municipalidad provincial
respectiva. Esta relaciéon podria ser tanto por un
efecto causal (las municipalidades provinciales
generan algun tipo de efecto positivo sobre sus Para medir

distritos) o porque las gestiones municipales se : Iy Ce
desarrollan en contextos similares (con mayores la dimension de efluenua,

recursos, capital humano, entre otros). El fend- se Ut"lzan cuatro COﬂjUﬂtOS
meno debe ser estudiado a mds detalle. de indicadores: acceso a
Por otro lado, el Grafico 7 muestra una rela- tecnologl'as de la informacion

cion negativa entre el indice de calidad de gestion

publica promedio entre 2012 y 2018, y la tasa de e internet, habilidad de

pobreza monetaria en 2018 (obtenida del Mapa SUS. r.ecu.r§os humqr]os,
de Pobreza del INEI). El andlisis visual constata planificacion y gestion de
que los distritos y provincias con menor nivel de I'iES(]OS de desastres.

pobreza estan asociados a gestiones municipales
de mayor calidad. Aligual que en el caso anterior,
esta relacion no se puede explicar sélo del grafico,
ya que podria darse tanto que la calidad de gestion
influya sobre los resultados sociales de su juris-
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GRAFICO 8

I Puntaje promedio en la dimensién de eficiencia y puntaje

promedio en la dimension de capacidad entre 2012 y 2019 para

municipalidades

(a) Municipalidades provinciales
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I Calidad de gestiéon municipal
2012-2014 y reeleccion de
autoridades distritales
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NOTA: DE LOS 1640 DISTRITOS, ALREDEDOR DEL 58 POR CIENTO TUVO ALCALDES BUSCANDO LA REELEC-
CION Y EN 18 POR CIENTO GANO EL ALCALDE VIGENTE.

diccién o que otros factores influyan tanto sobre
la gestién municipal como sobre la pobreza (por
ejemplo, tener residentes con mayores ingresos
podria hacer mas facil desarrollar una gestion
eficiente y capaz).

Finalmente, el Grafico 8 muestra el nivel pro-
medio de calidad de gestion publica entre 2012
y 2014 para municipalidades distritales donde
el alcalde vigente buscaba la reeleccién en las
elecciones de 2014. Las municipalidades se agru-
pan segun el margen de pérdida o victoria del
alcalde buscando la reeleccion en el distrito (la
informacion se obtiene del Jurado Nacional de
Elecciones). Se incluye ademas el valor promedio
del indicador de calidad para los distritos donde
no hubo intento de reeleccion. Los resultados
muestran que los alcaldes que se reeligieron lo

hicieron en distritos que en promedio tenfan una
mayor calidad de gestion previa a las elecciones.
Esto sugiere que la calidad podria influir sobre
el resultado electoral. En futuras investigaciones
seria idoneo profundizar en el estudio de la in-
terrelacion entre gestion publica y competencia
politica (por ejemplo, analizando si la gestion
mejora por la experiencia de los alcaldes ree-
lectos).

COMENTARIOS FINALES

Este articulo ha presentado una propuesta para
medir la calidad de la gestion publica municipal
en Pert entre 2012 y 2019, basada en las nocio-
nes de eficiencia y capacidad. Este indicador no
solo posee el potencial de medir el desempeiio
relativo de municipalidades, sino que puede
servir para estudiar otros fendmenos relaciona-
dos a la gestion publica. En este documento, por
ejemplo, se ha analizado grosso modo la nocién
de una convergencia entre calidad de gestion
municipal, la relacion entre las dimensiones
de eficiencia y capacidad, el vinculo entre la
gestidn a nivel provincial y en sus distritos, la
asociacion de la calidad de la gestion con la po-
breza monetaria de la localidad y la correlacion
entre gestion publica y resultados electorales.
Cada uno de estos resultados podria facilmente
acabar en investigaciones posteriores mas ex-
tensas y sofisticadas’.
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