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Prefacio

Este documento forma parte del Programa de Accién sobre la Privatizacién, la
Reestructuracion y la Democracia Econémica de la OIT, cuyo objetivo es de mejorar la
capacidad de los Miembros de la OIT en adoptar una accién participativa para reestructurar y
privatizar, teniendo en cuenta las consideraciones sociales asi como la necesaria competitividad
para las empresas. Los resultados de este Programa de Accién permiten a los constituyentes de
la OIT conceptuar y realizar politicas y programas de privatizacién, analizando las implicaciones
sociales a la luz de experiencias concretas.

El objetivo de este documento es presentar un método de privatizacién de servicios
municipales relacionados a través de microempresas y aiiatizar su potencialidad para aplicaciones
ulteriores. El documento fue preparado por el Instituto de Promocién de la Economfa Social
(IPES), Perq, dentro del marco del Programa de Apoyo a las Colectividades de Trabajadores y
Empresarios de Microempresas (PACTEM) de 1a OIT y con una contribucién financiera de dicho
Programa de Accién.

El estudio describe la privatizacion de servicios municipales poniendo énfasis en los
resultados, problemas y éxitos encontrados, asi como una metodologia indicativa sobre el proceso
de privatizacion, llamada Protocolo de Privatizacién. El lector interesado en la privatizacién de
servicios municipales, entenderé que el contexto econémico y politico debe ser favorable, ademis
de la participacién activa de la poblacién. Estos elementos son fundamentales para lograr
impulsar este proceso, y por ello la investigacién 1lama la atencién sobre los componentes de
desarrollo local y de responsabilidad civica.

La privatizacién aparece entonces como una alternativa para superar la deficiencia de
servicios y bienes urbanos a través de la participacién de la empresa privada. Si bien el
sentimiento general conduce a notar las repercusiones negativas inmediatas a nivel de empleo
— la privatizaci6n no es siempre considerada como una opcién creadora de empleos —, no hay
que negar que a largo plazo la creacién de micro y pequefias empresas puede tener una
repercusion positiva. Puesto que la privatizacién de los servicios mencionados mediante micro
y pequeiias empresas ofrece nuevos servicios y empleos potenciales, la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) considera con un interés particular este fenémeno de
privatizacion.

Estas reformas a nivel municipal no son aisladas sino que estin inscritas dentro de un
contexto de modernizacion. En efecto el proceso de creacién de microempresas estd enmarcado
en el de reestructuracion econémica y social del Estado, resultado de la adopcién de un modelo
de desarrollo y una politica econémica orientada al mercado. En Perti como en Bolivia, Costa
Rica, Colombia, Ecuador, Honduras y El Salvador, se han creado microempresas en areas de
servicios publicos deficientemente prestados. Los resultados de la experiencia del Instituto de
Promocion de la Economia Social (IPES) muestran que en 20 distritos del Pert se crearon
140 microempresas generando mas de 1.500 puestos de trabajo.

La importancia de las politicas de privatizacién se explica por la utilizacién que los
gobiernos hacen de ellas para promover y sustentar el desarrollo econémico de sus paises.
Mientras que una mayoria piensa que la privatizacién consiste inicamente en el hecho de vender
los bienes o empresas piiblicas a inversores privados, otros han aceptado que no es el dinico. En
efecto, la nocién de privatizacién cubre aspectos més amplios que se quieren ilustrar a través de
este estudio.

Max Jacono, Kees Van Der Ree,
Coordinador del Programa de Accién Coordinador del Programa de Apoyo a las
sobre la Privatizacién, la Reestructuracién Colectividades de Trabajadores y Empresarios

y la Democracia Econémica de Microempresas (PACTEM)
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Resumen ejecutivo

En un sentido esencial, la privatizacion debe ser vista como la concurrencia del sector
privado a la atencion de necesidades de la poblacion, ante la carencia de recursos de los Estados.
Con la privatizacion, el sector privado asume la ejecucién de ciertas obras o la prestacién de
ciertos servicios que antes estaban reservados al Estado y contribuye a ampliar la frontera de las
obras o servicios que se brindan a la poblacién. A través de ella se busca elevar la eficiencia de
los servicios y dejar que el Estado se concentre en las acciones de gobierno que son de su
competencia y en la atencién de servicios que le son ineludibles.

Para emprender el proceso de privatizacion en el Perii ha sido necesario que el Estado
reestructure los roles que le competia desempefiar, modificando el marco legal que restringia la
participacion privada. Un paquete de leyes promulgadas a partir de 1991 dentro del programa
de reformas; y la propia Constitucién del Estado, dan el marco adecuado para promover la
inversion privada y garantizarla en el largo plazo. El Peri tiene ahora una de las economias més
abiertas de Ameérica Latina y del mundo, basidndose en la premisa de que la integraci6n a la
economia global es vital para el futuro del pais.

Con el incremento de las inversiones nacionales y extranjeras, se han dinamizado muchos
espacios locales; y algunas ciudades, estimuladas por el mercado, han entrado en un contexto de
nuevas demandas en la provisién de servicios o servicios municipales m4s eficientes. Sin
embargo, existe insuficiencia e ineficacia en la provisién de los mismos: por la incapacidad
estructural de los municipios que no poseen tecnologia administrativa para manejarlos; por los
altos costos de operacion derivades del uso de sistemas inadecuados u obsoletos; por el
inconveniente manejo de los recursos que provienen de los servicios, los cuales se orientan a
cubrir gastos administrativos de las municipalidades; y también, por la falta de interés y escasa
colaboracion del piiblico en sostenerlos.

En ese contexto resulta conveniente que las municipalidades privaticen ciertas empresas y
servicios. Sin embargo, se advierte que muchas autoridades y funcionarios municipales perciben
la privatizacién como un mecanismo de exaccién de sus rentas y como un hecho que tenderia a
debilitarlos politicamente.

Este asunto, asi como los riesgos implicitos que se presentan cuando la privatizacién se
adopta como una medida aislada, sin una perspectiva de descentralizacién o de reordenamiento
de la administraciéon municipal, plantean la necesidad de redefinir un marco conceptual claro,
coherente y modemo, respecto del cual se priorice el trabajo conjunto entre los gobiernos central
y locales que procure, ademas, dinamizar la participacion de los actores locales. Ello implica la
necesidad de activar un amplio debate sobre la privatizacién en el dmbito municipal, a fin de
lograr los consensos necesarios.

Privatizar los servicios municipales significa, para el presente estudio, promover una
estrategia orientada a superar la insuficiencia e ineficacia en la provisién de bienes y servicios
urbanos, con la participacion activa de los agentes locales. Por ello propone enmarcar la
privatizacién de servicios piiblicos municipales en un contexto de desarrollo local y,
responsabilidad social. '

En la ejecucion de este estudio se ha determinado que la mayoria de los servicios piblicos
municipales demandan mano de obra de baja calificacién, usan tecnologias sencillas y crean um
espacio propicio para el desempefio de microempresas. Asimismo, en la medida que los servicios:
no se prestan en vastos espacios territoriales, principalmente las poblaciones pobres, y que los
pobladores alli asentados soportan altas tasas de desempleo, las microempresas se ofrecen como
una importante alternativa para la gestién de ciertos servicios, bajo el impulso de su municipio:
Un estudio de muy reciente publicacion reporta el surgimiento espontineo de microempresas y
autoempleados que asumen servicios de competencia municipal, los cuales podrian ser integrados, .
organicamente, a procesos de privatizacion como los propuestos por este estudio.
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La legislacion promulgada en el Perti como parte de la reforma, provee el marco juridico
suficiente para emprender procesos de privatizacion de los recursos o servicios municipales. La
transferencia puede darse a través de empresas privadas tradicionales cuando se requieran
inversiones mayores, tecnologias mas complejas y que por ello resultan mds rentables. La accién
de las pequefias y microempresas resulta més eficiente en aquellos servicios que requieren montos
de inversion menores, alto uso de mano de obra y tecnologias aparentes; pero, sobre todo,
cuando estdn orientadas a segmentos de la poblacién en los que la participacién vecinal resulta
determinante para alcanzar eficiencia en la gestion.

La transferencia de servicios municipales al sector privado puede darse mediante dos
modalidades, el contrato de servicios y la concesién. La primera ha sido utilizada como
alternativa a la tradicional administracién directa de los servicios piblicos; sin embargo, esa
modalidad no ofrece un marco de estabilidad adecuado a los procesos de transferencia, porque
impone la obligaci6n de renovar los contratos anualmente e impide la proyeccién de actividades
empresariales en un horizonte de mediano o largo plazo. La empresa se encarga sélo de la
operacién del servicio porque la gestion (gerencia) queda en manos del ente contratante
(municipio o Estado). Ademds, en esta modalidad los contratos se pueden formalizar sin el
trdmite de concurso o licitacién, segin los montos de ejecucién, propiciando el riesgo de
corrupcion administrativa. La suma de estos factores determina que la empresa quede librada a
los cambios de direccién politica en la gestion municipal; que la gestién administrativa no supere
sus dificultades; y, como consecuencia, que no exista real garantia para la buena ejecucién de los
servicios y para la recuperacién de la inversion.

En los contratos de concesién se delega en el sector privado la gestién integral de los
servicios o la ejecucion de obras, por periodos que abarcan el mediano y largo plazo. La gerencia
y no sélo la operacion del servicio se transfieren al sector privado; la inversién tiene diversos
grados de participacion, desde la exclusivamente privada hasta el cofinanciamiento publico. Su
aplicacion a los procesos de privatizacién municipal se ofrece como la modalidad més aparente,
porque responsabiliza plenamente a las empresas de la gestion y permite que las municipalidades
se concentren en su funcién normativa y fiscalizadora.

Debe advertirse, sin embargo, que si se quisiera aplicar la ley de concesiones al caso de la
promocion de microempresas como parte de procesos integrales de privatizacion promovidos por
los municipios, se evidencia un vacio legal; ya que el municipio debe asumir la tarea de crearlas
especificamente para atender cada servicio. Ello implicarfa que las microempresas deberian ser
contratadas sin el requisito de licitacién o concurso; pero segun la ley de concesiones, este
tramite no puede obviarse, a riesgo de infringirla.

Este seflalamiento propone, implicitamente, la necesidad de estudiar una modificacién de
la legislacion vigente, de manera que se asimile la promocién de microempresas al marco
conceptual y de estabilidad que ofrecen las concesiones. Politicamente seria una demostracién
de la posibilidad de estrechar y formalizar la colaboracién entre lo piiblico y lo privado.

La experiencia del IPES' dice que bay cinco factores basicos a considerar cuando se trata
de definir la participacién de microempresas en la gestién urbana, a fin de garantizar su
sostenibilidad: i) técnicos (tamafio concordante con las exigencias y naturaleza del servicio y uso
de tecnologfas aparentes); ii) financieros (montos de inversion accesibles y baja densidad en el
uso de capital); iii) econémicos (que cubran sus costos a valores de mercado y aseguren
rentabilidad para lograr su autonomfa); iv) sociales (que respondan a las necesidades y
expectativas de la poblacién y que promuevan su participacin; v) ambientales (que contribuyan
al mantenimiento del medio ambiente).

' A través del proyecto Promocién del Empleo, la Salud y el Ambiente — PROESA —, el IPES creé
140 microempresas de gestién ambiental en 20 distritos del Perti generando, en convenio con los municipios,
més de 1.500 puestos de trabajo para atender a una poblacién de més de 1,2 millones de personas.

viii
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El estudio sistematiza la experiencia de privatizacién del servicio de mantenimiento de
parques y jardines del distrito de Miraflores, en Lima, la cual permitié la creacién de cuatro
microempresas y 49 puestos de trabajo estables. En ellas participan los ex trabajadores del
servicio municipal y nuevos trabajadores seleccionados en otro distrito (Villa El Salvador), con
activa participacion de la poblacién. La inversién requerida fue de US$ 490 por puesto de
trabajo, y el costo de operacién de US$ 294 mensual por cada trabajador. Gracias a esta
experiencia 47 parques, con un total de 25 hectéreas, son gestionados ahora con una légica de
eficiencia, con menores costos y con altos niveles de satisfaccién de la poblacién.

La sistematizacién describe al detalle el proceso que siguieron el municipio y la entidad
promotora para lograr los objetivos propuestos, y sefiala las principales lecciones aprendidas.
Destacan entre ellas: la decision de la transferencia obedeci6, principalmente, a la voluntad
politica del alcalde quien buscaba eficiencia en la administracién municipal; la accién de
entidades promotoras que activaron el proceso; y, la existencia de un contexto politico y un
marco legal favorables a la privatizacion. Se destaca, asimismo, la existencia de problemas
generados por la actitud de los funcionarios municipales encargados de la supervisién de los
servicios, quienes por medio del manejo presupuestal y de la renovacién de contratos, intervienen
en las decisiones operativas de la empresa, estableciendo una relacién més cercana al tipo
obreropatronal, distorsionando la regla basica del proceso privatizador que es el respeto a la
autonomia de la empresa.

Con base en ésta y otras experiencias, el estudio propone un perfil de protocolo para la
privatizacion, el mismo que ofrece las pautas generales a seguir para emprender procesos de
privatizacién de servicios piblicos municipales, en términos técnicoadministrativos y legales, sea
que éstos se orienten a empresas privadas tradicionales o a microempresas. El protocolo sefiala
los aspectos preparatorios para dar inicio al proceso; las pautas para la convocatoria a licitacién
0 concurso; y, los criterios para la ejecucién del contrato de concesién. Se completa esta
informacién con un listado detallado de las acciones a seguir por parte del organismo promotor,
cuando se trata de la implementacién y puesta en marcha de microempresas que, como ya se
sefiald, requieren de esta tarea por su inexistencia previa.

El estudio analiza también la factibilidad de transferir la gestién de seis servicios ptblicos
municipales a microempresas. Para ello se procede a disefiar un sistema de priorizacién y
seleccion que encuadra los factores de ponderacion en las caracteristicas y naturaleza de este tipo
de empresas. Luego se analiza la factibilidad propiamente dicha, a nivel de perfil, definiendo en
cada caso la viabilidad econémica, técnica y social de la transferencia.

Se completa la informaci6n con el sefialamiento de las capacidades institucionales requeridas
para la transferencia de los servicios, de parte de los municipios, de las propias microempresas
y del organismo promotor, con el propésito de orientar mejor a las autoridades que decidan
emprender procesos de privatizacion en el &mbito de sus jurisdicciones.

El estudio extrae conclusiones, siendo las mas importantes de ellas:

* El proceso de reforma, emprendido en el Perii a partir de 1990, ha creado un marco
politico, econémico y legal propicio para emprender procesos de privatizacién en escala
muy extendida. Sin embargo, es poco lo que se ha hecho para integrar a los municipios en
procesos de este tipo, por carecer el Gobierno de una politica que se oriente en esa
direccion.

*  Laprivatizacion de servicios piblicos municipales a través de microempresas se ha iniciado
en el Peru en los afios noventa, gracias a la accién de entidades promotoras, a la voluntad
politica de algunos alcaldes y a la existencia de un contexto social y politico favorable a la
privatizaciéon. Se reporta, en algunas poblaciones, el surgimiento espontaneo de
microempresas que realizan servicios, las cuales podrian ser incorporadas orginicamente
a procesos de privatizacion.
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e  Esta forma de privatizacion de los servicios se muestra como un valioso aporte a la solucién
de los problemas de gestion y de expansion de los servicios hasta ambitos poblacionales que
no gozan de ellos.

e Las microempresas presentan condiciones bésicas de factibilidad para su desempefio; sin
embargo al haberse manejado dentro de un marco legal (contrato de servicios) que introduce
factores de inestabilidad muy altos; éstas han quedado libradas a los vaivenes de la politica
municipal.

e Las microempresas presentan ventajas comparativas sobre las empresas privadas
tradicionales cuando se trata de privatizar servicios que requieren mano de obra de baja
calificacién y el uso de tecnologfas sencillas; pero, sobre todo cuando se trata de expandir
los servicios a poblaciones que actualmente no los perciben, principalmente poblaciones
pobres.

e La ley de concesiones ofrece un marco propicio para que los municipios emprendan
procesos de privatizacién; sin embargo, presenta vacios para abarcar la singularidad que
implica promover microempresas como patte del proceso de privatizacién municipal, dentro
de Ja 16gica propuesta por este estudio.

Finalmente el estudio recomienda:

1. Que los procesos de privatizacién municipal se emprendan como una estrategia orientada
a promover el desarrollo local, buscando la activa participacion de las poblaciones beneficiarias
y de los agentes econdmicos locales, en la solucion de los problemas de eficiencia y cobertura
de los servicios publicos que son de su responsabilidad.

Dentro de esa estrategia, debe contemplarse la promocién de microempresas como un
elemento fundamental para lograr la participacién vecinal, sobre todo en poblaciones que
actualmente no gozan de los servicios.

2. La estrategia de privatizacién de los servicios publicos municipales debe contemplar:

— programas de asistencia técnica y apoyo para el reforzamiento de las instituciones que
participan del proceso: municipalidades, microempresas y entidades promotoras, y

— programas de divulgacién y capacitacién de las poblaciones beneficiarias, orientados a
motivar su responsabilidad social en el sostenimiento de los servicios publicos, y como un
medio para lograr su plena integracién ciudadana.

3. Debe analizarse el marco legal vigente, a fin de que los procesos que incluyan la
promocién de microempresas, gocen del amparo legal suficiente para garantizar su sobrevivencia
en el largo plazo y por ende, la recuperacién de las inversiones que se realicen.

4. En todos los casos resulta pertinente establecer tarifas para el cobro de los servicios,
analizando la posibilidad de aplicarlas de manera diferenciada, tomando en cuenta el grado de
desarrollo socioecondmico de las poblaciones.
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Introduccion

El Perd ha llevado a cabo una reforma econémica dentro de la cual la privatizacién de
servicios municipales es un elemento clave. La entrada en la economia de mercado no sélo
significo privatizar a las empresas estatales sino también implica la descentralizacién del poder.
Estos elementos tienden a modernizar al pais permitiendo al Estado brindar mejores servicios
para la poblacién al mismo tiempo que constituye un elemento de desarrollo.

Con la participacion del Instituto de Promocion de la Economia Social (IPES, Lima), se
realizd un estudio sobre la «Privatizacién de los servicios municipales a través de
microempresas», que tiene por objetivo central el de lograr un mayor reconocimiento del tipo y
volumen de los servicios publicos que pueden ser privatizados y gestionados por microempresas
y/o grupos de la comunidad de base. Asi se busca indagar la viabilidad econémica, social,
institucional de partenariat entre lo publico y lo privado.

La experiencia peruana permite destacar las etapas seguidas por el instituto promotor asi
como las condiciones necesarias. Se presenta un inventario de las capacidades requeridas de todas
las entidades involucradas y un Protocolo de Privatizacion, que incluye todos los elementos a
considerar en un proceso de privatizacion a través de microempresas. A titulo de ejemplo se
afiade un estudio de factibilidad para mostrar cuiles son los elementos que se tomaron en cuenta
en el caso de los servicios de barridos de vias ptblicas. El estudio termina con una serie de
conclusiones y recomendaciones para la atencién de todos los que buscan dar mayor impacto a
los procesos de privatizacion en términos de creacién de empleo.

HAWPWIN\WP6WS\WPAPER\05118-01.598 1



1. Los resultados de la experiencia peruana
en la privatizaciéon de servicios municipales

La privatizacién de los servicios municipales en el Peri estd enmarcada en un contexto de
modernizacion del Estado. El objetivo del Gobierno peruano fue el de obtener la estabilidad
macroeconomica y la reinsercion del pais al sistema financiero internacional. De esta manera,
desde 1990, se ha buscado redefinir el rol del Estado en la economia. La reestructuracién
| econdmica y social ha estado guiada por la adopcién de un modelo de desarrollo y una politica
| econdmica orientada al mercado. El Gobierno peruano considera que este modelo es necesario

para colocar al pais en un contexto determinado por la globalizacién de la economfa, la
‘ modernizacion de los Estados y la participacion democratica de la ciudadania. Los resultados de

este cambio en la politica del Estado han significado la llegada de inversionistas extranjeros, el
control de variables macroecondmicas y el inicio de un plan de modernizacion del Estado con

resultados atin no visibles. Sin embargo, las reformas econémicas no se han acompafiado de
i reformas politicas reduciendo asi la eficacia de las reformas emprendidas.

1.1. La experiencia de privatizacién en el Peru

Los resultados de la privatizacion en general demuestran la voluntad del Gobierno de dar
un «paso firme» hacia un esquema liberal de reforma econdmica. Se ha observado cierto
dinamismo en algunos sectores de la economia y en espacios territoriales con recursos
explotables. Esto se traduce por nuevas demandas de servicios por parte de la poblacién.

La privatizacion es percibida frecuentemente como un «termémetro» del compromiso de un
gobierno con un esquema liberal de reforma econémica, en tanto pone el énfasis en un objetivo
esencial: contribuir a reestructurar los roles del sector ptblico y privado, con el fin de elevar
sustantivamente la eficiencia en la produccién de los bienes y servicios y permitir que el Estado
concentre sus actividades en aquellas que le son ineludibles (seguridad, justicia, salud, educacién,
regulacion de la vida del pais).

|

|

| La reforma emprendida por el Gobierno peruano implic llevar a cabo una politica en la

| cual se encargaba al mercado la decision de asignar los recursos, promoviendo, ademais, la

‘ participacion del sector privado en una serie de actividades que antes estaban reservadas al sector
publico. En efecto se despojé al Estado de una intervencion directa en la economia y se inici6 un

proceso de privatizacion de las empresas estatales con relativo éxito. De la misma manera se

\

’ 1.1.1. El doble aspecto de la privatizacién
|

aplic6 un programa de modernizacién del Estado para hacerlo mas eficiente en asuntos
normativos, en especial en las tareas de recaudacion tributaria, desregulacién de aranceles y
reduccion del personal en las instituciones estatales. Junto a ello se organizé un sistema de apoyo
social para atender focalizadamente a los sectores afectados por el programa de ajuste estructural.

Estos cambios han introducido al pais en un proceso de transformacién econémica orientado
a insertar al pais en el mundo globalizado a través de un Estado moderno, pequefio y no
interviniente de manera directa en la economia, un sector privado responsable de liderar el
desarrollo aprovechando las ventajas comparativas y con el recurso de la eficiencia. Con el
objetivo de participar a la mundializacién, el Estado ha emprendido un programa de
privatizaciones al mismo tiempo que ha mostrado un interés en modernizar al Estado.

Sin embargo, la reforma econémica emprendida no se ha acompaiiado de una reforma
politica que tome en cuenta la participacién democritica de la ciudadania. El proceso de
privatizacién en marcha no se ha acompaiiado de reformas politicas de descentralizacién de las
decisiones politicas y econémicas, dificultando de alguna manera la autonomia de los gobiernos
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locales asi como su empoderamiento. En este sentido la descentralizacién aparece como una etapa
complementaria al modelo de desarrollo adoptado.

La modernizacion de la economia ha tenido un impacto a nivel nacional, incluso en espacios
poblacionales de tamafio mediano o pequefio. Para los municipios ha significado nuevas
demandas de servicios o servicios mas eficaces. Esto implica que se pueda redefinir un marco
conceptual mis claro, coherente, y moderno respecto al cual se puedan evaluar las actividades
de los gobiernos municipales.

Asi, una de las condiciones para el desarrollo local es la voluntad politica del Gobierno para
descentralizar las decisiones y empoderar a los gobiernos locales asi como impulsar las iniciativas
econémicas con la participacién de los agentes de la sociedad civil. Sin embargo, las
posibilidades de promover la participacién y la democracia para fortalecer la sociedad civil estan
limitadas por el interés del Gobierno en consolidar la economia dentro de un esquema de manejo
centralizado de las decisiones mas importantes. La carencia de partidos politicos con prestigio
social y capacidad de convocatoria contribuye de alguna manera a postergar este asunto que
resulta importante dentro del modelo. El tema de la descentralizacion a fin de empoderar a
instituciones de la sociedad civil e intentar sostenerla, practicando acciones democraticas, queda
por consiguiente pendiente. El equilibrio del modelo adoptado es la economia del mercado y la
democracia politica.

Asi en la bisqueda de una solucién, algunos municipios han tomado la iniciativa de mejorar
los servicios publicos con la participacién de la empresa privada. Si el desarrollo local depende
de la voluntad politica, la responsabilidad social depende de la propia sociedad civil, y en especial
de la empresa privada y de las organizaciones sociales. De esta manera la privatizacién de los
servicios municipales con la participacién de empresas privadas aparece como una opcién para
superar las grandes deficiencias en la provisién de bienes y servicios urbanos. La participacién
de las empresas ha permitido difundir la idea, segin la cual, la conciencia del progreso
econémico depende del progreso social.

1.1.2. Los servicios privatizados en el Pert

El escenario peruano en el que se plantea el programa de privatizacién presenta varias
caracteristicas que vale la pena destacar. Los componentes del modelo que se est4 aplicando en
el pais son: estado de derecho, mercado y democracia. Este modelo recibe el apoyo de varias
instituciones internacionales como son el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y el
Club de Paris. De esta manera, los resultados de la politica aplicada han permitido la reinsercién
del Perd al sistema financiero internacional permitiéndole asi recibir inversiones extranjeras. A
pesar del plan de modernizacion del Estado, cuyos resultados no son aiin visibles, los procesos
de descentralizacién no se han iniciado realmente porque el Gobierno tiende a concentrar las
decisiones politicas y econémicas, dificultando la autonomia y empoderamiento de los gobiernos
locales. Sin embargo, algunos municipios han empezado a actuar con criterios de legitimacién
entre los cudadanos de su territorio. Por otro lado algunos empresarios estin modernizando sus
procesos productivos con mayor inversién y nueva tecnologia ademas de evaluar su participacién
en procesos de privatizaciéon. La inversion social del Gobierno esta focalizada al desarrollo de
la infraestructura bésica con importantes aportes para el Programa de lucha focalizada contra la
pobreza. En cuanto a los nuevos desempleados éstos se han organizado para ofrecer un producto
0 un servicio competente en precios, y los nuevos trabajadores, en cambio, buscan calificarse
para ocupar los escasos puestos de trabajo.

Dentro de este contexto, el Gobierno del Perti aprob6é en 1996 una nueva ley, creando la
Comisién de Promocién de Concesiones Privadas (PROMCEPRI) como la tnica entidad
responsable de la privatizacién. Hay que entender por privatizacién la transferencia de un
conjunto de servicios del municipio al sector privado, es decir, al conjunto de la sociedad civil
y no como se suele pensar al conjunto de empresarios de un pais. El sector privado ha
reaccionado favorablemente al proceso de privatizacién mediante concesiones. Sin embargo se
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considera que es necesario que PROMCEPRI demuestre capacidad gerencial para interactuar con
el resto del aparato gubernamental y desarrollar una intensa labor de convencimiento para un
cambio de actitud hacia el sector privado. A las municipalidades se les ha reconocido el derecho
a concesionar recursos dentro de sus ambitos jurisdiccionales, pero coordinado con
PROMCEPRI, como fue el caso con las vias urbanas. Gran parte de los servicios a cargo de los
municipios tienen que ver con la atenciéon del medio ambiente (limpieza, ornato, transito,
vehicular, mercados, etc.), la seguridad y la atencién eficiente de los tramites administrativos.
Esta situacion es el resultado de la iniciativa que el Instituto de Promocién de la Economia Social
(IPES) tom6 en 1994. Esta consisti6 en un proyecto de generacién de empleo y de conservacién
del medio ambiente a través de microempresas. Los resultados fueron positivos puesto que se
crearon 140 microempresas, generando 1.502 puestos de trabajo, atendiendo a mis de
1,2 millones de personas. De la misma manera para la poblacién del Cono Norte de Lima, una
ONG alternativa tom6 como base la iniciativa del IPES y promovié microempresas de
recoleccion de residuos sélidos en estrecha coordinacién con los municipios locales.

Por ofra parte, es de notar que en el Pert ha habido un fenémeno de proliferacién de
iniciativas empresariales de pequefia escala para la produccion, el comercio y los servicios. La
mayoria forman parte del llamado sector informal o de las PYME, como se le conoce
actualmente. Sus puntos comunes son la baja productividad y las escasas posibilidades de
acumulacion debido al bajo capital, la precaria gestion y el uso intensivo de mano de obra. Sin
embargo, constituyen un refugio de mano de empleo para aquellas personas que recién se
incorporan a la vida laboral o que son despedidas como consecuencia de los programas de ajuste.
Las condiciones de desempleo en las que se encuentran miles de personas, asi como los bajos
costos, impulsan la creacion de estas micro y pequefias empresas. Estas microempresas son bien
acogidas en sectores pobres donde se carece de empleo ya que tienen un rol generador de
ingresos. Precisamente, los servicios municipales requieren de la mano de obra de baja
calificacion que se encuentra en aquellos sectores. De esta manera estas unidades pueden
participar ejecutando tareas de servicio ptblico bajo el impulso de la municipalidad.

1.2. Las ensefianzas sacadas de la privatizacién

Son varias las razones por las cuales los servicios prestados por las municipalidades no
daban completa satisfaccién. La deficiencia estd causada por la falta de servicios ofrecidos por
administracion directa a causa de la estructura organizativa del Estado. De la misma manera los
altos costos que implica la ejecucién de estos servicios, para los cuales se usan sistemas obsoletos
y sin tecnologfa administrativa, asi como la escasa participacion de la poblacién, motivada por
la ineficiencia de los servicios, impiden la prestacién eficaz de los servicios. Dentro de ese
contexto, la privatizacion aparece como una opcién eficiente y de bajo costo para atender muchos
de los servicios municipales que actualmente operan con alto costo burocritico. Se trata de
mejorar la calidad de la asignacién de los recursos en la economia y de promover un ambiente
competitivo. Estos elementos son aplicables a los gobiernos locales donde los referentes
territoriales son mas reducidos y manejables.

1.2.1. Las condiciones de la privatizacién

La promoci6n de una estrategia orientada a superar las grandes deficiencias en la provisién
de bienes y servicios urbanos con la participacién de la empresa privada depende de la calidad
del servicio, del manejo racional de sus costos y del acuerdo formal del municipio.

Por parte de la municipalidad, ésta debe demostrar su capacidad para establecer un marco
normativo adecuado y sefialar una clara disposicion para apegarse al protocolo en el que queden
establecidos los acuerdos laborales, econémicos, juridicos, sistema de vigilancia, responsabilidad
de los funcionarios, etc., pues ello ha resultado definitorio en el proceso de consolidacién o no
de las experiencias. La formacién profesional y el compromiso ético de los funcionarios
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encargados de administrar los servicios es una capacidad que debe ser alcanzada para el apego
al protocolo.

Por parte de la microempresa, la capacidad mas importante es la calidad de la gestién
técnica para garantizar la productividad y eficacia en la atencién de los servicios. En materia de
gestion es necesario consolidar el liderazgo del gerente para mantener la armonia laboral, hacer
cumplir los acuerdos y crear capacidades técnicas para licitar nuevos servicios. La cohesién del
grupo esta vinculada a la armonia laboral, a la manera cémo se distribuyen los ingresos entre los
trabajadores y a la capacidad de resistir unidos las adversidades de la empresa.

Por otra parte entran en cuenta componentes caracteristicos de los paises con problemas de
generacion y distribucién de ingresos. El desarrollo local constituye una alternativa al problema
del desarrollo y estd demostrando ser viable en escenarios de lucha contra la pobreza. Ademis
resulta interesante porque estd orientado a ambitos de influencia territorial donde habria mejor
disponibilidad para los agentes y mayores probabilidades para ponerse de acuerdo y realizar un
plan de desarrollo concertado. El papel principal para la planificacién y la bisqueda de
concertacién lo tiene el gobierno municipal. Ademas, en el esfuerzo para dinamizar a la
economia y contribuir a superar las condiciones de pobreza, se involucra a los agentes
econémicos privados y organizados de la localidad. Las camaras de comercio, las sociedades de
artesanos, las asociaciones de empresarios, etc., estarian dispuestas a participar en programas de
privatizacién de servicios si pudieran encontrar perspectivas de rentabilidad en las inversiones
de sus asociados. Asi el componente de responsabilidad social constituye un elemento adicional
que puede enriquecer y fortalecer las iniciativas de los municipios para fomentar el desarrollo de
su localidad. La inscripcion de estos componentes en un programa de privatizacion enriquece la
factibilidad del proyecto. Sin embargo, para que las ideas se puedan concretizar es necesario que
los municipios tengan el poder suficiente para tomar las decisiones apropiadas. Lo que implica
no solamente la descentralizacion de las decisiones, sino también un marco juridico y normativo
que garantice la participacion de estos actores locales. Para el empoderamiento de los municipios
hay que tomar en cuenta criterios politicos basados en el bien comuin, transparencia en el manejo
de los asuntos municipales, concertacion democratica y participacién ciudadana en los procesos
de toma de decisiones para los asuntos relativos al desarrollo local.

1.2.2. Lecciones generales

La privatizacién no debe darse como una medida aislada. Un proceso de privatizacién con
un criterio politico inadecuado y sin perspectiva de descentralizacién tendria un efecto contrario
al intermediar la gestién mediante la actuacion selectiva de agentes privados. Algunas
experiencias de privatizacién muestran que los servicios administrados por los gobiernos
nacionales o locales resultaron ser una combinacién de estructuras gubernamentales centralizadas
con monopolios privados y cuyos efectos han sido el haber creado una mayor distancia entre los
ciudadanos usuarios de los servicios y sus proveedores. Las evidencias indican que cuando los
procesos de privatizacion se desarticulan de las politicas de descentralizacion, se consolidan las
estructuras centralizadas que se pretendian corregir. Asi la voluntad politica de los alcaldes es
tan importante como la necesidad de dotar a los municipios con la organizacién administrativa
necesaria para la promocién y la supervisién, control y cumplimiento de los acuerdos del proceso
de privatizacion.

Las microempresas son generadoras de empleo intenso de mano de obra y los servicios
publicos son en su mayoria demandantes de mano de obra de baja calificacién. Por consiguiente,
las posibilidades de organizar el servicio con la participacion de microempresas se incrementan.
Se puede entonces concluir que todos los servicios municipales son privatizables, lo que no quiere
decir que todos tengan el potencial empresarial, el cual depende de las circunstancias y entorno
puesto que el municipio debe asumir un rol promotor. En efecto el municipio tiene la
responsabilidad de promover los acuerdos entre los agentes en favor del desarrollo local y apelar
al sentido de responsabilidad social. Sin embargo se ha notado que las autoridades municipales
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tienen una capacidad limitada de gestion, puesto que no en todos los distritos los alcaldes conocen
el concepto de privatizacién mientras que otros no valoran el proceso. Por fin la privatizacién
necesita recibir apoyo financiero y técnico con el fin de promover la iniciativa.

De esta manera y a pesar de las limitaciones, la transferencia de los servicios a
microempresas ha contribuido a resolver el problema del inadecuado manejo del servicio. Para
lograrlo se trataron de resolver las causas del origen del inadecuado manejo del servicio, la
ineficacia y el costo de la inversion. Se traté de reducir el costo de inversion y sobre todo los de
operacién del servicio, lo cual se logré con el empleo de sistemas no convencionales
caracterizados por el empleo de tecnologias simples y el uso intensivo de mano de obra. Por otra
parte se introdujo eficiencia y responsabilidad en la gestién a través de la transferencia del
servicio a microempresas que privilegian esta variable. Asi se pudieron destacar cuatro factores
basicos que considerar en la participacion de microempresas a la gestién urbana. El primer factor
es de orden técnico y concierne el uso de tecnologias adecuadas y accesibles. El segundo es
econdémico puesto que los servicios deben cubrir sus propios costos para ser auténomos. FEl
tercero es social ya que es necesario que las necesidades y expectativas de la poblacién se
cumplan, y el cuarto es de orden ambiental, la manera en que los servicios contribuyen al
mantenimiento del medio ambiente. Asi de la implementacién de microempresas de gestién
ambiental se pueden subrayar las diferentes etapas en la creacion de manera a tener un esquema
de actuacion general para otros servicios municipales.
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2. Aspectos practicos del proceso

de la privatizacion

2.1. Una experiencia concreta: la privatizacion
en el municipio de Miraflores

2.1.1. Contexto general

La sistematizacion del proceso de privatizacion esti inspirada de la experiencia llevada a
cabo en el municipio de Miraflores, un distrito habitado mayormente por poblacién de clase
media, para el mantenimiento de parques y jardines. El distrito de Miraflores estd ubicado al
suroeste de ‘la ciudad de Lima y posee un clima con alta humedad en el invierno y
templado-calido en el verano. Miraflores se encuentra a 79 metros sobre el nivel del mar y tiene
una extension de 9,62 km?, presentando una tipografia predominantemente plana. Ademés cuenta
con 54 hectareas de dreas verdes distribuidas en 106 unidades entre parques jardines y bermas.
Miraflores tiene 120.000 habitantes, la gran mayoria de clase media y alta. Los recursos que
obtiene el municipio son suficientes para atender los servicios demandados por la poblacién. En
1992 lleg6 a la municipalidad de Miraflores un alcalde independiente, empresario con vocacién
de servicio que se propuso administrar al municipio con criterios empresariales, buscando
eficiencia y eficacia en sus planes de accion. La gestion exitosa que llevé a cabo le vali6 ser
nuevamente elegido en dos oportunidades.

El primero de los problemas que el alcalde asumi6 fue la reorganizacién administrativa del
municipio. En efecto la compleja y pesada organizacién de los servicios se debia al gran mimero
de trabajadores en planilla, el costo que ello significaba impedia hacer gastos en la atencién de
servicios. Ademds la fuerza de los sindicatos, excesivamente politizados, hacia perder horas
efectivas de trabajo repercutiéndose en la ineficiencia de los servicios en general. Por otra parte,
la crisis econémica y la hiperinflacién no permitian al municipio disponer de los recursos
econdmicos suficientes para equilibrar los ingresos siempre fijos con los egresos siempre en
aumento. Frente a esta situacién, el alcalde no sélo buscé aligerar los procedimientos
administrativos y ahorrar en el pago a funcionarios de escritorio sino que también aproveché la
coyuntura que ofrecia el proceso de ajuste estructural iniciado en el pais por el Gobierno central
para plantear una propuesta de privatizar algunos servicios municipales transfiriéndolos a
microempresas. La propuesta fue planteada a los mismos trabajadores de la municipalidad y se
les invit6 a organizarse en unidades empresariales, asegurandoles que la municipalidad contrataria
Sus servicios.

El problema que se presentd entonces era el de cémo brindar un servicio eficiente a través
de unidades empresariales cuando la mayoria de los trabajadores no tenian experiencia en
administracion y gestiéon gerencial ademas de bajos niveles de educacién. Para resolver esta
situacién el municipio necesit6 la ayuda de un organismo promotor. Asi fue como el Instituto de
Promoci6n de la Economia Social (IPES) asumi6 la responsabilidad de respaldar el proceso. De
su experiencia se pueden tirar conclusiones al respecto del papel de cada uno de los actores en
el proceso.

2.1.2. Las capacidades institucionales requeridas
para la transferencia de servicios

1. Capacidades requeridas de los municipios

a) Consideracion de leyes y reglamentos

En tanto las municipalidades son instituciones de carécter piiblico y por tanto sujetas a lo
que la ley establece, serd importante ajustar el proceso de privatizacién a las normas legales
vinculadas. En el caso de adoptar la modalidad de contratacién de servicios, deberan observar
lo dispuesto en la ley de presupuesto del sector piblico, el Reglamento tinico de licitaciones y
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contratos de obras publicas y el Reglamento tinico de adquisiciones. En caso de optar por
concesiones deberan tener en cuenta la ley orgénica de municipalidades, el texto unico ordenado
sobre concesiones al sector privado (D.S. 059-96 PCM) y su Reglamento (D.S. 060 PCM), la
ley de promocién de la inversién privada en obras piblicas de infraestructura y de servicios
puablicos (D.L. mim. 839). Sin embargo serd necesario que revisen su propia normatividad a fin
de adecuarla a las necesidades del proceso de privatizacién en el ambito local, emitiendo
ordenanza del Concejo Municipal.

b) Disposicién de recursos financieros

Un plan de privatizacién de los servicios ptiblicos municipales debe contar, por parte del
municipio con la disposicién de fuentes de financiamiento o con una fuerte capacidad de
gestionarlos. En un primer momento, dichos recursos se destinan a la elaboracién del diagnéstico
de situacion y los estudios de factibilidad, cuya ejecucién, de preferencia, debera ser contratada
con un organismo externo al propio municipio.

Tratandose de la privatizacion a través de microempresas, en un segundo momento los
recursos serdn necesarios para financiar la contratacién del organismo promotor que se hara
cargo de la creacién y acompaifiamiento de tales empresas.

Finalmente los recursos financieros se requieren para la financiacion a las mismas
microempresas que se creen. Es importante sefialar que los financiamientos que se concedan,
tienen caracter retornable y son administrados bajo la forma de fondo rotatorio o similar.

c) Procedimientos de licitacién sencillos

Uno de los reclamos mas frecuentes en los procesos de privatizacion a nivel estatal son los
engorrosos tramites que deben cumplir las empresas que licitan un servicio. La sencillez y la
transparencia en el proceso de convocatoria, calificacion y selecciéon de las propuestas son
importantes para generar confianza entre los interesados, aspecto que deberan tener en cuenta las
municipalidades que inicien el proceso.

d) Acuerdos formales
El municipio y las microempresas deben ponerse de acuerdo formalmente sobre los items
importantes para una buena administracion del servicio concesionado.

En un documento formal se definen las responsabilidades de las partes respecto al trabajo
(cantidad y calidad), las condiciones econémicas (montos, puntualidad en el pago), los dmbitos
jurisdiccionales (plazos, responsabilidad civil, seguridad social).

Resulta importante, para la maxima autoridad edil mantener una vigilancia periddica de estos
acuerdos asi como de la manera como lo aplican los funcionarios municipales y las propias
microempresas. La experiencia peruana demuestra que aquéllos tienden a restarle importancia
a los acuerdos por razones burocraticas o por prejuicios culturales que les impiden reconocer a
la microempresa como una entidad de derecho que merece el respeto y trato igualitario como
cualquier otra entidad de la sociedad civil.

Las consecuencias de este desapego al acuerdo por parte del municipio impactan en la
«autoestima de la empresa» haciendo que los trabajadores perciban que su gerente es burlado; que
el funcionario municipal toma decisiones sin considerar ni respetar los acuerdos de la empresa;
que es mejor evitar conflictos con el municipio por temor a las represalias, etc.

e/ Funcionarios con formacién profesional en administracion o finanzas

La escasa o nula formacién profesional especializada de los concejales elegidos influye en
los resultados de un proceso de privatizacién. Ello se deriva de lo observado en alguna
experiencia municipal peruana, donde la asignacién de cargos ediles (la limpieza ptblica es un
claro ejemplo) se deja en manos de concejales sin formacién profesional que los faculte para
actuar con criterios técnicos.
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Igual sucede con los funcionarios municipales de nivel alto e intermedio que ocupan «cargos
de confianza», que la autoridad edil asigna con criterios politicos antes que por sus calificaciones
profesionales. De este modo, por ejemplo, los informes técnicos elaborados por especialistas se
aplican ajustandose a criterios eminentemente politicos antes que técnicos o financieros.

Finalmente, el cambio de autoridades cada tres afios renueva las visiones, los métodos para
abordar los problemas y cada vez se ponen en juego intereses distintos respecto a las inversiones
que seran necesarias. Esta situacién no permite la continuidad ni la planificacién en el largo plazo
de las propuestas para atender los servicios municipales.

f)  Seguimiento y supervisién

El seguimiento es necesario para mantener los servicios dentro de un esquema de eficiencia.
Tanto la municipalidad como la microempresa funcionan en razén de un sistema de seguimiento,
supervision y retroalimentacién en que cada una de la partes tienen responsabilidades y que
quedan establecidos en los protocolos de privatizacién.

El seguimiento implica fundamentalmente disponer de procesos administrativos muy bien
especificados en los que, independientemente del funcionario que los realice, la informacién que
se obtenga sirva a los fines de evaluacién y calificacion de la cantidad y la calidad del servicio.
Seria deseable que estos procesos contemplen también la intervencién de los usuarios de los
servicios.

La supervisién implica fundamentalmente un cambio en la actitud de los funcionarios
municipales hacia la administracién de los servicios privatizados, donde el respeto a las empresas
y personas sea la norma de la relacién, evitando conflictos y posiciones diferenciadas que llegan
a lesionar la dignidad de ambos.

g/ Definir éreas de operacion de los servicios

Dentro de los municipios serd importante la presencia de un equipo critico de funcionarios
con una disposicion permanente a observar los nuevos servicios que la poblacién pueda requerir,
disefiarlos, proyectarlos y establecer su viabilidad social, técnica y econémica.

La poblaci6n estar4 atenta a estos nuevos servicios porque de la originalidad y calidad de
ellos dependera el prestigio y el criterio para evaluar la gestién de la autoridad edil. En tal sentido
la labor que realice este equipo critico de profesionales ser4 como la vanguardia en Ia funcién
municipal en el proceso de privatizacién.

2. Capacidades requeridas de las microempresas

a) Capacidad de gestion

Uno de los problemas que con frecuencia se encuentra en las microempresas que se hacen
cargo de los servicios municipales privatizados es el lento proceso para que sus dirigentes asuman
una gestién empresarial de la unidad de servicios. La capacidad de gestién depende no solamente
de la cantidad o calidad de los cursos recibidos sino también de la actitud de manejar con criterios
racionales el sistema productivo o de servicios.

El asunto de la gestién eficiente y eficaz de la microempresa es importante para mantener
una relacion equilibrada con el municipio, por ello debe preverse una labor de acompafiamiento
y asesoria, orientada a elevar el nivel técnico de la gestion, por parte de la municipalidad o del
organismo promotor, por un tiempo suficiente como para garantizar la aprehensién por parte de
los dirigentes de la microempresa.

b) Liderazgo

El liderazgo estd referido a la capacidad gerencial para mantener la armonia laboral al
interior de la empresa, para hacer cumplir los acuerdos negociados con las autoridades
municipales; y, lo més importante, para detectar la posibilidad de crear nuevos servicios y abrir
nuevos mercados para la microempresa. El desarrollo empresarial depende, en gran medida, de
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la capacidad del gerente elegido por sus dotes naturales de liderazgo, reforzada con la adquisicién
de conocimientos para asegurar el mejor desempeiio en la funcion.

c) Cohesion de grupo

La cohesion de grupo estd vinculada a la capacidad de los trabajadores de resistir unidos las
adversidades de la empresa. Es claro que ello pasa por un proceso de institucionalizacién en el
que las experiencias y los simbolos adscritos a ellas resultan reforzadores de esta unidad.

Sin embargo, la cohesion también depende de las relaciones entre los trabajadores,
diferenciados en su condicion de socios 0 no socios de la microempresa. Se ha observado que
mientras los asociados gozan de ciertos beneficios econémicos y sociales los trabajadores
contratados reciben un trato discriminatorio que atenta contra la cohesién del grupo.

3. Capacidades requeridas del organismo promotor
al Compromiso con los procesos de privatizacion
En tanto la privatizacién de servicios municipales es un tema relativamente nuevo, se hace

necesaria la presencia de un organismo promotor que haya alcanzado un clara comprensién

acerca de la necesidad de orientar procesos de este tipo, a fin de que apoye y oriente la labor de
los alcaldes, regidores y funcionarios municipales. La privatizacion debe ser entendida como un
mecanismo que procura:

— superar la gran insuficiencia e ineficacia en la provisioén de servicios urbanos de naturaleza
municipal,;

— reforzar el poder local, liberando a las municipalidades de la responsabilidad de administrar
directamente una gama importante de los servicios publicos, de manera que ello les permita
concentrar su labor en las funciones normativas y de fiscalizacién que les competen;

— desencadenar procesos de desarrollo local, reforzando los vinculos entre la municipalidad,
las comunidades beneficiarias y los agentes privados locales, generando empleo y
comprometiendo la participacion vecinal.

b) Argumentos que motiven la participacién de la comunidad

La intervencién de las comunidades beneficiarias es fundamental para el éxito de los
procesos de privatizacién a través de microempresas. Ellas comprometen mejor su participacién
en la medida que avizoran beneficios como consecuencia del proceso privatizador. Tales
beneficios son:

— mejor calidad y oportunidad en la provisién de los servicios;

— capacidad de actuar efectivamente en la supervision de los mismos;

— existencia de apoyo financiero y técnico para la conformacién de las empresas;

— estabilidad laboral para los servidores municipales transferidos a las empresas que se crean;

— generacién de empleo entre la poblacién desempleada de la localidad con el consiguiente
beneficio a sus familias;

— reforzamiento del rol que cumplen las organizaciones vecinales en pro del desarrollo de sus
localidades.

¢/ Conductas que faciliten el proceso de intervencién
Trabajar con poblaciones de escasos recursos demanda la adopcién de ciertas conductas que
faciliten el proceso de intervencion. Debe tenerse en cuenta, entre otros:

— fijar las reuniones en horas apropiadas para los participantes, con una agenda clara de los
puntos a tratar;

— ser puntual y responsable con los compromisos;
— hablar con lenguaje claro y sencillo utilizando ejemplos de la vida diaria;
— buscar consensos actuando como un «docente» de la autogestion y participacion.

HAWPWIN\WP6WS\WPAPER\05118-01.598 11



d) Aptitudes del promotor que faciliten el proceso de intervencion

El promotor es la persona que ante el grupo comunal encarna el quehacer de la entidad
promotora y de los asuntos promocionados, por ello debe reunir ciertas aptitudes que deberin ser
tomadas en cuenta por la entidad promotora para decidir su contratacién. El promotor debe:

— poseer conocimiento de los modos de comportamiento de las organizaciones sociales en las
cuales debe desenvolverse y tener experiencia en trabajo con poblaciones;

— mostrar dotes de liderazgo y capacidad para trabajar en equipo;
—  estar dispuesto a realizar trabajo de campo en zonas urbanomarginales o rurales;

— dominar los procedimientos para la promociéon de empresas y experiencia en gestién
empresarial.

e/ Disefio de una estrategia de presentacion y divulgacién

Para promover la constitucion de las microempresas el equipo promotor debe realizar una
intensa labor de motivacién y sensibilizacién entre la poblacién. Para ello debe elaborar
adecuadamente los contenidos que serin expuestos tomando en cuenta el nivel de los
destinatarios; desarrollar los instrumentos comunicacionales, tales como cartas, volantes, esquelas
de invitacion, etc; debera reforzar esta labor utilizando los medios masivos de comunicacién
locales como altavoces, la radio o television y los servicios religiosos; deberd procurar el
respaldo (participacién) del municipio, de las organizaciones religiosas y otras que tengan
incidencia efectiva sobre la poblacion.

f)  Metodologias para la promocién, capacitacion y seleccién
de trabajadores, y para la organizacién de grupos empresariales

El organismo promotor deberd contar con experiencia y poseer metodologias para la
promocion de microempresas y para la seleccion y capacitacién de trabajadores de las mismas.
Si no las tuviera, debera ajustar las metodologfas que posea a los requerimientos y caracteristicas
de la promoci6n de microempresas, tomando en cuenta las singularidades que éstas han adoptado
en la localidad. Debera poseer personal calificado en gestién empresarial para lograr un disefio
organizacional y de gestién de la microempresa, adecuado a las necesidades del servicio que ser4
transferido. Esta cualidad debe ser ttil, también, para lograr una apropiada transferencia de
conocimientos a los futuros microempresarios, adaptando los contenidos al nivel de los
destinatarios de la capacitacién.

g/ Capacidad de gestion (financiera y legal) y conocimiento
técnico para asesorar los procesos de promocién, constitucién
y puesta en marcha de las empresas
La promocién de microempresas requiere tomar en cuenta la carencia de recursos
financieros por parte de los futuros trabajadores-propietarios, en tanto se trata de sectores de la
poblacion carentes de los mismos. Por ello, un plan de privatizacién de los servicios ptiblicos
municipales debe contar, previamente, con fuentes de financiamiento, o con una fuerte capacidad
de gestionarlos por parte del organismo promotor.

Igualmente, en el campo legal, el organismo promotor debe tener un buen conocimiento de
las modalidades juridicas existentes en el pais para recomendar el modelo legal mas adecuado
para la organizacién de las microempresas que se promocionen; y poseer capacidad de gestionar
los asuntos legales inherentes a ese proceso.

Es deseable que el organismo promotor conozca, también, los aspectos técnicos del servicio
que se va a privatizar, o en su defecto contratar profesionales especializados a fin de emitir
opinion acerca de las cualidades técnicas del servicio que sera transferido y puedan recomendar
la adopcién de medidas correctivas que puedan ser incorporadas a los planes de inversién, en
caso de ser éstas necesarias.
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h) Sistemas de monitoreo y sistematizacion de las experiencias

La experiencia peruana ha demostrado que en el transcurso del tiempo se introducen sesgos
a los disefios organizacionales y operacionales originales, por ello resulta deseable que el
organismo promotor posea sistemas de monitoreo y evaluacion que orienten los procesos de
privatizacién, por plazos relativamente largos, hasta la consolidacion de las microempresas.

Como quiera que la privatizacion de servicios publicos municipales es un tema relativamente
novedoso, la sistematizaciéon de experiencias cumple una funcién divulgadora que permitird
contrastar y difundir las experiencias a nivel de otras municipalidades interesadas en desarrollar
procesos semejantes.

2.2. El proceso de privatizacion:
el protocolo de privatizacion

En esta parte del estudio se ofrecen las pautas generales a seguir para emprender procesos
de privatizacion de servicios piblicos municipales, en términos técnicoadministrativos y legales,
sea que éstos se realicen a través de empresas privadas tradicionales o microempresas. Se sefialan
primeramente los aspectos preparatorios que se deben realizar para dar inicio al proceso; luego
se dan pautas generales para la convocatoria a licitacion y para la adjudicacién de la buena pro;
y, finalmente se sefialan criterios para la ejecucién del contrato de concesion.

Sin embargo es necesario sefialar que cuando se trata de privatizar los servicios a través de
microempresas, debe contemplarse la necesidad de emprender previamente un proceso de
promocién, en tanto es improbable la preexistencia de las empresas. Por ello, si bien este
protocolo sefiala los pasos a seguir de manera comin para ambos casos, en el ultimo punto
(ejecucién del contrato de concesién) se dan pautas especificas para la tarea del organismo que
se encargue de dicha promocion.

1. Aspectos preparatorios

Una vez que se haya decidido privatizar los servicios publicos a su cargo, el municipio debe
preparar el proceso de transferencia en términos técnicos y legales, a fin de asegurar que el
mismo se realice con transparencia.

Para el efecto deberd realizarse un diagndstico de situacion de los servicios que se pretende
privatizar, definir la propuesta de solucién mds conveniente y, elaborar las bases legales para el
otorgamiento de la concesién.

a) Del diagndstico de situacién (problemas del servicio)

El objetivo fundamental del diagndstico es determinar las causas que motivan la situacién
presente, a fin de proponer soluciones factibles y realistas, en la propuesta de solucion. Debera
ser realizado por una entidad privada conocedora de la problematica municipal, o mas
especificamente, de los servicios publicos municipales, a fin de garantizar una mayor
imparcialidad en la interpretacion de los datos. El diagndstico es una evaluacién de las
condiciones econdmicas, financieras, técnicas y organizativas en las que actualmente operan los
servicios a privatizar.

Un analisis de la demanda busca cuantificar los requerimientos actuales y proyectados de
la poblacién usuaria, incluyendo una estimacién de nuevos servicios que pudieran estar
demandando, el grado de satisfaccion por los servicios que actualmente se brindan y el grado de
cumplimiento de sus obligaciones.

El anadlisis de la oferta se orienta a determinar, primero, la cobertura actual de cada
servicio, y luego, si por su envergadura, montos de inversién, tecnologia u otros, conviene
concesionarlo a empresas privadas tradicionales o a micro y pequefias empresas. En segundo
lugar, se analizan las dificultades centrales que presenta la administracién municipal para brindar
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los servicios que actualmente presta el municipio, desde el punto de vista técnico-operativo y de
la gestién administrativa.

El anilisis de los aspectos técnico-operativos se orienta a determinar: i) si cada servicio
retine requisitos suficientes para su operacién como una unidad independiente; ii) si se requieren
inversiones adicionales, y, iii) si es necesaria una reingenieria del mismo. En cuanto a la gestién
administrativa se determinarén los logros y limitaciones actuales de la administracién municipal
para gestionar los servicios, poniendo énfasis en los sistemas de recaudacién.

El diagnéstico de los servicios actualmente brindados, debe incluir un estudio de los costos
de operacién de cada servicio, el cual debe ser contrastado con las tarifas que cobra el
municipio, a fin de determinar si existen subvenciones o se opera a precios reales.

b) Propuesta de solucion

Consiste en el disefio técnico de un sistema integrado de gestién de los servicios piiblicos
municipales desde una perspectiva privatizadora de largo plazo y la formulacién de los estudios
de factibilidad de cada servicio que lo integra.

La propuesta de solucién define el nuevo rol que asumird la administracién municipal,
limitando su funcién a las labores normativas y de fiscalizacion, y la proyeccién de las medidas
de reajuste organizacional que debera adoptar el municipio, orientadas a introducir criterios de
eficiencia en la gestion.

La operacion de los servicios dentro del sistema integrado se podra realizar a través de
empresas privadas tradicionales y/o microempresas, dependiendo de la envergadura y naturaleza
de cada servicio, y de la realidad y exigencias de las 4reas de intervencién que cada uno de ellos
abarca.

En general, la gestion a través de empresas privadas tradicionales debe orientarse a los
servicios que requieran inversiones mayores, tecnologias mas complejas y que por ello resultan
mas rentables. En ese caso las microempresas podran actuar con un caricter complementario y
participar mediante subcontratacion.

Pero la accién de las microempresas resulta mas atractiva y eficiente en aquellos servicios
que requieren montos de inversién menores, alto uso de mano de obra, utilizacién de tecnologfas
aparentes; y, fundamentalmente, en servicios que se orientan a poblaciones en las que la
inversion privada no muestra interés o donde la participacién vecinal resulta determinante para
alcanzar eficiencia en la gestion.

El disefio técnico del sistema de gestién incorpora asuntos como: mimero de empresas
requeridas para la atencion de cada servicio; tamafio y localizacién de las mismas; servicios o
areas del servicio que serdn atendidas por cada tipo de empresa (tradicional o microempresa);
disefio basico de operaciones y organizacién para la gestién. El disefio debe prestar especial
atencion al sistema de recaudacién y prever el ente que asumir4 esa funcién, tomando en cuenta
si el servicio admite el cobro directo o tiene naturaleza tributaria; definira también la forma de
pago a las empresas. Complementariamente, se formula un programa de asistencia técnica,
monitoreo y evaluacién de las empresas y del sistema, sefialando al responsable de cumplirlo.

Los estudios de factibilidad de cada servicio pueden desarrollarse a nivel de perfil basico,
prefactibilidad o factibilidad, dependiendo de la magnitud del mismo. En todos los casos, sin
embargo, deberén tomarse en cuenta las condiciones del mercado (analizadas como parte del
diagnostico de situacién del servicio) y proyectarlas en un horizonte de tiempo adecuado. Deben
analizarse los costos de inversidn y operacién requeridos, para facilitar las gestiones de
financiamiento y/o la toma de decisiones de las empresas que postulen a la licitacién o concurso.
El analisis de los costos de operacién proyectados debe considerar las particularidades de la
forma empresarial que se haya estimado adoptar (tradicional o microempresa), e incorporar los
gastos financieros correspondientes. Dichos costos deberan servir de base para establecer las
tarifas proyectadas del servicio, tomando en cuenta la eficiencia de cobranza del ente recaudador.
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c) Aspectos legales de contratacion de microempresas

El proceso de contratacion dentro del marco de la privatizacién no es el mismo que al que
se hace recurso de manera habitual. La mayor parte de los servicios municipales eran ejecutados
por «administracion directa» y en los casos en los que la municipalidad contrataba a empresas
privadas, lo hacfa por concurso o por licitacién. La caracteristica de este tipo de contrato es que
es de corto plazo y pagado directamente por el propio municipio por la ejecucion del servicio.
En cambio en el caso de la privatizacion, el mecanismo legal mayormente aceptado es la
concesién. Este tipo de contrato se caracteriza por incluir, ademds de la ejecucion del servicio,
la gestion y el aprovechamiento econémico con plazos largos y generando incluso ingresos para
los propios municipios.

La concesion

Se denomina concesidn al acto administrativo por el cual el organismo municipal otorga a
personas juridicas nacionales o extranjeras la responsabilidad en la ejecucion de determinadas
obras de infraestructura o servicios publicos locales. Esta comprende la gestién, ejecucion y
mantenimiento del servicio, asi como el cobro de tarifas u otros similares que pagardn los
usuarios en calidad de retribucion por los servicios.

La concesion se puede otorgar de dos maneras. Por licitacion publica especial cuando el
organismo municipal determina previamente la obra o servicio requeridos y cuenta con los
estudios y proyectos. En el caso contrario, el municipio no cuenta con los estudios y proyectos,
se procedera por concurso de proyectos integrales. Las propuestas deben en ese momento
contener las condiciones contractuales, técnicas, econdmicas y financieras.

El proceso de contratacion

Las personas juridicas nacionales o extranjeras tienen la capacidad para presentar propuestas
para la ejecucion de obras y servicios. Presentada la iniciativa, es de la responsabilidad del
alcalde de proceder a la evaluacion y definicion de la factibilidad asi como de proceder a la
convocatoria. Si transcurridos 30 dias de presentada la iniciativa no se emite ningin
pronunciamiento se considera que la iniciativa ha sido denegada y en el caso contrario se le
comunica al interesado la resolucién correspondiente.

La concesién tanto en el caso de licitacion piblica especial, y el concurso de proyectos
integrales, se otorga de la misma manera. La convocatoria es publicada en el Diario Oficial y en
un diario de amplia circulacion en la capital, y la concesion se otorga al titular de la propuesta
mas conveniente mediante resolucién del comité de adjudicacién de concesiones. El contrato’' se
suscribe en el plazo maximo de 15 dias desde su publicacién siempre que no se haya interpuesto
algln recurso de apelacién.

Las implicaciones de los contratos de concesion

Las modalidades de la concesion segin la inversion o el financiamiento pueden ser a titulo
oneroso, gratuito, cofinanciado o mixto. En el primer caso, se impone al concesionario una
contribucién determinada en dinero o una participacién sobre sus beneficios en favor del
municipio, en cambio cuando es mixto concurren mas de una de las modalidades sefialadas. El
plazo maximo de una concesién son 60 afios. Lo positivo de este tipo de contrato es que
benefician de la estabilidad juridica y tributaria.

Los contratos de concesion otorgan derechos a los concesionarios al igual que éstos deben
cumplir con obligaciones. La concesion permite percibir un beneficio econémico por los servicios
que se explotan, lldmese tarifa u otros cobros; transferir a otra persona juridica la concesién con
la autorizacion del municipio; cobrar directamente a los usuarios del servicio; explotar y obtener
aprovechamiento econémico por la ejecucién del servicio; acogerse al régimen de estabilidad

' Ver anexos para el contenido del contrato de concesion.
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juridica; solicitar garantfas por la percepciéon de los ingresos previstos. Las obligaciones
comprenden la ejecucion del servicio de acuerdo a lo establecido en el contrato y de manera
ininterrumpida, la prestacién de garantias que aseguren el cumplimiento del contrato, la
contratacién de un seguro contra dafios posibles en la ejecucién del servicio y al término del
contrato la entrega al municipio de todos los bienes de la concesién. La municipalidad por su
parte tiene que asegurar al concesionario la percepcién de los ingresos o tarifas previstas en el
contrato, fiscalizar el cumplimiento del contrato en sus aspectos de ejecucién, explotacién y
cobro de tarifas por los servicios prestados, autorizar al concesionario la transferencia de la
propia concesion a un tercero, hacer efectiva las garantias del contrato asi como declarar la
suspensién temporal de la concesién de acuerdo a las clausulas establecidas.

Asi una vez la modalidad de contrato definida, la microempresa, ya constituida, puede
proceder a la ejecucién de sus tareas: los servicios municipales seleccionados.

2. Convocatoria y adjudicacion

En este acdpite se dan las pautas generales para la convocatoria y adjudicacién de la
licitacion o del concurso de precios para la concesién de servicios publicos que sean licitados.

El proceso que a continuacion se describe es valido para el caso de concesionar servicios
a empresas privadas tradicionales o microempresas existentes; y también para seleccionar al
organismo que se haria cargo de la promocién.

@) Dela convocatoria: Deberan precisarse las bases sobre las cuales se realiza la convocatoria,
el propdsito de la misma, el ambito de cobertura, los requisitos para la precalificacién del
postulante, los términos de referencia para la presentacion de propuestas, el monto base para
la licitacion o concurso, las fuentes de financiamiento y los plazos para la absolucién de
consultas aclaratorias.

b) De la precalificacién: En general trata de la evaluacién del postulante, antes que de su
propuesta. El organismo convocante deberd sefialar los requisitos exigidos para la
precalificacion de los postulantes y el contenido de los documentos que deberdn presentar
para ello. Tal evaluacién se realiza tomando en cuenta aspectos como la experiencia del
postulante, la de los profesionales que integraran el equipo ejecutor, la capacidad operativa
y financiera de la empresa o entidad postulante y los recursos de que dispone para efectuar
la labor.

¢) De los términos de referencia: Deberan indicar el objetivo de la convocatoria, las
actividades a desempefiar por el organismo ejecutor; los criterios de evaluacién que se
utilizarén para seleccionar al ganador; los requisitos que deben cumplir los postulantes; la
duracién prevista para la ejecucion de la tarea; los resultados esperados; la naturaleza de los
informes que deberd presentar el organismo ejecutor y las coordinaciones que deberd
desarrollar con el organismo convocante durante la ejecucion de la labor.

d) De la formacién del comité de evaluacién: La municipalidad, en calidad de ente
convocante a la licitacion o concurso, deber constituir un comité de evaluacién que se haga
cargo, en primer lugar de la precalificacién de los postulantes, y en segundo, de la
evaluacidén de las propuestas presentadas por éstos. Pueden también conformarse dos
comités, uno de precalificacién propiamente dicho y otro de evaluacién.

e) Delarecepcion de propuestas: En la fecha, hora y lugar sefialados en la convocatoria, se
da lugar a la recepcién de propuestas y se procede a la apertura de los sobres que contienen
los documentos para la precalificacién, en presencia del comité de evaluacién y de los
proponentes. Se elabora un acta que podrd ser firmada por los representantes de los
proponentes.

/) Dela preseleccion: El comité de evaluacion efectuara la evaluacién de la documentacién

presentada por los proponentes, siguiendo las pautas que hayan sido previamente
establecidas. Se pueden utilizar métodos basados en puntajes que tomen en cuenta la
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experiencia y solvencia del ejecutante, la experiencia del personal profesional y la capacidad
operativa de la misma. Durante el perfodo de evaluacién el comité evaluador podra solicitar
aclaraciones para la interpretacion correcta de los documentos presentados. El comité
evaluador debe tener la facultad de declarar desierta la convocatoria si no se presentan por
lo menos tres postulantes, o si después de la evaluacién quedan calificados menos de tres
proponentes.

g) Dela evaluacion de propuestas: Es preferible invitar a la presentacion de propuestas, sélo
a las entidades que hayan sido precalificadas. Estas deberan ser presentadas dentro de los
plazos que se establezcan y ajustarse a los términos de referencia de la convocatoria. En este
caso también se pueden usar métodos de puntajes para la calificacion, escogiendo aquella
propuesta que se ajuste mejor a las expectativas del ente convocante, en términos
econémicos y de contenidos de lo propuesto.

h) De la adjudicacion: Una vez definida la propuesta ganadora, se procede a anunciar
publicamente el nombre de la entidad ganadora. Inmediatamente se recaban los documentos
sustentatorios o de respaldo econémico y moral que se hayan exigido en la convocatoria y
se procede a formular el contrato de ejecucion respectivo.

i) Dela suscripcién del contrato: Cumplidos que sean los requisitos exigidos, se procede a
la suscripcién del contrato. En el caso de empresas privadas tradicionales, el contrato de
concesién suscrito da inicio a la ejecucion del servicio. En el caso del organismo promotor
el contrato sera simplemente de ejecucién de obra y su suscripcién da inicio a las labores
de promocién e implementacién y puesta en operacién de las microempresas que se haran
cargo de los servicios.

3. Ejecucion del contrato de concesién

Los expedientes técnicos, los estudios de factibilidad y las propuestas presentadas a
evaluacion darén las bases para la ejecucién del servicio por parte de la empresa concesionaria
o e] organismo promotor segiin sea €l caso.

El municipio o la entidad paramunicipal que se hara cargo de la supervision y fiscalizacion
de los servicios concesionados, supervisa la labor de la empresa concesionaria del servicio, o del
organismo promotor de las microempresas.

Dado el caracter de este estudio, se incluyen aqui las pautas del quehacer del organismo
promotor para la implementacién y puesta en marcha de microempresas, con participacion de las
comunidades beneficiarias.

4. Implementacién y puesta en marcha de las microempresas

a) Actividades previas

El organismo promotor debe realizar un ajuste de los expedientes técnicos y estudios de
factibilidad y lograr la aprobacién definitiva por parte de la instancia municipal responsable del
proceso y luego de las comunidades concernidas.

Es necesario que la instancia municipal defina las fuentes de financiamiento que dispondra
para la puesta en operacién de las microempresas, a fin de establecer las modalidades de
operacién y los mecanismos de gestién que se adoptaran; ello permite orientar mejor la labor del
organismo promotor. Si el recurso es municipal, es conveniente que sea administrado a través
de un fondo revolvente o similar, por alguna instancia que se maneje con agilidad y relativa
independencia (por ejemplo, a través de la instancia paramunicipal encargada de la privatizacion).
Si la fuente es externa (alguna entidad estatal o privada de caracter promocional, o alguna entidad
integrante del sistema financiero), se seguiran los lineamientos que ella establezca. En ambos
casos deben sefialarse montos, plazos, tasas, garantias y otras exigencias necesarias para la
suscripcién de los contratos de préstamo con las microempresas que se promocionen.

En caso de que la accién del organismo promotor requiera algin tipo de soporte de terceras
entidades, debera suscribir los convenios respectivos.
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b) Actividades para la promocién de las microempresas

Cuando se trate de la descentralizacién de un servicio actualmente existente, la labor
promocional se dirige a los trabajadores que ser4n transferidos a la microempresa y ésta toma un
carécter especifico que permite obviar lo sefialado en este acapite, siendo valido para ellas todo
lo sefialado a partir del punto c), (actividades para la constitucién de las microempresas) en
adelante.

Si se tratara de un servicio nuevo o que se va empezar a ofrecer en zonas en las que
actualmente no se brinda, la promocién se orientara a las poblaciones beneficiarias. Para ello el
organismo promotor debe desplegar una intensa labor de difusién acerca de la puesta en marcha
del sistema, ante las organizaciones comunales o vecinales ¥y otras instituciones de la localidad
(parroquias, ONG locales, etc.), con el propésito de lograr su participacién activa y
comprometida en el proyecto.

La difusién se inicia con una reunién en la que participan los directivos de las
organizaciones representativas de la poblacion, la cual se convoca mediante cartas, esquelas de
invitacién, afiches, cufias radiales, avisos en los servicios religiosos, etc. El prop6sito es dar a
conocer el sistema de gestién de los servicios a través de microempresas, las mismas que seran
promovidas y gestionadas con participacién de la poblacién. El objetivo es procurar el
involucramiento de los participantes. Es conveniente que en la reunién se dé la presencia de un
representante de la municipalidad que avale el trabajo que se est4 realizando.

En un segundo momento se procede a la convocatoria de precandidatos a trabajadores de
las microempresas, tarea que corre a cargo de la comunidad con apoyo del organismo promotor.
Los precandidatos deben ser personas alfabetas, mayores de edad y sin enfermedades
obstaculizantes, de preferencia jefes de familia desempleados y madres jefas del hogar. A ellos
se les aplica una prueba de conocimientos (operaciones basicas y comprensién de textos). Los
que obtengan los mejores puntajes adquieren la condicién de candidatos.

El organismo promotor procede luego a la formacién y capacitacién de los candidatos. Se
les capacita basicamente en gestién empresarial, operacién de los servicios, saneamiento
ambiental y salud y dindmica de grupos. Se selecciona a aquellos candidatos que pasan un
descarte médico, y que han logrado los primeros lugares en las pruebas de seleccién que se
aplican al terminar la capacitacién. Tales pruebas se orientan a medir la comprensién de los
temas tratados, las habilidades instrumentales y la disposicién a trabajar en equipo. Ellos serin
los futuros trabajadores de las microempresas.

c) Actividades para la constitucién de las microempresas
El primer acto de las personas seleccionadas es definir el nombre de su empresa y elegir a

su directiva, la misma que estard compuesta por un gerente, un tesorero, un jefe de operaciones
y un jefe de personal.

Seleccionan, luego, bajo orientacion del organismo promotor, una forma juridica apropiada
al tamafio y caricter de la micro o pequefia empresa que se constituira, contemplando las
facilidades juridicas del pafs. Esa forma juridica debe facilitar la relacién contractual con el
municipio; sin embargo, deben ser los propios grupos los que opten por la forma que crean mas
idonea.

Bajo responsabilidad del grupo seleccionado y con asesoramiento del equipo promotor, se
suscribe la escritura de constitucién y se realizan las gestiones legales para la inscripcion registral

publica de la misma. Se incluyen inscripciones laborales (seguridad social) y tributarias (registro
de contribuyentes).

La propiedad de los activos fijos de las microempresas se establece en la escritura de
constitucion. Los socios de la microempresa pagan aportaciones o acciones (se recomienda que
suscriban montos idénticos) que suman el capital social de la empresa. Debe preverse la
posibilidad de transferencia de los aportes o acciones de un socio a otro que lo reemplace o a
prorrata entre los demds socios de la empresa.
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La administracién de la microempresa es asumida, desde la conformacion del grupo, por
sus propios miembros; sin embargo, resulta conveniente el asesoramiento de la entidad promotora
por lo menos por un periodo de seis a doce meses. Los trabajadores eligen a sus directivos por
un plazo minimo de un afio. El disefio organizacional implica una divisién del trabajo que obligue
a cada sociotrabajador a asumir sus funciones operativas cotidianas y ademads, segin necesidades,
las tareas directivas para garantizar un adecuado funcionamiento de la empresa.

Para la adquisicién de los activos fijos y el capital de trabajo necesarios para la operacion
del servicio debe formalizarse el contrato de financiamiento con la entidad financiera. El crédito
tiene como condicion la devolucién de la cantidad recibida mas el pago de intereses, en un plazo
que se habra definido en el expediente técnico o estudio de factibilidad, segiin la naturaleza y
rentabilidad del servicio que se le concesionara. Una vez obtenido el financiamiento se realizan
las compras de los equipos y herramientas que se detallan en el proyecto.

La firma del contrato de servicios o de concesién del servicio entre la microempresa y la
municipalidad constituye el acto culminante del proceso de constitucién, pues es el que da lugar
al inicio de las actividades empresariales.

d} Actividades para la puesta en marcha de las microempresas

Cada empresa debe ser capacitada en los aspectos técnicos operativos del servicio que
asumiran, mediante ejercicios de simulacién en condiciones reales de operacién. Esta actividad
estd a cargo del organismo promotor, en estrecha coordinacién con las instancias municipales que
se hardn cargo de la supervision del servicio. En algunas circunstancias esta fase puede ‘ser
considerada parte del proceso de constitucién, aunque su ubicacién en una u otra fase obliga a
analizar el asunto salarial.

Terminada la capacitacién técnica, y para dar inicio a las operaciones propiamente dichas,
se realiza una campafia de divulgacién entre la poblacién beneficiaria, con la finalidad de
informar acerca del inicio de operaciones del servicio, las caracteristicas de cémo serd
proporcionado, con el propésito de solicitar su colaboracién y participacién, para garantizar el
mejor funcionamiento del sistema. La difusién es apoyada con volantes, desfiles piblicos con
participacion de grupos artisticos y otros que a bajo costo llamen mucho la atencién.

e} La efecucién de un programa de divulgacion y educacion

Aspecto fundamental de la puesta en marcha de las microempresas es la ejecucién de un
programa de divulgacién y educacién, el mismo que se ejecuta paralelamente a la conformacién
y puesta en marcha de las microempresas. Este programa, tomando en cuenta la naturaleza y
alcances del servicio a privatizar, puede dirigirse a dos niveles: i) masivamente a toda la
poblacién, mediante el uso de los medios de comunicacién que existan en la localidad; ii)
selectivamente a los usuarios del servicio, mediante el uso de medios personales como afiches,
volantes, orientacién personal, etc. En muchos casos es posible la combinacion de ambos.

f)  Asistencia técnica y seguimiento

El organismo promotor debera destacar un promotor que en forma personal asuma las tareas
de asistencia técnica y seguimiento. El promotor desempefia la labor de asesor empresarial y debe
convertirse en el referente o modelo a imitar por parte de los miembros de la empresa, en
particular del gerente, quien tendrd que aprender a dirigir, negociar y evaluar la marcha de la
empresa a través del acompafiamiento que éste le brinde.

Con el apoyo del promotor, los microempresarios deben definir la manera como serin
llevados los asuntos administrativos, contables y financieros. Se profundizara la capacitacién en
gestion empresarial a todos los trabajadores y especialmente a los directivos para que, de acuerdo
a la complejidad del servicio y tamafio de la empresa, asuman la tarea directamente o adquieran
capacidad de supervisar al servicio contable que se contrate si se decide que sea externo. Es
recomendable que ésta u otras capacitaciones no interrumpan la labor operacional y se den
preferentemente una vez a la semana.
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El promotor deberd supervisar que se respeten las normas operativas y laborales que se
hayan establecido y estar permanentemente atento a la posibilidad de introducir mejoras en la
organizacion o el sistema de operaciones del servicio. Igualmente se debe realizar un minucioso
seguimiento de los ingresos y egresos de la empresa, a fin de garantizar el cumplimiento
adecuado de las obligaciones laborales, financieras, tributarias y de suministros de la empresa.

El organismo promotor deberd llevar un expediente por cada empresa, donde se archiven
los documentos més importantes que permitan fluidez en el trabajo de seguimiento y supervision.
Tales documentos son: los estudios preliminares (diagnéstico, propuesta de solucién y estudios
de factibilidad); las fichas técnicas, acta de constitucion y otros documentos legales, contratos de
préstamo y de servicios con la municipalidad u otros, copias de los planes de trabajo, informes
y otros relacionados con la marcha de la empresa.

El promotor deber llevar un registro de las actividades que realiza con cada empresa (por
ejemplo un informe mensual de actividades y avances) y registros de rendimientos de la empresa
(por ejemplo trimestrales), a fin de contar con un instrumento de evaluacién que permita conocer
el desarrollo del trabajo ejecutado, verificar si la empresa mantiene los niveles Gptimos de
produccion y facilitar la introduccién de correctivos para lograr su perfeccionamiento.
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3. Factibilidad de la privatizacién

Si fundamentalmente todos los servicios municipales son privatizables, no todos tienen la
capacidad empresarial necesaria. Para determinar cudles son los servicios publicos que le
compete asumir a las municipalidades es necesario tomar en cuenta el analisis del marco legal y
normativo que rige su actividad, como criterio basico para la privatizacién. Los resultados del
andlisis permiten descartar aquellos servicios sin potencial empresarial'. La seleccion final se
basa entonces en una serie de criterios econémicos, financieros, técnicos y sociales. De esta
manera se ha utilizado un sistema de ponderacién para calificar a los servicios. Econémicamente
se tomaron en cuenta el patrimonio fisico y la densidad de capital, penalizando a los servicios
cuyo capital excedia 50.000 délares de EE.UU. Financieramente, se tomé en cuenta la tasa
interna de retorno para medir la rentabilidad. Por fin, dentro de los criterios sociales, se han
considerado, la territorialidad, es decir, el alcance vecinal, el impacto social (el nimero de
personas beneficiarias del servicio), el impacto ambiental y la participacién vecinal. Para terminar
con los criterios técnicos se trata de determinar el tamafio, la tecnologia utilizada y si se requiere
o no reingenieria®. El resultado es la seleccién de un cierto mimero de servicios de los cuales se
presentan a continuaci6n las caracteristicas generales de los servicios escogidos antes de presentar
uno de los estudios de factibilidad.

3.1. Caracteristicas generales de los servicios
seleccionados

Los seis servicios seleccionados con respecto a los criterios mencionados son los siguientes:
el barrido de vias piiblicas, la administracién de parques publicos, la administracién de servicios
higiénicos publicos, la administracién de calles municipales, la administracién de cementerios
municipales y el mantenimiento y limpieza de edificios publicos municipales. En dos de los casos
existen microempresas promovidas por el Instituto de Promocién de la Economia Social del Pert,
IPES. Los resultados permiten destacar un cierto mimero de puntos comunes entre estos
servicios, los cuales se presentan a continuacion.

La descripcion de los servicios permite destacar las razones que conducen a privatizar.
Tradicionalmente muchos de los servicios bajo la responsabilidad de la municipalidad eran
deficientemente prestados. Las razones son multiples: incapacidad del municipio en la
organizacién adecuada de los servicios a causa de una pesada burocracia, el desinterés o
incapacidad de los alcaldes, mecanismos inadecuados de supervision, personal insuficiente, abuso
de costo, ausencia del servicio, el manejo inadecuado de técnicas y la falta de recursos. Pero
también la falta de infraestructuras adecuadas y habitos de la poblacién por la ausencia de
campafias educativas y de orientacién. Esta situacién ha conducido a implementar varios tipos
de iniciativas ya que a menudo el servicio no estaba brindado por la municipalidad sino por
personas con personeria juridica privada del sector informal, como por ejemplo en €l caso del
servicio de parques publicos. La primera es la concesion del servicio o cesién de derechos a
empresas privadas, las que establecen libremente relaciones con los usuarios que pagan a las
empresas por la prestacién del servicio y éstas destinan una parte del pago al municipio. La
segunda es la contratacion de empresas privadas para que brinden el servicio, el municipio paga
entonces a la empresa segtin un monto convenido y los usuarios remiten un tributo al municipio.

Ademis, ante la ausencia de responsabilidad de la municipalidad frente al usuario en caso
de pérdidas, accidentes de trafico o robos de vehiculos, se gener6 la aparicion de «cuidaderos»
los que de manera informal, cumplian con la labor de vigilancia contra posibles robos, y de

' Ver anexos para mis detalles sobre los servicios preseleccionados.

? Ver tablero recapitulativo en anexos.
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informacién en el caso en que se produjera algin incidente, anotando la matricula del vehiculo.
Para el caso de los servicios de mantenimiento y limpieza de edificios publicos municipales
también se procedia a la contrataci6n, fuera de la planilla, de particulares por periodos de tiempo
determinado. Estas soluciones provisionales, en vez de mejorar la situacién, crean una
inseguridad en el trabajo ya que las personas asf contratadas no tienen el beneficio de algtin tipo
de prestacién social, ni les permite acceder a un trabajo reconocido para subvenir a sus
necesidades. Por otra parte delante de la ineficacia de los servicios municipales también se vio
una proliferacion de empresas privadas como en el caso de los mataderos, cementerios y servicios
de mantenimiento y limpieza de edificios ptblicos. Asi para brindar un mejor servicio, mas
equitativo, las microempresas son una respuesta.

La privatizacién de los servicios municipales implica formalizar a los trabajadores
informales para poder contratarles y asi permitirles efectuar la misma tarea en mejores
condiciones tanto para ellos como para los usuarios. Estos servicios se caracterizan por el uso de
técnicas simples, abundante mano de obra que no necesita demasiada capacitacién, salvo para el
gestionamiento de la empresa. Para algunos de los servicios se requiere un sistema de control
eficaz (parques piiblicos municipales), la asistencia de un organismo promotor para los aspectos
técnicos, y una capacitacién profundizada en los casos de servicios de canales y limpieza de
edificios piiblicos. El uso de tecnologfas simples y de abundante mano de obra permite tener un
costo de inversién y operativo relativamente razonable, a lo que se puede afiadir el costo del
servicio y el nimero de beneficiarios para darse cuenta de la factibilidad financiera de la
iniciativa. Desde un punto de vista social, los ingresos del personal son més elevados, ademds
el personal municipal no pierde su trabajo puesto que una transferencia de éste es itil ya que a
menudo estan familiarizados con el trabajo. Adn més, la constitucién juridica de la microempresa
permite considerar a los trabajadores como socios y propietarios, lo cual garantiza niveles
democréticos y participativos de gestién: hombres y mujeres pueden asumir indistintamente las
funciones gerenciales y de control, como asf es el caso en los servicios de mantenimiento y
limpieza de edificios piiblicos, la gerencia es asumida por una mujer.

Otro elemento que hay que tomar en cuenta es la opinién piiblica, puesto que a menudo las
poblaciones consideran que es de la responsabilidad de la municipalidad el ofrecer los servicios
y por consiguiente son pocos los que consideran que puede ser una responsabilidad del sector
privado. Ademds, ocurre que los beneficiarios no correlacionen sus demandas con la obligacién
de pago que se deriva de la prestacion del servicio como es el caso con los servicios de aseo
urbano o limpieza y mantenimiento de parques y jardines. La situacién tiene que ver con el grado
de civismo de la poblacién asi como con su nivel de desarrollo socioeconémico. Por
consiguiente, la oposicion es flagrante entre los distritos de nivel econémico medio y alto, que
aceptan pagar el tributo, y los distritos con poblaciones mayoritariamente marginales en donde
las autoridades municipales establecen tarifas de subvencién. Lo que sucede a menudo es que en
el segundo caso la poblaci6n se abstiene de pagar porque no ests satisfecha del servicio prestado.
Por estas razones la sensibilizacién de la poblaci6n es una etapa importante.

3.2. Ejemplo de un estudio de factibilidad:
el servicio de barrido de vias publicas

3.2.1. Breve resefa del servicio

Suele ser comin que la eficiencia de la gestion de un alcalde sea medida por sus
contribuyentes por el estado de los servicios de limpieza, es decir, el barrido de calles yla
recoleccion de basura, tanto como por las obras o reformas que realice dentro de su gestion, tal
Vez por ser estos servicios los que més saltan a la vista cuando estdn mal administrados.

Esta constatacion parece haber sido el principal factor que ha motivado la accién de muchos
alcaldes limefios para prestar atencién a este problema. Algunos han buscado la solucién
mejorando la administracién directa del servicio y otros privatizando el servicio.
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En los ultimos afios, 16 de los 42 distritos que integran el complejo metropolitano, han
optado por la privatizacién y aunque los modelos organizativos y los niveles de eficiencia
alcanzado son diferentes, en general es posible ver un rostro méas limpio de la ciudad en esas
jurisdicciones, todas ellas integrantes del casco urbano de la ciudad.

En los distritos periféricos la situacién se presenta de manera diferente porque en general
el servicio no ha sido privatizado, ni se han adoptado medidas efectivas para corregir la mala
administracion directa. Una de las razones que pudiera explicar esta deficiencia es que la mayoria
de las calles no se encuentran asfaltadas e impiden desarrollar esa labor adecuadamente. Pero el
problema no se presenta solo en ese tipo de vias, sino también en los centros comerciales que si
tienen calles asfaltadas.

Para justificar la situacion se expresan argumentos autoexculpatorios de distinto tipo, pero
en general se seflala como razén la falta de recursos, bien porque los contribuyentes no pagan
sus tributos o porque el Estado no les transfiere suficientes fondos.

Pero las razones que explicarian mejor esta situacién son, entre otras, las siguientes:

® incapacidad de los municipios para organizar adecuadamente el servicio: burocracia,
improvisacion del personal que dirige la tarea, desinterés o incapacidad de los alcaldes,
inadecuados mecanismos de supervision, insuficiente personal, falta de recursos, etc.;

¢ inadecuados habitos del personal que ejecuta las labores de limpieza: trabajo ejecutado por
tarea como resultado de insatisfactorias negociaciones con los sindicatos, edad inadecuada
de los trabajadores para desempefiar la labor (personal mayor de 40 afios), escaso nimero
de horas trabajadas (generalmente 6 horas/dia), etc.;

¢ insuficiente infraestructura: ausencia de colectores, tachos de basura o papeleras en la via
publica;

¢ inadecuados habitos de la poblacidn: ausencia de campafias educativas y de orientacién, no
pago de tributos, etc.

Muchos alcaldes, aun los que no han procedido a privatizar el servicio, piensan que esta
medida ofrece una auténtica solucién al problema; sin embargo se enfrentan a otro tipo de
situaciones que muchas veces impiden adoptarla:

®  organizacion sindical de los trabajadores que involucra a la mayoria o totalidad del personal
municipal, hecho que eventualmente los enfrentaria a situaciones conflictivas no deseadas;

¢ falta de recursos para liquidar beneficios sociales de lo