UNIVERSIDAD DE HUANUCO
FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS
PROGRAMA ACADEMICO DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

QLA

il

NS VERITATEM

JUD-

/ UNIVERSIDAD DE HUANUCO

http://www.udh.edu.pe

TESIS

“Modificaciones Normativas y Aplicacién del Incentivo Unico -
Cafae en el Gobierno Regional de Pasco (2021-2024)”

PARA OPTAR EL TiTULO PROFESIONAL DE ABOGADO

AUTOR: Martin Arzapalo, Edwin Fredy
ASESORA: Orihuela Yllatopa, Ofelia Adela Juana

HUANUCO - PERU
2026



OUAERENS VERITATEM

LD

UNIVERSIDAD DE HUANUCO

http://www.udh.edu.pe

TIPO DEL TRABAJO DE INVESTIGACION:
e Tesis ( X)
e Trabajo de Suficiencia Profesional( )
e Trabajo de Investigacion ()
e Trabajo Académico ( )

LINEAS DE INVESTIGACION: Derecho Administrativo
ANO DE LA LINEA DE INVESTIGACION (2020)

CAMPO DE CONOCIMIENTO OCDE:
Area: Ciencias Sociales

Sub area: Derecho

Disciplina: Derecho

DATOS DEL PROGRAMA:
Nombre del Grado/Titulo a recibir: Titulo
Profesional de Abogado(a)
Cddigo del Programa: P07
Tipo de Financiamiento:
e Propio (X))
e UDH ()
e Fondos Concursables ( )

DATOS DEL AUTOR:
Documento Nacional de Identidad (DNI): 71223974

DATOS DEL ASESOR:

Documento Nacional de Identidad (DNI): 46743289
Grado/Titulo: Maestra en Derecho y Ciencias Politicas
con Mencion en Derecho Procesal

Codigo ORCID: 0000-0003-2700-6931

DATOS DE LOS JURADOS:

o | APELLIDOSY Caodigo
N°| " NOMBRES GRADO DNI ORCID
1 | Abal Ramos, MAESTRO EN 04003054 | 0000-0003-
Rafael Jaime DERECHO Y 3132-6700
CIENCIAS PENALES
2 [Lavado Orizano, MAESTRA EN 40680861 | 0009-0001-
Jessica Fabrina CIENCIAS 2096-8110
ADMINISTRATIVAS
CON MENCION EN
GESTION PUBLICA
3 | Penadillo Robles, | MAGISTER EN 22475397 | 0000-0003-
Pascual Orlando GESTION Y 1051-9714
NEGOCIOS
MARKETING




LDH ’

S

En la ciudad de Huanuco, siendo las 1330 horas del dia Veintidés del mes de
Setiembre del aflo dos mil veintiséis en cumplimiento de lo sefialado en el Reglamento de
Grados y Titulos de la Universidad de Huénuco, se reunieron el Sustentante y el Jurado
calificador integrado por los docentes

» MG. RAFAEL JAIME ABAL RAMOS : PRESIDENTE

» MG. JESSICA FABRINA LAVADO ORIZANO : SECRETARIA

» MG. PASCUAL ORLANDO PENADILLO ROBLES : VOCAL

» MG. ALBERTO PENA BERNAL : JURADO ACCESITARIO

» MG. OFELIA ADELAJUANA ORIHUELA YLLATOPA : ASESORA

Nombrados mediante la Resolucion N° 861-2026-DF D-UDH de fecha 17 de Setierbre
del 2026, para evaluar la Tesis titulada “MODIFICACIONES NORMATIVAS Y
APLICACION DEL INCENTIVO UNICO - CAFAE EN EL GOBIERNO REGIONAL DE
PASCO (2021 - 2024)"; presentado por el Bachiller en Derecho y Ciencias Politicas
EDWIN FREDY MARTIN ARZAPALO para optar el Titulo profesional de Abogado.

Dicho acto de sustentacion se desarrollé en dos etapas: Exposicion y Absolucién de preguntas,
procediéndose luego a la evaluacion por parte de los miembros del jurado

Habiendo absuelto las objeciones que le fueron formuladas por los miembros del jurado y de
conformidad con las respectivas disposiciones reglamentarias, procedieron a deliberar y

calificar, declarandolo (a) ... APRI®NOO ... Por..\MNen M IDen con el
calificativo cuantitativo de ......CS39% €6 . ycualitativode ... 39 SIQENTE
Siendo las..\3:9©_. ... horas del dia Veintidés de Setiembre del afio dos mil veintiséis los

miembros del jurado calificador firman la presente Acta en sefial de conformidad.

DNI: 04003054
CODIGO ORCID: 0000-0003-3132-6700
PRESIDENTE

-

Mg. Jassjca frabripa Lavado Orizano Mg. Pascual Orfgldo Penadillo Robles
: 40680861 DNI: 22475397
CODIGO ORCID: 0009-0001-2096-8110 CODIGO ORCID: 0000-0003-1051-9714
SECRETARIA VOCAL

-,

\



LID= universiDAD DE HUANUCO

B VICERRECTORADO DE INVESTIGACION

CONSTANCIA DE ORIGINALIDAD

El comité de integridad cientifica, realizd la revision del rabajo de investigacion del
esludiante: EDWIN FREDY MARTIN ARZAPALO, de |a inveslgacin tiulada
"MODIFICACIONES NORMATIVAS Y APLICACION DEL INCENTIVO UNMICO -
CAFAE EN EL GOBIERNO REGIONAL DE PASCO (2021-2024)", con asesora):
OFELIA ADELAJUANA ORIHUELA YLLATOPA, designadofa) mediante
documento: RESOLUGION N°® 274-2025-DFD-UDH del P. A de DERECHO Y
CIENCIAS POLITICAS.

Pueda constar gue la misma bene un indice de similitud del 18 % verilicable en al
reporie final del andlisis de originalidad mediante el Software Turnitin.
Por lo gque concluyo gque cada una de las coincidencias detecladas no constiluyen
plagle y cumple con lodas las normas de la Universidad de Huanueo.

Se expide |la presenle, a solicitud del interesado para los fines que estime
conveniente.
Huanuco, 30 de junio de 2026

c“;;. "’;%\
“J* M-“‘z:
I & .|

'|

oy

- u-ﬁ. "-P

i
’q . /

r
mggm_*”

MANUEL E. ALIAGA VIDURIZAGA
DMLz 71345687

cad. ORCID: 0008-0004-1375-5004
Mota: La pressnte constanda iendra una vigencia de cuatro (4) meses, conforme a lo establecida
en la Directiva del Software de identificacion de Similited y Originalidad, aprobada mediants
Resolucidn N* 532-2024-P-CD-UDH.
Vengdo diche plago, =l solicitante debera realizar nuevamenie o procedimisnio comespondientes
para [a emisitn de una nueva constanca.
Vilida hasta el 30 de octubre de 2026,

Jr. Hermilio Valdizan N® 871 - Jr. Progreso N? 650 - Teléfono: 952 060 844
Hudnuco - Peni



140, EDWIM FREDY MARTIN ARZAPALC docx

INFORMKE OE OFIZINALIDAD

18. 17 7

IMICOCE OE SIMILTUD PLENMTES DE INTERMET FLELCACIOMNES

7

TRAEA|OS DEL ESTUD

FLENTES FRIMSRIAS

produccioncientifica.ucm.es

Fuerde de Irtemet

hdl.handle.net

Fuerite de Intemet

alicia.concytec.gob.pe

Fuerfe de Intemet

repositorio.udh.edu.pe

Fuerfe de Intemet

- BN - NN Bl -

librosderecho.online

Fuerfe de Intemet

cdn.www.gob.pe

Fuerfe de Intemet

www.congreso.gob.pe

Fuerfe de Intemet

Submitted to CSU, S5an Jose State University

Trabaja del estudianbe

repositorio.esge.edu.pe

Fuerfe de Intemet

m www.bpaprocorp.com

Fuerfe de Intemet

BMANLEL E. ALIAGA VIDURIZAGA

DUMCL: 71345687

cod. ORCID: DD3E-0004-1375-5004




DEDICATORIA

Dedico la presente tesis, en primer lugar, a Dios, por brindarme la
vida, la fortaleza y la sabiduria necesarias para culminar esta importante
etapa de mi formacion profesional.

A mi madre, por su amor incondicional, su apoyo constante y por
inculcaren mi valores fundamentales comola responsabilidad, lajusticia
y la perseverancia, pilares esenciales en mi formacion en Derechoy
Ciencias Politicas.

A mis amadas hijas, quienes son mi mayor motivacion e inspiracion
para seguir adelante. Este logro es por ustedes y para ustedes, como
ejemplo de que con esfuerzo, perseverancia y fe es posible alcanzar
nuestras metas. Gracias por suamor, su pacienciay por ser larazén que
me impulsa a superarme cada dia.

finalmente, dedico este trabajo a mi familia, por su comprensiony
apoyo durante todo este proceso, y a todos aquellos que creen en la
justiciay en laimportancia del Derecho como instrumento para construir

una sociedad mas justa y equitativa.



AGRADECIMIENTOS

Expreso mi mas profundo agradecimiento a Dios, por guiar mis pasos y
darme la fortaleza necesaria para culminar satisfactoriamente esta etapa de
mi vida profesional.

A mi familia, por su apoyo constante, su confianzay por acompafiarme
durante todo este proceso.

A mis hijas, por su amor incondicional, por su comprension en los
momentos en que tuve que dedicar tiempo a mi formacion académica, y por
ser el motor que impulsa mi crecimiento personal y profesional.

A mi asesor(a) de tesis, por su orientacion, paciencia y valiosos
conocimientos, los cuales fueron fundamentales para el desarrollo de la
presente investigacion.

A los docentes de la Escuela Profesional de Derecho y Ciencias
Politicas, por sus ensefianzas, su compromiso y por contribuiren mi formacion
académica basada en los principios de justicia, ética y responsabilidad.

Finalmente, agradezco a todas las personas que, de unau otra manera,
contribuyeron en la realizacion de esta tesis, permitiéndome alcanzar este

importante logro profesional.



INDICE

DEDICATORIA ..ot e s I
AGRADECIMIENTOS ...ttt 1l
INDICE..... ettt v
INDICE DE TABLAS ...ttt VIl
RESUMEN ...t VI
ABSTRACT ..ttt ettt IX
INTRODUCCION ..ottt esss s s ssssss st X
CAPITULO |t s 12
PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA ... 12
1.1. DESCRIPCION DELPROBLEMA ........cooooeeeeeeeeeeeeeerieeeeesenseenienns 12
1.2.  FORMULACION DEL PROBLEMA........cccsvueiteeesieeieiesiesisesienns 15
1.2.1. PROBLEMA GENERAL ..o 15
1.2.2. PROBLEMAS ESPECIFICOS.......cocovverrerieeieeeeieeseeeesieesaenonn, 15

1.3.  OBJETIVOS GENERALES ... 16
1.4. OBJETIVOS ESPECIFICOS........coooeieereeereresieessiesssss s 16
1.5.  JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION .....cccvvoeereeererreereeenns 16
1.5.1. JUSTIFICACION TEORICA .......ooeeeeeeeeeeeeeereeeeeeseeseee s, 16
1.5.2. JUSTIFICACION PRACTICA ..., 17
1.5.3. JUSTIFICACION METODOLOGICA .......cocovvrreerrerrerreerreeeeenane, 18

1.6.  LIMITACIONES DE LA INVESTIGACION .......ccooosrreereererreereeeeans 18
1.7. VIABILIDAD DE LA INVESTIGACION .......oooooeereereereeeeeeeereeninnns 19
CAPITULO e 21
MARCO TEORICO ...t sss s s sesssss s 21
2.1.1. ANIVEL INTERNACIONAL.....ccooiiiieireicrceeeee e 21
2.1.2. ANIVEL NACIONAL.....o e 24
2.1.3. ANIVEL LOCAL ..ottt 26

2.2. BASES TEORICAS ...t 26



2.2.1. ELINCENTIVO UNICO - CAFAE: NATURALEZA JURIDICAY

FINALIDAD ... s 26
2.2.2. ELDECRETO LEGISLATIVO N.° 276 Y EL PRINCIPIO DE
CARRERA ADMINISTRATIVA ..o 28
2.2.3. NORMAS PRESUPUESTALES Y SU JERARQUIA EN EL
ORDENAMIENTO JURIDICO PERUANO. ........oooeireeeereeeeeeeeeieeeeeene, 30
2.24. EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD PRESUPUESTAL Y SU
APLICACION EN EL CAFAE. ......oooieeeeeeeeeeeeeeeeeeseeseesseeess e 32
2.2.5. EFICACIA NORMATIVA: DIFERENCIAS ENTRE VALIDEZ
FORMAL Y EFICACIA PRACTICA DE LANORMA.........cc.coovmerrerrann. 34

2.2.6. EL ROL DEL MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS COMO
ENTE TECNICO NORMATIVO EN LA GESTION DEL GASTO

PUBLICO ..ottt 35
2.2.7. TEORIA DE LA INTERPRETACION JURIDICA APLICABLE A
NORMAS PRESUPUESTALES. ... 37
2.3. DEFINICIONES CONCEPTUALES.........ccooiiretreeeereeeeerees 40
2.4. SISTEMA DE HIPOTESIS......osiiieeiieereiesieeisesss s, 41
2.4.1. HIPOTESIS GENERAL ......ooovveieeeeeeeeeeeeeeeeeee s, 41
2.4.2. HIPOTESIS ESPECIFICA.......ccooveeeeeeeeieeseesiee s sessssiesssieae, 42
2.5. SISTEMA DEVARIABLES........co e 42
2.5.1. VARIABLE DEPENDIENTE.......ooi e 42
2.5.2. VARIABLE INDEPENDIENTE. ..o 42
2.6. OPERACIONALIZACION DE VARIABLES.........cccoconiiicirn 43
CAPITULO et 44
MARCO METODOLOGICO ..ottt 44
3.1.  TIPO DE INVESTIGACION ......cciiiieirerreeeeneerese e 44
B TL TIPO et 44
3A.2.ENFOQUE ... 44
3.1.3. ALCANCE O NIVEL ..ottt 44
344, DISENO.....oiiiiiieieeeete ettt 45
3.2. POBLACION Y MUESTRA. ...ttt 47
3.2.1. POBLACION.. ...ttt 47
3.2.2. MUESTRA .ot 47



3.3. TECNICAS E INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE DATOS48

3.3.1. PARA LA RECOLECCION DE DATOS ....oooooorereeeeeeeeeeerseseeenen 48
3.3.2. PARA LA PRESENTACION DE DATOS......ormromeeeeeeecrresrrsenen 50
3.3.3. TECNICAS PARA EL PROCESAMIENTO Y ANALISIS DE LA
INFORMACION ...oooooeoeeeeeeeeee e eeeeeeeeeeeseeeseeeeesseeese s eeeessseeeeesee s 50
(07 =13 1010 ) V200 52
RESULTADOS ..o eeeeeeeeeeeee e eeeesesesee e eeeesesee e eeesseeeeeeesseeeeesseene 52
41. PROCESAMIENTO DE DATOS.....moooooeeeeeeesseseeeeeeeeeeesssseseesseseeees 52
4.1.1. ANALISIS DE LAS LEYES DE PRESUPUESTO ..................... 52
4.1.2. INFORMES TECNICOS ...oovvvooeoeoeseeeeeeeeeeeeeseeeeeeseeeeeeseesseseeessenees 59
4.2. CONTRASTACION DE HIPOTESIS ©..oovveeeeeeeeeeeeeeeeeeee . 65
4.2.1. HIPOTESIS GENERAL (HG): ..o evvee oo 65
4.2.2. HIPOTESIS ESPECIFICA 1 (HE1) wovveveeeeeeeeeeeeeee . 67
4.2.3. HIPOTESIS ESPECIFICA 2 (HE2) ...vv oo, 67
4.2.4. HIPOTESIS ESPECIFICA 3 (HE3) ...vveveeeeeeeeeeeeeeeee . 67
(07 =13 1010 1YY 69
DISCUSION DE RESULTADOS .....eoeoeeeeeeeeeeseeeeeseeeeeeeessseseesseseseessssseseessenees 69
CONCLUSIONES ... 75
RECOMENDACIONES ... .eeeeeeee e, 76
BIBLIOGRAFIA ..o 77
ANEXO .o, 82

VI



INDICE DE TABLAS

Tabla 1 Operacidn de variables ..., 43
Tabla 2 Ley N.° 31084, Ley de presupuesto —2021 ...........cceveninenn... 53
Tabla 3 Ley N.° 31365, Ley de presupuesto — 2022 ............ccceeeenenenn.n 55
Tabla 4 Ley N.° 32103, Ley de presupuesto —2024 ..............ccceeeenennn. 57
Tabla 5 Informe Ministerio de Economiay Finanzas .......................... 59
Tabla 6 Informe N.° 0968-2022-GR-PASCO-GRPPAT/SGPT .............. 61

Tabla 7 Informe N.° 1369-2022-GR.PASCO-GCR-GRPPAT/SGPT ....... 63

VI



RESUMEN

El presente trabajo de investigacién tuvo como objetivo principal analizar
por qué las modificaciones normativas emitidas entre los ainos 2021 y 2024 no
han permitido la aplicacién efectiva del Incentivo Unico — CAFAE en el
Gobierno Regional de Pasco. A través de un enfoque cualitativoy el uso del
analisis documental de normas presupuestales, informes técnicos y
comunicaciones institucionales, se logro identificarque, pese a la existencia
de habilitacién normativa y disponibilidad presupuestal, laimplementacion del
incentivo no se concretd en determinadas unidades ejecutoras.

Los resultados obtenidos evidencian que el principal factor que impide la
aplicacion efectiva del CAFAE esta relacionado con la persistencia de
observaciones técnicas formuladas por el Ministerio de Economia y Finanzas,
las cuales nofueron superadas por algunasunidades ejecutoras del Gobierno
Regional de Pasco. Estas observaciones se vinculan con deficiencias en la
consistencia de la informacién presentada, la falta de cumplimiento de los
criterios técnicos exigidos y la ausencia de unaadecuada articulacion entre
las areas responsables del proceso.

Se identificé que las modificaciones normativas introducidas en las
Leyes de Presupuesto de los afios 2021, 2022 y 2024, si bien ampliaron los
mecanismos para la aprobacion del incentivo, no resultaron suficientes para
garantizar su ejecucion, debido a limitaciones en la capacidad técnica de
implementacion. Esta situacion evidencia una brecha entre la validez formal
de las normas y su eficacia practica en el ambito de la gestion publica.

La investigacion resalta la importancia de fortalecer los procesos
técnicos y administrativos vinculados a la aprobacion del CAFAE, a fin de
asegurar el cumplimiento de los requisitos establecidos y garantizar una
adecuada implementacién del incentivo.

Palabras clave: Incentivo Unico — CAFAE, gestién publica,

observaciones técnicas, eficacia normativa, presupuesto publico,
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ABSTRACT

The main objective of this research was to analyze why the regulatory
modifications issued between 2021 and 2024 have not ensured the effective
implementation of the Single Incentive — CAFAE in the Regional Government
of Pasco. Through a qualitative approach and documentary an alysis of budget
laws, technical reports, and institutional communications, it was identified that,
despite the existence of legal authorization and budget availability, the
incentive was not effectively implemented in certain executing units.

The results show thatthe main factor preventing the effective application
of CAFAE is related to the persistence of technical observations issued by the
Ministry of Economy and Finance,which were notresolved by some executing
units of the Regional Government of Pasco. These observations are
associated with inconsistencies in the submitted information, failure to meet
technical requirements,andlack of proper coordination amongtheresponsible
administrative areas.

It was found that the regulatory modificationsintroduced in the Budget
Laws of 2021, 2022, and 2024, although they expanded the mechanisms for
approving the incentive, were not sufficientto guarantee its execution due to
limitations in technical implementation capacity. This situation reveals a gap
between the formal validity of regulations and their practical effectiveness
within public management.

In this context, the study highlights the importance of strengthening
technical and administrative processes related to CAFAE approval, in order to
ensure compliance with established requirements and achieve effective
implementation.

Keywords: Single Incentive — CAFAE, public management, technical

observations, regulatory effectiveness, public budget,



INTRODUCCION

La presente investigacion se origina en el analisis de una problematica
advertida en el ambito de la gestién publica regional, especificamente en la
implementacién del Incentivo Unico — CAFAE en el Gobierno Regional de
Pasco. A partir de la revision de documentos técnicos, informes y las
disposiciones normativas, se ha identificado que, pese a la existencia de
habilitaciones legales emitidas entre los afios 2021 y 2024, la aplicacion
efectiva de dicho incentivo no se ha materializado en determinadas unidades
ejecutoras, generando una situacion de incertidumbre en la gestion de los
recursos humanos y en la correcta ejecucion de politicas remunerativas.

El interés en el presente estudio surge de la necesidad de comprender
las razones por las que a pesar de existir disposiciones legales orientadas a
viabilizar la aprobaciéon del CAFAE, en la practica se han mantenido
observaciones técnicas recurrentes por parte del Ministerio de Economia y
Finanzas. En ese sentido, no resulta suficiente reconocer la existencia de una
habilitacion normativa, sino que se hace necesario analizar si dicha
habilitacion ha sido efectivamente operativizada por las entidades
responsables. La investigacidn permite corroborar que el problema no radica
en la ausencia de marco legal ni en limitaciones presupuestales, sino en
deficiencias en la capacidad técnica de implementaciéon por parte de
determinadas unidades ejecutoras.

El estudio se centra en el caso del Gobierno Regional de Pasco,
considerando la particularidad de que, a lo largo del periodo analizado,
diversas unidades ejecutoras no lograron superar las observaciones
formuladas por el ente rector en materia fiscal. Esta situacion evidencia una
brecha entre la validez formal de las normas y su eficacia practica, lo cual no
solo afecta laimplementacién de beneficios laborales, sino que también pone
en evidencia limitaciones en la articulacién entre el nivel normativo y el nivel
operativo dentro de la administracion publica.

En cuanto a la estructura del trabajo, en los primeros capitulos se
desarrollan los antecedentesy el marco tedrico que permiten contextualizarel
Incentivo Unico — CAFAE dentro del sistema de gestion fiscal de los recursos

humanos. Posteriormente, se presenta la metodologia empleada, basada en



el analisis documental de normas presupuestales, informes técnicos y
comunicacionesinstitucionales emitidas durante el periodo 2021-2024. En los
capitulos siguientes se exponen los resultados obtenidos, los cuales son
contrastados con las hipotesis planteadas, permitiendo identificar los factores
que han impedido la implementacién efectiva del incentivo. Finalmente, se
presentan las conclusiones y recomendaciones orientadas a proponer
mejoras en los procesos técnicos y administrativos que intervienen en la
aprobacién del CAFAE.

Xl



CAPITULO |

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

1.1. DESCRIPCION DEL PROBLEMA

El servidor publico constituye la fuerza que dinamiza la accion del
Estado, su participacidon en los procesos administrativos y en la gestion
publica le otorga una posicion relevante para contribuir al desarrollo del
pais. Sin embargo, esta realidad no esta exenta de dificultades, pues a las
exigencias propias de las funciones y responsabilidades que asume se
suma, con frecuencia, la problematica de contar con una retribucion digna
y equitativa acorde con su labory su aporte institucional. Al margen de la
existencia de servidores eficientes o deficientes, la necesidad de un
reconocimiento econdmico justo es una demanda permanente del servicio
publico, muchas veces postergada por limitaciones presupuestales o
decisiones administrativas, a nivel internacional, diversos paises han
implementado mecanismos institucionales destinados a mejorar el
bienestar del servidor publico, como parte de sus politicas de
modernizacién de la funcidn publicay de incentivo al rendimiento laboral.
En paises como México, Colombia y Chile existen programas que
presentan caracteristicas de fondos de asistencia y estimulo, los cuales
permiten ofrecer bonificaciones, apoyos solidarios o0 incentivos
complementarios al personal publicobajo determinadas condiciones. Estas
medidas responden a la necesidad de mantener un equilibrio entre las
limitaciones presupuestarias del Estado y la dignificacion del empleo
publico.

En el Peru, el Comité de Administracion del Fondo de Asistencia y
Estimulo (CAFAE) constituye una estructura reconocida para brindar un
Incentivo Unico a los trabajadores del régimen del Decreto Legislativo N.°
276. Su razén de ser se relaciona con la necesidad de compensar las

limitaciones remunerativas de dicho régimen, el cual ha permanecido
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congelado en muchos de sus conceptos salariales durante afos, incluso
existe hoy en dia regimenes como el CAS que remplazaron al régimen 276
por su flexibilidad al momento de otorgar la remuneracion, sin embargo, el
régimen natural del estado ha sufrido el olvido; sin actualizacion conforme
al costo de vida. Este incentivo, lejos de ser un beneficio ocasional, se ha
institucionalizado como una herramienta de asistencia econdémica y
estimulo regular, con respaldo legal en las leyes anuales de presupuesto

del sector publico.

La naturaleza juridica del CAFAE vy, en especial, del Incentivo Unico
CAFAE, hasido objeto de multiples disposiciones normativas emitidas por
el Congreso de la Repubilica, las cuales facultan al Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF) a fijar los montos y escalas mediante resolucién odecreto
supremo, previa evaluacioén técnica de los informes presentados por cada
entidad. A partir del afo fiscal 2021, el Gobierno Nacional emitié sucesivas
normas presupuestales que incluyeron medidas especificas para
consolidar el otorgamiento de este beneficio pero pese a la voluntad
normativa expresada en los ultimos afios, en el caso especifico del
Gobierno Regional de Pasco se verifico una situacion critica: cuatro
unidades ejecutoras, incluyendo la sede central, no lograron el registro

oficial de la escala del CAFAE, pese a haber presentado sus informes
técnicos en tres oportunidades diferentes.

En el ano 2021, mediante la Ley N.° 31084 (Presupuesto 2021), se
autorizé al MEF a establecer la escala del CAFAE via decreto supremo. El
Gobierno Regional de Pasco cumplié con presentar la documentacion
requerida; sin embargo, cuatro de sus trece unidades ejecutoras fueron
observadas, impidiendo su registro, del mismo modo en el afio 2022, con
la Ley N.° 31365 (Presupuesto 2022), se amplio6 la facultad al MEF para
emitir la escala del Incentivo Unico mediante resolucion directoral, incluso
consolidando ingresos y sentencias con calidad de cosa juzgada. Aun asi,

las mismas unidades ejecutoras volvieron a ser observadas, sin lograr

validacién alguna.
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Enelafno2024,laLey N.° 32103 incluy6 de forma expresa al Gobiemo
Regional de Pasco, junto con los de Ancash y Loreto, autorizando
nuevamente al MEF a aprobar escalas CAFAE especificas. Esta
disposicion resulté especialmente favorable, al focalizarse en gobiernos
regionales con dificultades previas. No obstante, el informe técnico
presentado por Pasco volvio a ser observado, persistiendo la negativa de

registro.

Bajo dicha situacion debemos analizar si en conjunto las
observaciones fueron razonables o demasiado técnicas a fin de evitar su
aplicacién, el hecho que un mandato legal no pueda ser aplicado nos lleva
a prestar atencion al lado técnico sin embargo estos inconvenientes
deberian ser superados bajo coordinacion y dialogo, pero el MEF ha
mostrado unaactuacion restrictiva a su aplicacion, porello se evidencioun
problema estructural no resuelto, que se mantuvo en el tiempo pese a las

sucesivas modificatorias legales.

La situacion generd una clara afectacion a los derechos de los
trabajadores del régimen 276 en dichaentidad, quienesnoaccedieron aun
beneficio aprobado por ley, vulnerandose principios basicos del derecho
laboral publico, como la equidad remunerativa y la previsibilidad
administrativa, muchos trabajadores se vieron obligados a iniciar procesos
judiciales individuales para obtener el reconocimiento de este incentivo, lo
que derivo en una creciente carga procesal para el Poder Judicial,demoras
en el acceso al beneficio y una afectacién general al bienestar del
trabajador publico.La consecuencianosolofuejuridica, sinotambién social

y econdmica.

Esta problematica puso en duda si la capacidad técnica del personal
del Gobierno Regional de Pasco resulté suficiente para cumplir con los
lineamientos del MEF, o si, por el contrario, existidé una barrera excesiva en
la exigencia técnica y formal por parte del propio Ministerio, esta tensién

entre lo dispuesto normativamente y lo aplicado en la practica configuro el
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nucleo del problema, que hasta lafecha no ha sido resuelto, ni siquiera con

normas que buscaron corregirlo directamente.

En ese contexto, la investigacion analizé las modificaciones
normativas sobre el Incentivo Unico CAFAE en el periodo 2021-2024 y
explica por qué, a pesar de la existencia de un marco legal favorable, no se
logré su implementacién efectiva en el caso del Gobierno Regional de
Pasco. El estudioidentificélos obstaculostécnicos, normativos y de gestion
que impidieron la ejecucién del incentivo, con un analisis exhaustivo de los
informes y demas documentacién elaborada por el Gobierno Regional de
Pascoy el MEF.

1.2. FORMULACION DEL PROBLEMA
1.2.1. PROBLEMA GENERAL

PG. ¢Por qué las modificaciones normativas emitidas entre
2021 y 2024 no han logrado garantizar la aplicacion efectiva del

Incentivo Unico - CAFAE en el Gobierno Regional de Pasco?

1.2.2. PROBLEMAS ESPECIFICOS

P.E1 ¢;Qué disposiciones establecié la Ley N.° 31084
(Presupuesto 2021) respecto al Incentivo Unico - CAFAE y cuéles
fueron los factores que impidieron su aplicacién efectiva en el

Gobierno Regional de Pasco?

P.E2 ;Qué modificaciones introdujo la Ley N.° 31365
(Presupuesto 2022) en relacién con el CAFAE, y por quéno se logro
superar las observaciones técnicas formuladas por el MEF al
Gobierno Regional de Pasco?

P.E.3 ¢Qué medidas incorpord la Ley N.° 32103 (2024) para
facilitar la aplicacion del Incentivo Unico - CAFAE, y por qué, a pesar
de tratarse de unadisposicion focalizada, no se logré su ejecucion

en las unidades observadas del Gobierno Regional de Pasco?
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1.3. OBJETIVOS GENERALES

OG. Analizar por qué las modificaciones normativas emitidas entre
2021y 2024 no han permitido la aplicacién efectiva del Incentivo Unico -
CAFAE en el Gobierno Regional de Pasco.

1.4. OBJETIVOS ESPECIFICOS

OE1. Examinar las disposiciones de la Ley N.° 31084 (Presupuesto
2021) sobre el Incentivo Unico - CAFAE vy los factores que impidieron su

aplicacién efectiva en el Gobierno Regional de Pasco.

OE2. Analizar las modificaciones introducidas por la Ley N.° 31365
(Presupuesto 2022) respecto al CAFAE, y determinar por qué no se
superaron las observaciones técnicas del MEF en el caso del Gobiemo

Regional de Pasco.

OE3. Evaluarlas medidas incorporadas en la Ley N.° 32103 (2024)
destinadas a facilitarla aplicacién del Incentivo Unico - CAFAE, y explicar
por qué no se logrd su ejecucién en las unidades observadas del Gobiemo

Regional de Pasco.

1.5. JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION
1.5.1. JUSTIFICACION TEORICA

El estudio sobre las modificaciones normativas y la aplicacién
del Incentivo Unico - CAFAE en el Gobierno Regional de Pasco se
justifico teéricamente en tanto permitié contribuir al analisis de un
fendmeno juridico poco desarrollado en la doctrina peruana: el
impacto real de las leyes de presupuesto en la garantia de los
derechos laborales del régimen publico 276, la investigacion aportd

al conocimiento sobre el funcionamiento del marco normativo que
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regula los incentivos econdmicos en la administracién publica, asi
como sobre los limites de su aplicacion practica cuando la norma no
va acompafada de capacidad operativa institucional, la posibilidad
de emitir un marco normativo a favor de derechos laborales debe ir
acompanado de un analisis técnico de su aplicaciéon, pues solo
haciéndola eficaz en su aplicacion se evitara generar expectativas
juridicas que quedaran insatisfechas. Desde el derecho
administrativo y presupuestario, el estudio permiti6 comprender la
tension entre la norma que habilita el beneficio del incentivo frente a
su ejecucion efectiva, asi como identificar si existié responsabilidad
juridica, técnica o normativa en la falta de implementacion del
incentivo, el trabajo enriquecio los estudios que abordan las
disposiciones legales desde una perspectiva funcional, es decir,
considerando no solo la existencia de la norma, sino también su
aplicabilidad, operatividad y resultados concretos en el marco del

principio de legalidad y del respeto a los derechos laborales.

1.5.2. JUSTIFICACION PRACTICA

La investigacion resulto pertinente y necesaria porque abordd
un problema que afecto directamente a los trabajadores del régimen
276 del Gobierno Regional de Pasco, quienes vieron frustrado el
acceso al Incentivo Unico - CAFAE a pesar de la existencia de
sucesivas normas que, en teoria, habilitaban su otorgamiento; esta
situacion nosolo genero desigualdad respecto de otros trabajadores
del sector publico, sino que también genero consecuencias
econémicas, sociales y psicolégicas sobre un gran grupo de
servidores publicos del Gobierno Regional de Pasco, también; la
falta de aplicacién del beneficio obligd a muchos trabajadores a
recurrir al sistema judicial para hacer valer un derecho reconocido
normativamente, lo que incrementd la carga procesal en los
juzgados contencioso-administrativosy genero costos adicionalesal

Estado, incluyendo intereses y costas procesales, la investigacion
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1.6.

permitio identificarsiel problema radicé en la formulacién normativa,
en las exigencias técnicas impuestas por el MEF o en deficiencias
internas del Gobierno Regional de Pasco. Ello sirvié como insumo
para proponer mejoras en los procedimientos, regulaciones o
capacidades de gestion, beneficiando no solo a Pasco, sino a otros
gobiernos regionales que pudieran encontrarse en situaciones

similares.

1.5.3. JUSTIFICACION METODOLOGICA

Desde el punto de vista metodoldgico, la investigacion adopto
un enfoque cualitativo con disefio no experimental y de tipo
descriptivo, ya que no pretendié manipular variables, sino analizar
como se desarrollaron los hechos normativos y administrativos en
relacion con la aplicacion del Incentivo Unico— CAFAE, en este caso
se utilizé principalmente el analisis documental de fuentes
normativas, informes técnicos, resoluciones del MEF, informes
institucionales y expedientes judiciales relacionados con la materia.
Esta metodologia permitié reconstruir de forma ordenada el proceso
normativo y técnico seguido por el Gobierno Regional de Pasco y
establecer los motivos por los que las disposiciones legales no
tuvieron efecto practico.

La eleccion del disefio descriptivo se justificd en la medida en
que el estudio buscé observar, analizary explicarun fendmeno real
sininterveniren él, limitdndose a documentar, interpretary presentar

sus caracteristicas esenciales desde una perspectiva juridica.

LIMITACIONES DE LA INVESTIGACION

Una de las principales limitaciones de la investigacion radico en la

escasa doctrinadisponible sobre el Comité de Administracién del Fondo de

Asistenciay Estimulo (CAFAE), especificamente en lo referido al Incentivo

Unico otorgado al personal del régimen del Decreto Legislativo N.° 276. Al
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tratarse de unafigura técnico-administrativa de caracter presupuestal, su
estudio no ha sido abordado con profundidad por juristas ni doctrinarios del
derecho administrativo o laboral publico, lo que restringid el acceso a
marcos tedricos desarrollados, la normativa existente sobre el tema
presentd unacarenciade desarrollo sistematico, la regulacion del Incentivo
Unico - CAFAE se encontré dispersa y fragmentada, principalmente en las
disposiciones complementarias de las leyes anuales de presupuesto, sin
contar con unaexposicion de motivos sélidani con reglamentos especificos
que definieran con claridad los criterios técnicos y juridicos de aplicacion.
Este caracter transitorio y operativo de la norma presupuestal limité el
analisis desde una perspectiva sustantiva o estructural, el problema
identificado presenté componentestécnicosrelevantes;como la evaluacion
del contenido de los informes presentados por el Gobierno Regional de
Pasco y la valoracion técnica realizada por el Ministerio de Economia y
Finanza. el estudio delimité su alcance al analisis normativo y documental.
No se ingreso al examen detallado de los errores técnicos cometidos ni se
evaluo la competencia funcional del personal responsable, ya que ello
hubiera requerido una investigacion adicional de tipo evaluativa que
excedia los objetivos juridicos de la tesis.

1.7. VIABILIDAD DE LA INVESTIGACION

La investigacion resulto plenamente viable, tanto en el plano técnico
como logistico, debido a que el tesista labora en el Gobierno Regional de
Pasco y mantuvo vinculo directo con la realidad institucional objeto de
estudio. Esta cercania permiti6 contar con conocimiento practico y
actualizado del problema, asi como acceder a documentacion relevante,
tales como informes técnicos presentados, comunicaciones con el
Ministeriode Economiay Finanzas, resoluciones presupuestalesyreportes

internos.
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El hecho de que el fendmeno analizado se encontré claramente
identificado y delimitado dentro del periodo 2021-2024, y que las normas
correspondientes son de acceso publicoy oficial, garantizé que el analisis
pudiera realizarse sin mayores obstaculos ni dependencia de terceros. La
metodologia basada en analisis documental, sin requerimiento de trabajo
de campo ni encuestas, reforzé la factibilidad del estudio dentro del tiempo

y recursos disponibles.
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21.

CAPITULO I

MARCO TEORICO
ANTECEDENTES DE LA INVESTIGACION
21.1. ANIVEL INTERNACIONAL

Departamento de Estudios Direccion de Presupuestos,
(2016), en el documento técnico titulado “Estudio de disefio e
implementacion de los incentivos institucionales del sector publico’,
elaborado por encargo de la Direcciéon de Presupuestos del
Ministerio de Hacienda del Gobierno de Chile, analiza el disefio e
implementacion de los incentivos institucionales aplicados en el
sector publico chileno, en particular el Sistema de Incentivos al
Desempenio Colectivo (SIDC), que guarda similitudes con el sistema
de incentivos econdmicos implementado a través del CAFAE en el
Peru, el estudio tiene por objetivo evaluarlos principales elementos
del disefio y operacion de los incentivos colectivos institucionales en
el sector publico, sus componentes normativos, los mecanismos de
asignacion de recursos, su impacto en la eficiencia administrativa,
asi como los factores de éxito y dificultades en su implementacion.
Se emplea una metodologia mixta, combinando analisis documental
de normas presupuestarias, entrevistas a actores clave, y
evaluacion comparada de experiencias sectoriales. En sus
conclusiones, el estudio destaca la importancia de contar con
marcos normativos claros, mecanismos de medicidén de desempefio
verificables y objetivos institucionales alineados con el presupuesto
por resultados. Ademas, plantea recomendaciones sobre la
necesidad de vincular estos incentivos a planes estratégicos
institucionales, asegurar la sostenibilidad presupuestaria y mejorar
la transparencia en la asignacion, este estudio resulta relevante
como antecedente para la investigacidon propuesta, en tanto permite
establecer unabase comparativa sobre los incentivosinstitucionales

orientados a mejorar la eficiencia administrativa en el sector publico,
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mostrando como otros paises de laregion han estructurado sistemas
similares al CAFAE bajo principios de mérito, evaluacion de
desempefio y sostenibilidad financiera.

Pavon (2016) en el trabajo de investigacién para optar
el grado académico de Doctor, trabajo titulado “Eficaciajuridica de
la normativa comun en procesos de integracion regional - aplicacion
de la doctrina de la eficacia juridica de las Directivas de la Union
Europea al derecho de integracion del MERCOSUR” en el
departamento de derecho administrativo de la facultad de derecho
de la universidad Complutense de Madrid, El objetivo de la tesis
consiste analizar la eficacia juridica en la normativa comun en
procesos de integracion, concretamente en analizarla factibilidad de
la aplicacion de la doctrina jurisprudencial de la eficacia juridica del
derecho de integracién de la Unién Europea, con énfasis en los
desarrollos vinculados a las Directivas como fuente de derecho
derivado, al derecho de integracion derivado del MERCOSUR, todo
ello en orden a mejorar la efectividad de ese ultimo y contribuir al
avance de este proceso de integracion. Desde lo metodoldgico, el
trabajo implica el analisis comparado de los procesos de integracion
de la Union Europea y del MERCOSUR, especificamente de sus
sistemas juridicos y de sus mecanismos de aplicacién de la
normativa comun, analisisbasado en el estudio de los textos legales
de cada uno de ellos, de la bibliografia relevante en la materia, y de
la jurisprudencia de los 6érganos de administracion de justicia, tanto
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea como los tribunales
arbitrales del MERCOSUR. A partir de este analisiscomprado de los
procesos de integracion y de sus ordenamientos juridicos, no
limitado a descubrir similitudes y diferencias, sino a formular
propuestas de solucidn practicas ante problematicas proximas, la
investigacion posee un marcado caracter funcional. En lo referente
a la logica expositiva, el trabajo analiza en primer término lo

vinculado ala eficaciajuridica de la normativa comun en el derecho
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de integracion de la Unién Europea, para analizar en segundo
téerminoy una vez sentadas las bases juridicas argumentativas en el
ambito europeo, la eficacia juridica de la normativa comun en el
derecho de integracion del MERCOSUR y sus posibilidades de
desarrollo a partir de las aludidas bases argumentativas,
estableciendo los nexos pertinentes y marcando puntos comunesy
divergentes. A nivel de resultados, se entiende que el trabajo de
investigacion fundamenta la factibilidad juridica y la utilidad practica
de la aplicacién de la doctrina jurisprudencial de la eficacia juridica
del derecho de integracion de la Unién Europea, particularmente de
las Directivas, al derecho de integracion derivado del MERCOSUR,
con objeto de resguardar el derecho util de la normativa comun,
mejorar su aplicacion efectiva y tutelar derechos conferidos a los
particulares en tanto destinatarios de proceso de integracién del
MERCOSUR y de su derecho. El analisis juridico arroja asimismo
como resultado, que la base de sustentacion de lo sefalado
precedentemente resulta similaren los dos procesos de integracion,
estando centrada tanto en el caracter obligatorio del derecho
derivado de integracion para los Estados, como el rol de los
particulares en tanto sujetos protagonicos del derecho de la
integracion. Los conclusiones del trabajo giran en torno a la
aplicabilidad al derecho de integracién derivado del MERCOSUR de
diversas manifestaciones de la eficacia juridica consagradas en el
derecho de integracion derivado de la Unién Europea, a saber:
actuacién de las normas comunes como normas marco 0 normas
base respecto a las normas nacionales vinculadas, recurrencia al
Sistema de Solucion de Controversias por incumplimiento de las
normas comunes, interpretacion conforme de las normas nacionales
en funcion de las normas comunes, responsabilidad de los Estados
por dafnos y perjuicios causados a los particulares por infraccién de
las normas comunes. en el caso de la tesis propuesta nos permitira

entendermejor la eficaciade unanormay permitira darunaluzsobre
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qué instrumentos seran idoneas para realizar una medicion de tipo

eficacia.

2.1.2. ANIVEL NACIONAL

Naveros (2015), en la tesis para optar el titulo profesional de
licenciada en administracion y negocios internacionales, trabajo de
investigacion titulada “Percepcion De La Calidad De Servicio De
CAFAE - MEF En La Actividad De Capacitacion A Funcionarios,
Lima 2015”, en la escuela académico profesional e administracién
de negocios y competitividad, de la facultad de ciencias
empresariales, de la Universidad Privada Norbert Wiener, , la
investigacion tuvo como objetivo general: Determinar el nivel de
percepcion de la calidad de servicio de CAFAE-MEF en la actividad
de capacitacion a funcionarios, Lima 2015.

El estudio de investigacién es de tipo descriptiva se realizé con
el disefo descriptivo simple, el método utilizado fue descriptivo, la
poblacion de estudio estuvo conformada por 600 funcionarios y una
muestra de 120, para la recopilacion de datos se utilizd el
cuestionario de Percepcién de la calidad de servicio.

Los resultados evidenciaron que en el nivel de percepcion de
la Calidad de servicio tangibilidad, el 100% indico estar insatisfecho;
en cuanto al nivel de fiabilidad también la totalidad de los
encuestados indico estar insatisfechoy por ultimo en el nivel de
empatia solo el 3% indico estar satisfecho con el servicio brindado
por CAFAE — MEF. Se concluyé que, en los diferentes niveles de
percepcion de la Calidad de servicio, la totalidad de los funcionarios
indicé estar insatisfecho con la calidad de servicio brindada por
CAFAE — MEF en el seminario realizado el 2015.

Polanco (2022) en la tesis para optar el Grado de Maestro en
Direccion y Gestion del Talento Humano, en la escuela de Posgrado
y estudios continuos de la Universidad Privada del Norte, trabajo de

investigacion titulado “Gestion Administrativa Y La Satisfaccién De
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Los Usuarios En EI CAFAE Sector Educaciéon, 2021” trabajo
académico que tuvo como principal objetivo determinar la relacion
entre la Gestion administrativa y la Satisfaccion de los usuarios en
el CAFAE Sector Educacion, 2021, La metodologia aplicada en la
investigacion corresponde a un enfoque cuantitativo, nivel
correlacional-descriptivo, disefio no experimental y de corte
transversal. Porotro lado, la muestra de la presente investigacion es
probabilistica, la cual estuvo conformada por 175 usuariosdela Ugel
03-Brefia de LIMA METROPOLITANA, que sostienen prestaciones
con el CAFAE sector educacion, cabe precisar que los instrumentos
utilizados se elaboraron segun la escala de rt con cinco opciones
de respuesta, con 12 items para el primer caso y 11 items para el
segundo, asi mismo para la validez de los instrumentos se utilizé el
juicio de 2 expertos y para la confiabilidad de cada instrumento se
utilizé el alfa de Cronbach , por consiguiente nos muestra que la
variable: Satisfaccion del usuario presenta un Alfa de Cronbach de
0.671, y la variable Gestion administrativa presenta un Alfa de
Cronbach de 0.752, por lo tanto los instrumentos presentan una
excelente confiabilidad y son muy confiables.

Ademas de lo mencionado, es preciso indicar que los
resultados fueron procesados, analizados y estudiados mediante el
programa estadistico SPSS version 25, presentando en tablas, por
consiguiente, los resultados de la investigaciéon permitieron
demostrar, que existe una correlacion altamente significativa entre
las variables Gestion administrativa y la Satisfaccion de los usuarios
en el CAFAE Sector Educacién,observandoseun (rho=0.984)y (p-
valor < 0.01) demostrando que la gestion administrativa que realiza
el CAFAE Sector Educacion se asocia con la satisfaccién de los
usuarios ala hora de realizar sus diversos tramites, en tal sentido se
recomiendaimplementar estrategias que permitan mejorar la calidad
de sus procedimientos administrativos y trabajar en funcién de

satisfacer las necesidades de los usuarios, debido que el CAFAE
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2.2.

sector educacion, segun su naturaleza fue creado para brindar
estimulo y bienestar a los miles de Trabajadores del Sector

Educacion y sus familias y no se esta cumpliendo en su totalidad.

2.1.3. ANIVEL LOCAL

En el marco de la presente investigacion, se realizd una
revision exhaustiva en los repositorios institucionales de las
principales universidades de Ila regiébn Huanuco, como la
Universidad Nacional Hermilio Valdizan (UNHEVAL), la Universidad
Nacional Agraria de la Selva (UNAS) y la Universidad Nacional
Daniel Alcides Carrion (UNDAC), con el objetivo de identificar
investigaciones previas relacionadas con la aplicacién del Incentivo
Unico - CAFAE o con las variables analizadas en este estudio.

Sin embargo, no se encontraron tesis que aborden de manera
especifica o cercana el analisis de las modificaciones normativasy
su eficacia practica en la aplicacién del Incentivo Unico - CAFAE en
el ambito regional, ni estudios vinculados al comportamiento de este
beneficio en el Gobierno Regional de Pasco. Esta ausencia de
antecedentes locales evidencia que el tema constituye un fenémeno
poco tratado académicamente en la region, lo que refuerza la
pertinencia y originalidad del presente estudio como aporte a la
comprension de la eficacia normativa en el derecho publico peruano

y, particularmente, en la gestion regional.

BASES TEORICAS
2.2.1. El Incentivo Unico - CAFAE: Naturaleza juridica y
finalidad

El Comité de Administracion del Fondo de Asistencia y
Estimulo (CAFAE) es una organizacion de naturaleza especial

constituida en las entidades del sector publico peruano, con el
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propésito de administrar fondos destinados a brindar asistencia y
estimulo a los trabajadores. Este fondo es gestionado bajo un
régimen mixto de recursos publicos y privados, segun lo sefialado
por SERVIR:

“El CAFAE es unaorganizacion de derecho privado, sin fines
de lucro, que administra recursos provenientes del Estado y otros
fondos, con la finalidad de proporcionar asistenciay estimulo a los
trabajadores de la entidad donde fue creado” (Autoridad Nacional del
Servicio Civil-SERVIR,L.T. n.° 001804-2021-SERVIR-GPGSC, p. 2).

El Incentivo Unico otorgado a través del CAFAE se dirige
exclusivamente al personal administrativo bajo el Decreto Legislativo
N.° 276, el cual no percibe bonificaciones por productividad u otras
asignaciones especiales. El Ministerio de Economia y Finanzas, en
la Directiva N.° 001-2024, precisa que:

“El Incentivo Unico constituye una asignacién econémica
adicional, otorgada con la finalidad de brindar estimulo y asistencia
social a los trabajadores del régimen del Decreto Legislativo N.° 276
que no perciban otros conceptos remunerativos por productividad o
desempefio” (Ministerio de Economia y Finanzas-MEF, 2024, p. 4).

Desde el punto de vista juridico, el Incentivo Unico no forma
parte de laremuneracion principal nigeneraderechos pensionables.
Esto ha sido confirmado por la Corte Suprema en jurisprudencia
vinculante, donde se precisa que:

“Los beneficios otorgados por el CAFAE no forman parte de la
remuneracion del servidor publico, pues provienen de un fondo
administrado por una organizacion ajena al empleador, con fines
asistencialesy no remunerativos” (Corte Suprema de Justicia de la
Republica, 2010, p. 3).

En cuanto a su financiacion, los CAFAE operan bajo un
régimen mixto. Segun SERVIR:

“Los recursos que administra el CAFAE pueden provenirtanto

de fondos publicos —asignados por la entidad— como de fuentes
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privadas, tales como donaciones, rentas o ingresos propios”
(SERVIR, 2021, p. 3).

Asimismo, se establece expresamente que los saldos no
ejecutados provenientes de fondos publicos deben ser devueltos al
Tesoro Publico al final del ejercicio fiscal (SERVIR, 2021).

Finalmente, la administracion del CAFAE esta a cargo de un
comité conformado por representantes de la entidad y de los
trabajadores, lo cual garantiza una gestién participativa. Esto
fortalece el vinculo institucional entre el empleador publicoy su

personal, contribuyendo al bienestar y motivacion del servidor.

2.2.2. El Decreto Legislativo N.° 276 y el principio de carrera

administrativa

El régimen de carrera administrativa en el Peru tiene como
sustento juridico el Decreto Legislativo N.° 276, norma que regula
los derechos, deberes, ingresos y progresion de los servidores
publicos que laboran en entidades del Estado bajo condiciones de
permanencia. Esta ley fue promulgada con el objetivo de
profesionalizar al servicio civil y establecer condiciones uniformes
que garanticen estabilidad, mérito, y una retribucion justa para
quienes desarrollan funciones administrativas en la administracion
publica.

El articulo 1 del Decreto Legislativo N.° 276 define que:

“Carrera Administrativa es el conjunto de principios, normas y
procesos que regulan el ingreso, los derechos y los deberes que
corresponden a los servidores publicos que, con caracter estable,
prestan servicios de naturaleza permanente en la Administracion
Publica” (Decreto Legislativo N.° 276, 1984, art. 1).

Este modelo de carrera se estructura en grupos ocupacionales,
niveles y categorias, y se basa en la meritocracia y la progresién por
evaluacion. No obstante, a pesar de su disefo, se ha sefialado que

el régimen haenfrentadodesde sus inicios dificultades estructurales,
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como congelamiento de escalas remunerativas, ausencia de
concursos de ascenso, y escasa inversion en el desarrollo
profesional de los servidores.

En el articulo 4, la norma reconoce los principios que rigen la
carrera administrativa, destacando:

“La Carrera Administrativa es permanente y se rige por los
principios de: a) Igualdad de oportunidades; b) Estabilidad; c)
Garantia del nivel adquirido; y d) Retribucion justa y equitativa,
regulada por un sistema unico homologado” (Decreto Legislativo N.°
276, 1984, art. 4).

Estos principios suponen un compromiso del Estado para
asegurar condiciones laborales dignas, que permitan al servidor
publico desarrollar su actividad con seguridad, predictibilidad y
reconocimiento a su desempefio. No obstante, diversas reformas y
regimenes paralelos; como el Decreto LegislativoN.° 1057 (CAS) o
la Ley del Servicio Civil (Ley N.° 30057), han erosionado laaplicacion
integral de este modelo, generando una coexistencia de regimenes
que debilita la |6gica de carrera unica.

La Constitucion Politica del Peru refuerza este marco
normativo al establecer que:

“La ley regula el ingreso a la carrera administrativa, y los
derechos, deberes y responsabilidades de los servidores publicos”
(Constitucion Politica del Peru, 1993, art. 40).

Este mandato constitucional establece la obligacién del
legislador de proteger juridicamente la carrera publica, promoviendo
su fortalecimiento mediante normas claras, estables y orientadas al
mérito.

En este contexto, el Incentivo Unico - CAFAE se presentacomo
unamedida compensatoriafrente a las limitaciones del régimen 276,
particularmente en materia salarial. Dado quelos servidores publicos
bajo este régimen no cuentan con asignaciones por desempefio ni

bonos por productividad como en otros regimenes especiales, el
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CAFAE busca cumplir una funcién de estimulo, sin que ello
contradiga la estructura remunerativa establecida por la ley.

Sin embargo, es importante tener en cuenta que el CAFAE no
forma parte de la remuneracién ordinaria ni genera derechos
pensionables, conforme lo ha establecido la jurisprudencia nacional,
dado que su otorgamiento esta sujeto a la aprobacion presupuestal
anualy a normas especificas emitidas por el Ministerio de Economia
y Finanzas.

En suma, el Decreto Legislativo N.° 276, aunque representa
una base legal sdlida para una carrera administrativa meritocratica y
profesional, se ha visto limitado en su implementacién practica, lo
cual ha exigido el uso de mecanismos complementarios como el
Incentivo Unico - CAFAE para mantener un minimo de justicia
remunerativa. Esta situacion resalta la necesidad de revisar la
eficacia de las normas presupuestales que regulan este incentivoy

su articulacién real con el régimen de carrera.

2.2.3. Normas presupuestales y su jerarquia en el ordenamiento

juridico peruano

El  ordenamiento juridico peruano se estructura
jerarquicamente, estableciendo una supremacia normativa que
garantizala coherenciay lalegalidad en la aplicacion de las normas.
Este principio de jerarquia normativa esta consagrado en el articulo
51 de la Constitucion Politica del Peru, que establece:

‘La Constituciéon prevalece sobre toda norma legal; la ley,
sobre las normas de inferior jerarquia, y asi sucesivamente’
(Constitucion Politica del Peru, 1993, art. 51).

En este marco, las normas presupuestales, como la Ley de
Presupuesto del Sector Publico, tienen una posicién especifica
dentro de la jerarquia normativa. Estas leyes son aprobadas
anualmente por el Congreso de la Republica y tienen como finalidad

regular el uso de los recursos publicos durante el ejercicio fiscal
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correspondiente. Segun el articulo 30 del Decreto Legislativo N.°
1440, que aprueba la Ley del Sistema Nacional de Presupuesto
Publico:

“Las Leyes de Presupuesto del Sector Publico, aprobadas por
el Congreso de la Republica, constituyen el total del crédito
presupuestario, que comprende el limite maximo de gasto a
ejecutarse en el afofiscal” (Decreto Legislativo N.° 1440, 2018, art.
30).

Estas leyes, aunque tienen rango legal, deben respetar la
supremacia de la Constitucién y no pueden contradecir normas de
mayor jerarquia. En caso de conflicto entre una norma presupuestal
y una norma constitucional, prevalecera esta ultima. Ademas, las
leyes presupuestales deben ser coherentes con los principios y
normas establecidos en la Ley General del Sistema Nacional de
Presupuesto, Ley N.° 28411, que regula el proceso presupuestario
en el pais.

Es importante destacar que las normas presupuestales tienen
una vigencia temporal limitada al ano fiscal para el cual fueron
aprobadas. Esto implica que sus disposiciones son aplicables
unicamente durante ese periodo y no pueden extenderse mas alla
sin una nueva aprobacion legislativa. Asimismo, cualquier
modificacién o ampliacién del presupuesto debe ser autorizada
mediante leyes especificas, como los créditos suplementarios, que
también deben respetar la jerarquia normativa establecida.

En el contexto del Incentivo Unico - CAFAE, las disposiciones
relacionadas con su otorgamiento y financiamiento se encuentran en
las leyes de presupuesto anuales. Sin embargo, su aplicacion
efectiva requiere la emision de normas complementarias por parte
del Ministerio de Economia y Finanzas, las cuales deben alinearse
con el marco legal vigente y respetar la jerarquia normativa.

Enresumen,las normas presupuestales desempefian un papel

crucial en la gestion de los recursos publicos en el Peru. Su correcta
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aplicacién y coherencia con el ordenamiento juridico son
fundamentales para garantizar la legalidad y eficiencia en el uso del

presupuesto estatal.

2.2.4. El principio de legalidad presupuestal y su aplicacién en
el CAFAE.

El principio de legalidad presupuestal constituye uno de los
pilares del derecho publico en materia de administracion financiera
del Estado. Este principio establece que ningun gasto publico puede
ejecutarse si no ha sido previamente autorizado por norma expresa
con rango legal, y que toda asignacion de fondos debe estar
debidamente contemplada en el presupuesto institucional de cada
entidad.

En el contexto peruano, la Ley General del Sistema Nacional
de Presupuesto,Ley N.° 28411, en su articulo 5, inciso 1, consagra
este principio al sefalar:

“‘Ninguna obligacion podra ser asumida ni ningun gasto
ejecutado con cargo a recursos publicos si no se encuenta
previamente aprobado en el presupuesto institucional de la entidad
correspondiente” (Ley N.° 28411, 2004, art. 5.1).

De forma concordante, el Decreto Legislativo N.° 1440, que
regula el Sistema Nacional de Presupuesto Publico, reafirma este
principio sefialando en su articulo 8 que:

“Toda ejecucion de gasto con recursos publicos requiere estar
prevista en el presupuesto aprobado y estar sujeta a los
procedimientos y autorizaciones establecidos por la normativa
vigente” (Decreto Legislativo N.° 1440, 2018, art. 8).

Estos preceptos tienen fundamento en el principio
constitucional de legalidad, segun el cual los actos de la
administracion deben estar sometidos al marco juridico vigente. En
materia presupuestal, este principio se traduce en una estricta

sujecion a las asignaciones contenidas en la Ley Anual de
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Presupuesto del Sector Publico, asi como en las disposiciones
complementarias que la acompafian. Como sefiala Huapaya Tapia
(2008), “la legalidad en materia presupuestal no solo exige la
existencia de norma habilitante, sino que esta tenga rango legal y
respete la estructura formal del ordenamiento juridico”.

Este principio tiene especial relevancia en la aplicacién del
Incentivo Unico- CAFAE, dado que este concepto no forma parte de
la estructura remunerativa regular ni esta reconocido como derecho
adquirido en todos los casos. Su otorgamiento esta sujeto no solo a
la existencia de la norma presupuestal que lo autorice, sino también
a la validacion técnica del Ministerio de Economiay Finanzas (MEF)
mediante resolucion directoral o decreto supremo.

En consecuencia, incluso cuando la ley de presupuesto
autoriza el pago del Incentivo Unico - CAFAE, su ejecucion efectiva
depende de que la entidad cumpla con presentar informes técnicos
debidamente sustentados, que el MEF debe aprobar en base a
criterios técnicos y presupuestales. Si estos informes son
observados, como ha ocurrido de manera reiterada en el caso del
Gobierno Regional de Pasco, el principio de legalidad impide que el
incentivo sea ejecutado, aun cuando lanorma de presupuesto haya
sido emitida.

La aplicacion practica de este principio ha generado
controversias, especialmente cuando existen normas que habilitan
genéricamente el otorgamiento del CAFAE, pero no se traducen en
autorizaciones especificas por parte del MEF, lo cual evidenciauna
disonanciaentrelanormay suimplementacion. Esta situacion obliga
a reflexionar sobre el equilibrio entre el respeto a la legalidad

presupuestal y el principio de equidad en la administracion publica.
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2.2.5. Eficacia normativa: diferencias entre validez formal y
eficacia practica de la norma

En el campo del derecho, es fundamental distinguir entre la
validezformal de unanormay su eficacia practica. Unanorma puede
estar vigente y ser valida conforme a los requisitos formales del
sistema juridico, pero no necesariamente produce efectos reales o
logra su objetivo en la practica. Esta distincion resulta crucial en el
analisis de las normas presupuestales relacionadas con el Incentivo
Unico - CAFAE, cuyas disposiciones han sido emitidas con validez
legal, pero cuya aplicacién ha resultado ineficaz en determinados

contextos, como el del Gobierno Regional de Pasco.

El jurista italiano Norberto Bobbio define esta diferencia con

claridad:

“La validez de unanorma consiste en que hasido producidade
acuerdo con los criterios del sistema juridico, mientras quela eficacia
de unanorma consiste en el hecho de que esa norma es obedecida
o aplicada” (Bobbio, 1995, p. 146).

Esto significa que no basta con que unadisposicidon normativa
sea formalmente valida; es necesario que también sea aplicada por
las autoridades competentes y que genere efectos juridicos
concretos. En otras palabras, una norma puede ser valida pero
ineficaz si no produce consecuencias reales en la conductade los

destinatarios o en la administracion publica.
En el ambito nacional, Fernan Altuve-Febres sefala que:

“Una norma juridica es eficaz cuando produce los efectos que
le son propios dentro del sistema; es decir, cuando cumple su
funcion de regular conductas o situaciones conforme a su finalidad”
(Altuve-Febres, 2012, p. 83).
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Aplicado al caso del Incentivo Unico - CAFAE, las
disposiciones contenidas en las leyes de presupuesto de los afos
2021, 2022 y 2024 son normas validas, al haber sido promulgadas
conforme a las competencias del Congreso. Sin embargo, su
eficacia ha sido limitada o nularespecto del Gobierno Regional de
Pasco, ya que, a pesar de contar con el marco legal habilitante, no
se ha logrado su implementacion efectiva en cuatro unidades
ejecutoras, debido a observaciones técnicas del Ministerio de

Economia y Finanzas.

Esta situaciéon evidenciaque el problema no se encuentraenla
validez juridica de las normas, sino en la eficacia institucional de su
aplicacién, lo cual constituye un desafio relevante para el derecho
administrativo y el derecho presupuestario. La eficacia normativa
depende de multiples factores, incluyendo la claridad de la
disposicion, la voluntad de los operadores, y las capacidades
técnicas y logisticas de las entidades encargadas de su

cumplimiento.

Asi, una norma presupuestal puede ser formalmente valida,
estar publicada en el diario oficial, y contar con todos los requisitos
legales, pero si no se cuenta con mecanismos adecuados de
implementacion, seguimiento o articulacion interinstitucional, su
eficacia queda comprometida. Este fendmeno es especialmente
critico en el caso del CAFAE, pues afecta no solo la ejecucion del
gasto publico,sinotambién los derechos de los trabajadores a recibir

un beneficio reconocido legalmente.

2.2.6. El rol del Ministerio de Economia y Finanzas como ente
técnico normativo en la gestion del gasto publico
El Ministeriode Economiay Finanzas (MEF)es el érgano rector

del Sistema Nacional de Presupuesto Publicoydel Sistema Nacional

de Tesoreria, lo que le otorga la responsabilidad de establecer
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lineamientos normativos, técnicos y operativos para el uso eficiente,
transparente y legal de los recursos publicos. Esta funcién es
particularmente relevante en la aplicacion del Incentivo Unico -
CAFAE, ya que el MEF no solo autoriza el marco legal para su
otorgamiento, sino que verifica el cumplimiento técnico de los

requisitos presentados por cada entidad publica.

La Ley N.° 28411, Ley General del Sistema Nacional de
Presupuesto, reconoce expresamente que el MEF es la autoridad
competente para emitir disposiciones generales sobre programacion
y ejecucion del presupuesto publico. En su articulo 4, inciso 4.2,

sefala:

“La Direccién General de PresupuestoPublicodel Ministeriode
Economia y Finanzas es el 6rgano rector del sistema nacional de
presupuesto y tiene la responsabilidad de emitir directivas,
lineamientos y procedimientos aplicables a todas las entidades
publicas” (Ley N.° 28411, 2004, art. 4.2).

Asimismo, el Decreto Legislativo N.° 1440, norma vigente que
regula el presupuesto publico, refuerza esta competencia al indicar

que:

“Corresponde al Ministerio de Economia y Finanzas, a través
de sus organos competentes, dictar las disposiciones necesarias
para la adecuada implementacion de la Ley de Presupuesto del
Sector Publicoyresolver los casos no previstos” (Decreto Legislativo
N.° 1440, 2018, art. 33).

En ese sentido, el MEF asume un rol no solo normativo, sino
también de control preventivo, pues ninguna entidad puede ejecutar
gastos vinculados al CAFAE si no cuenta con aprobacion previa de
su escala y montos mediante resolucion directoral expedida por |la

Direccion General de Gestion Fiscal de los Recursos Humanos
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(DGGFRH). Este procedimiento responde al principio de equilibrio

presupuestal y al deber de control del gasto publico.

Como sefiala Del Solar Peralta (2016), “el Ministerio de
Economiay Finanzas no solo establece los techos presupuestales y
asignaciones, sino que valida las condiciones técnico-legales que
garantizan la sostenibilidad del gasto”. Por tanto, el incumplimiento
de los requisitos establecidos por el MEF impide la ejecucién del
gasto, aun cuando exista una norma habilitante de nivel legal, como

una Ley de Presupuesto.

Esta facultadtécnica se hareflejado con claridad en el caso del
Gobierno Regional de Pasco, donde, a pesar de contar con leyes
que autorizaban el otorgamiento del Incentivo Unico - CAFAE, la
Direccion General del MEF observé los informes técnicos
presentados, impidiendo con ello su aplicacion efectiva en cuatro

unidades ejecutoras.

La posiciéon del MEF, por tanto, puede determinarsi una noma
con validez juridica se convierte o no en norma eficaz, lo que le
confiere un papel fundamental en la operatividad del derecho
presupuestario. Esta concentracion de funciones normativas,
técnicasy resolutivasdentro de unamisma entidad genera, ademas,
tensiones con los principios de autonomia institucional y
descentralizacion, que también forman parte del sistema juridico-

administrativo peruano.

2.2.7. Teoria de la interpretacion juridica aplicable a normas
presupuestales
En el estudio del derecho, la interpretacion juridica es una
herramienta esencial que permite dotar de sentido a las normas y

resolver los vacios o ambigledades que puedan existir en su
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redaccion. Las normas presupuestales, por su caracter técnico y
temporal, requieren de una interpretacion rigurosa que combine
criterios gramaticales, sistematicos y teleoldgicos, especialmente
cuando sus disposiciones afectan derechos laborales o la ejecu cion

de beneficios como el Incentivo Unico - CAFAE.

Segun Tarsicio Castafieda, “interpretar es buscar el sentido de
la norma para lograr su aplicacion razonada y congruente con el
ordenamiento juridico en su conjunto” (Castafieda, 2014, p. 67). En
este sentido, no basta con aplicar de forma literal una disposicion
contenida en una Ley de Presupuesto; es necesario entender su
finalidad, su relacién con otras normas, y el contexto en que se

produce.

Aunqueel Cédigo Civil peruanono establece expresamente un
meétodo unico de interpretacion normativa, el Articulo VIII del Titulo

Preliminar dispone que:

“Los jueces no pueden dejar de administrar justicia por defecto
o deficienciade la ley. En tales casos, deben aplicar los principios
generales del derecho y, preferentemente, los que inspiran el
derecho peruano” (Cédigo Civil del Peru, 1984, art. VIII).

Esta disposicion, si bien se refiere a los vacios normativos, ha
sido interpretada doctrinariamente como unahabilitacién al juzgador
para emplear métodos de interpretacion sistematica, teleoldgica y
contextual, considerando no solo el tenor literal de la norma, sino
también su finalidad, el marco legal en el que se inserta y los

principios juridicos que orientan el sistema.

Esta perspectiva resulta particularmente util para analizar
normas de naturaleza presupuestal que reconocen derechos
laborales, como aquellas que habilitan la entrega del incentivo

CAFAE. Su aplicacion efectiva no puede quedar limitada al texto
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literal, sino que debe atenderse también a los actos administrativos
complementarios, la reiteracion normativa, y los principios

constitucionales vinculados al trabajo y a la legalidad.

Desde la perspectiva constitucional, Landa Arroyo (2006)

sefala que:

“El principio de interpretaciéon conforme exige que toda norma
sea entendida de modo que no contradigala Constitucion,y que se
privilegie el sentido que favorezca la eficacia de los derechos

fundamentales” (Landa Arroyo, 2006, p. 123).

Este enfoque resulta relevante en el caso de los trabajadores
del régimen 276, quienes podrian ver afectados sus derechos al
incentivo si las disposiciones presupuestales se interpretan de
manera restrictiva o excesivamente técnica, desconociendo la

finalidad asistencial de este beneficio.

Asimismo, el Tribunal Constitucional del Peru ha sostenido en
reiterada jurisprudencia que la interpretacién debe guiarse por el

principio de unidad del ordenamiento juridico, estableciendo que:

“La interpretacion delaley no puede ser aislada o fragmentaria,
sino que debe respetar la coherencia del sistema juridico,
considerando la Constitucion como norma suprema” (STC Exp. N.°
1417-2005-AA/TC, fundamento 12).

Por ello, en el caso del CAFAE, se debe interpretar las leyes
de presupuesto en armonia con los principios de la carrera
administrativa, la igualdad ante la ley, la legalidad del gasto publico

y los derechos laborales reconocidos por el ordenamiento.

En conclusion, la interpretacion juridica de las normas
presupuestales no puede limitarse a una vision literal. Debe atender

a su funcion dentro del sistema juridico y al impacto que generan en
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los derechos de los administrados, especialmente cuando se trata
de disposiciones que inciden directamente en el bienestar

economico de los trabajadores del Estado.
2.3. DEFINICIONES CONCEPTUALES

Incentivo Unico — CAFAE: Es una asignacién econémica no
remunerativa, no pensionable ni compensatoria, otorgada a los
trabajadores del régimen del Decreto Legislativo N.° 276 que no perciben
bonos de productividad u otras asignaciones de similar naturaleza. Su
origen esta vinculado a los fondos administrados por los Comités de
Administracion del Fondo de Asistencia y Estimulo (CAFAE), y su
otorgamiento se encuentra regulado anualmente por las leyes de

presupuesto del sector publico.
El Ministerio de Economia y Finanzas ha establecido que:

“El Incentivo Unico constituye una asignacién econdmica adicional,
otorgada con la finalidad de brindar estimulo y asistencia social a los
trabajadores del régimen del Decreto Legislativo N.° 276 que no perciban
otros conceptos remunerativos por productividad o desempeio” (MEF,
2024, p. 4).

Eficacia: Capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera.

(Diccionario de la Lengua Espafiola, RAE).

Norma juridica: Regla de conducta dictada por una autoridad
competente, cuyo incumplimiento conlleva una sancion. (Diccionario

Panhispanico del Espafiol Juridico, RAE).

Derechos sociales: Derechos que garantizan a las personas el
acceso a prestaciones basicas como educacion, salud y vivienda,
promoviendo la igualdad y el bienestar social. (Diccionario Panhispanico
del Espanol Juridico, RAE).
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Politica publica: Conjunto de acciones y decisiones del gobiemo
orientadas a resolver problemas publicosy satisfacer las necesidades de

la sociedad. (Diccionario Panhispanico del Espafiol Juridico, RAE).

Carrera administrativa: La carrera administrativa es el régimen
juridico que regula el ingreso, la permanencia, la promocion y los derechos
y deberes del personal civil que presta servicios permanentes al Estado.

Segun el Decreto Legislativo N.° 276:

“Carrera Administrativa es el conjunto de principios, normas y
procesos que regulan el ingreso, los derechos y los deberes que
corresponden a los servidores publicos que, con caracter estable, prestan
servicios de naturaleza permanente en la Administracién Publica” (D. Leg.
N.° 276, art. 1).

Este régimen se basa en los principios de estabilidad, igualdad de

oportunidades, garantia del nivel alcanzado y retribucion justay equitativa.

Fiscalizacion: Accién y efecto de controlar o supervisar la correcta
ejecucion de actividades, especialmente en el ambito publico, para
garantizarla legalidad y eficiencia en la gestidon de recursos y cumplimiento

de normas. (Diccionario Panhispanico del Espafiol Juridico, RAE).

2.4. SISTEMADE HIPOTESIS
2.41. HIPOTESIS GENERAL

HG. A pesar de las modificaciones normativas emitidas
entre 2021y 2024, la aplicacion del Incentivo Unico - CAFAE en el
Gobierno Regional de Pasco no se ha materializado debido a
observaciones técnicas recurrentes del Ministerio de Economia y
Finanzas, lo cual revela una disfuncionalidad entre la validez formal

de las normas presupuestales y su eficacia practica.
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2.5.

2.4.2. HIPOTESIS ESPECIFICA

HE1.La Ley N.° 31084 (Presupuesto2021), aunqueautorizdla
escala del CAFAE, no logré su aplicacion efectiva en el Gobiemo
Regional de Pasco debido a observaciones técnicas no superadas

por las unidades ejecutoras.

HE2. La Ley N.° 31365 (Presupuesto 2022) incorpord
disposiciones adicionales como lainclusion de sentenciasjudiciales,
pero las unidades ejecutoras observadas del Gobierno Regional de

Pasco no cumplieron los requisitos exigidos por el MEF.

HE3. La Ley N.° 32103 (2024) emitida con el objetivo de
focalizar soluciones en tres gobiernos regionales, incluido Pasco, no
logré superar laineficaciade afios anteriores por falta de articulacion

entre el marco normativoy la capacidad técnica de implementacion.

SISTEMA DE VARIABLES
2.51. VARIABLE DEPENDIENTE

Aplicacion del Incentivo Unico - CAFAE
2.5.2. VARIABLE INDEPENDIENTE

Modificaciones normativas
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2.6.
Tabla 1

Operacion de variables

OPERACIONALIZACION DE VARIABLES

TECNICAS
VARIABLES DIMENSIONES INDICADORES JFUENTES
. _ Existencia de Ley N° 31084, Ley
Marco Normativo disposicion sobre el N°31365. Lev N.°
Anual CAFAE en la Ley de ' » €Y -
P 32103
resupuesto
. . . Decretf)’ Supremo o Resoluciones de la
Tipo de Disposicion  resolucion directoral
.. DGGFRH-MEF
emitida por el MEF
MODIFICACIONES Tnclusion d
NORMATIVAS nelusion de
Contenido sentencias,
o consolidacion de Texto legal
Habilitante . .,
ingresos, focalizacion
de pliegos
Periodo fiscal N
Afio de Aplicacion regulado porla ormas
presupuestales
norma
Presentacion Informe técnico Oficios ¢ informes
técnica del GORE remitido por unidad S
P . institucionales
asco ejecutora
Evaluacion del Observaciones Resoluciones u
MEF técnicas formuladas oficios del MEF
APLICACION DEL Resultado Registro o no de la Actos resolutivos u
INCENTIVO administrativo escala del CAFAE omisiones del MEF

UNICO - CAFAE

Afectacion al
trabajador

Imposibilidad de
acceder al beneficio;
judicializacion del
reclamo

Expedientes
judiciales,
demandas,

documentos de
reclamo
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3.1.

CAPITULO Il

MARCO METODOLOGICO
TIPO DE INVESTIGACION

3.1.1. TIPO

La investigacion fue de tipo aplicada, en tanto se orientd al
analisis y comprension de un problema juridico concreto vinculado a
la eficacia normativa en el ambito del derecho administrativo y
presupuestario. El estudio se centré en determinar por qué, pese a
la emision de normas presupuestales validas durante los afios 2021
a 2024, no se logro aplicar efectivamente el Incentivo Unico - CAFAE
en el Gobierno Regional de Pasco, afectando con ello el derecho de
los trabajadores del régimen del Decreto LegislativoN.° 276 a recibir
un beneficio legalmente reconocido. A partir de los hallazgos
obtenidos, se aportaron elementos que sirvieron de base para
mejorar la implementacion normativa y el control del gasto publico

desde una perspectiva técnica y juridica.

3.1.2. ENFOQUE

La investigacion adoptd un enfoque cualitativo, ya que no se
baso en la recoleccion de datos cuantificables ni en la medicién
estadistica de variables, sino en el analisis documental, normativo y
doctrinario de un conjunto de leyes, resoluciones, informes técnicos
y actos administrativos que reflejaron la evolucion normativa del
CAFAE vy sus dificultades de aplicacion. Este enfoque permitié
comprender e interpretar las razones de la ineficacia normativa,
considerando el contextoinstitucional ylainteraccidén entrelo juridico

y lo técnico.

3.1.3. ALCANCE O NIVEL

Como refiere el doctor (Zevallos A., 2020) senalando a

Hernandez Sampieri (2008) sobre el nivel descriptivo: Buscadetallar
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propiedades, caracteristicas y rasgos importantes de cualquier

fendmeno que se analice ... (p. 136).

De la misma forma (Zevallos A., 2020) con mencion de
Hernandez Sampieri (2008) sobre el nivel explicativo: Valen para
preparar el terreno y ordinariamente anteceden a los tres tipos
(Dankhe, 1968, p. 66). Estan dirigidos a responder a las causas de

los eventos fisicos y sociales ... (p. 136).

El nivel de investigacion fue explicativo, porque buscd
determinar las razones que impidieron la aplicacién efectiva del
incentivo, evaluando el papel de las observaciones técnicas, la
calidad de los informes presentados y los limites que impone el

principio de legalidad presupuestal frente a los derechos laborales.

3.1.4. DISENO
Con relacion al disefio metodolégico (Zevallos A., 2020) opina:
El conjunto de decisiones, pasos, esquemas y actividades a realizar

en el curso de la investigacion.

El disefio de la investigacion fue de tipo no experimental y

longitudinal con enfoque explicativo.

Fue no experimental porque el investigador no manipuld
deliberadamente las variables; es decir, no se indujo ningun cambio
sobre los actos normativos ni administrativos emitidos en relacion
con la implementacion del Incentivo Unico CAFAE. Seanalizaron los
hechostal como ocurrieron en el entornojuridico y administrativodel

Gobierno Regional de Pasco.

El disefio fue longitudinal, ya que se examind la evolucion
normativa y administrativa ocurrida en el periodo 2021-2024,
permitiendo identificartendencias en las modificatorias normativas,
los actos de implementacion administrativa y la persistente falta de

aplicacioén del beneficio.
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Asimismo, el disefio tuvo caracter explicativo, en la medida en
que se analizd la relacion entre las modificaciones normativas
sucesivasy la persistencia en la no aplicacién del beneficio previsto
para los trabajadores del régimen 276, buscando comprender como
las caracteristicas y limitaciones técnicas de cada norma incidieron
en la imposibilidad de materializar su ejecucién, pese a su vigencia
formal. La investigacion no solo describié el fendmeno juridico, sino
que explico las causas estructurales y juridicas que impidieron su

cumplimiento efectivo.

Este disefio metodolégico permiti6 integrar el analisis
normativo y administrativo con una perspectiva explicativa del
fendmeno juridico observado, enfocandose en la relacion entre el
disefio de las normas y su ineficacia practica dentro del marco del

derecho publico y la gestion administrativa:

Cuyo esquema es:

4 Ox h

Donde:

Ox= Observacion de la variable1

M= Muestra en quien se realiza el estudio
Oy= Observaciones a la variable 2.

= relacion juridico causal explicativa
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3.2.

POBLACION Y MUESTRA

3.2.1. POBLACION

La poblacion de la investigacién estuvo conformada por todos
los registros, documentos administrativos y reportes institucionales
emitidos por el Gobierno Regional de Pasco en relacién con el tema

de investigacion.

Dado el caracter juridico y documental del estudio, la poblacion
estuvo constituida por las normas presupuestales, disposiciones
complementarias y documentos administrativos emitidos entre los
afios 2021y 2024, vinculados al Incentivo Unico - CAFAE

TIPO DE DOCUMENTO CANTIDAD
Leyes De Presupuesto 3 (2021-2022-
2024)
Resoluciones Directorales Emitidas Por La Direcciéon General 6 (2021-2022-

De Gestion Fiscal De Los Recursos Humanos Del MEF, 2024)
Relacionadas Con La Aprobacion U Observacion Del CAFAE.

Los Informes Técnicos Y Comunicaciones Administrativas 6 (2021-2022-
Del Gobierno Regional De Pasco. 2024)

3.2.2. MUESTRA
La muestra fue censal; es decir, se utilizé la totalidad de la

poblacion identificada. Estuvo conformada por:

Las Leyes de Presupuestodel Sector Publico correspondientes
a los afos 2021 (Ley N.° 31084), 2022 (Ley N.° 31365) y 2024 (Ley
N.° 32103), las resoluciones directorales emitidas por la Direccién
General de Gestion Fiscal de los Recursos Humanos del MEF
relacionadas con la aprobacion u observacion del CAFAE (6 en
total), asi como los informes técnicos y comunicaciones
administrativas del Gobierno Regional de Pasco vinculados al
proceso de aprobacion del CAFAE (6 en total).

47



3.3.

TECNICAS E INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE DATOS

3.3.1. PARA LA RECOLECCION DE DATOS

Dado que la presente investigacion adopta un enfoque
cualitativo, se utilizaran técnicas centradas en la recoleccion
estructurada y sistematica de informacion juridica vy
administrativa, a fin de obtener elementos suficientes para
comprender y explicar por qué, pese a la existencia de normas
validas entre 2021 y 2024, el Incentivo Unico - CAFAE no ha sido
aplicado efectivamente en el Gobierno Regional de Pasco.

Técnicas de recoleccion de datos:

Analisis bibliografico: Esta técnica permitira sustentar el
marco tedrico y normativo de la investigacién mediante larevisién
de fuentes doctrinarias y juridicas relevantes. Se revisaran libros
especializados en derecho  administrativo, derecho
presupuestario, teoria de la eficacianormativa, asi como articulos
académicos, jurisprudencia, informes de entidades como
SERVIR, y normas legales como el Decreto Legislativo N.° 276,
la Ley N.° 28411, el Decreto Legislativo N.° 1440 y las leyes

anuales de presupuesto.

Analisisdocumental: Consistirden larevision sistematica de
documentos oficiales emitidos por el Congreso de la Republica,
el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), y el Gobiemo
Regional de Pasco. Se examinaran las leyes de presupuesto de
los afios 2021, 2022 y 2024, resoluciones directorales del MEF,
informes técnicos presentados por las unidades ejecutoras,

oficios con observaciones técnicas, comunicaciones internas, y
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de ser el caso, demandas judiciales promovidas por trabajadores

afectados.
Instrumentos de recoleccion de datos:

Fichas bibliograficas: Se emplearan para registrar,
organizar y clasificar la informacion doctrinaria y normativa
revisada durante la construccién del marco teérico. Estas fichas
permitiran vincularautores,normasy conceptos clave a cadauno

de los apartados de la investigacion.

Ficha de analisis documental: Se disefiara un formato
estructurado para recopilarinformacion clave de cada documento

revisado. Esta ficha incluira campos como:

Tipo de norma o documento (ley, resolucion,informe, oficio,

demanda)
ARo de emision
Unidad ejecutora involucrada
Resultado (aprobacién, observacion o denegatoria)
Fundamentos técnicos o juridicos de la observacion
Consecuencias institucionales (registro o no del CAFAE)

Este instrumento facilitara unalectura critica de las fuentes
y permitira sistematizar los datos bajo las dimensiones definidas
en la tabla de operacionalizacién de variables.
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3.3.2. PARA LA PRESENTACION DE DATOS
a. TABLAS
Estas fueron disefiadas parareflejarla informacidn obtenida
en lainvestigacién, mediante la aplicacion delos instrumentos en
los sujetos de estudio, Se van a disefiar de acuerdo a los datos
obtenidos del analisis de los sujetos y las solicitudes de

publicidad registral materia de estudio.

3.3.3. Técnicas para el procesamiento y analisis de la
informacién
El analisis de la informacion recolectada se realizara aplicando
técnicas de interpretacion juridica y analisis documental cualitativo,
orientadas a extraer significados normativos, identificar patrones
institucionales y explicar las causas de la ineficacia en la aplicacion
del CAFAE.

Analisis  normativo-juridico:  Permitira  examinar las
disposiciones legales relacionadas con el Incentivo Unico - CAFAE,
determinando su contenido, finalidad, jerarquia y congruencia con el
resto del ordenamiento juridico. Se emplearan criterios de
interpretacion gramatical, sistematica y teleoldgica, conforme al
articulo Il del Titulo Preliminar del Cddigo Civil y la doctrina

especializada.

Analisis longitudinal: Se aplicara para observar y comparar el
comportamiento de la norma y su aplicacion en tres momentos
distintos (2021, 2022 y 2024). Esto permitira detectar continuidad,
cambios normativos, patrones de observacion del MEF y la

persistencia del problema.

Andlisis de congruencia normativa y operativa: Se contrastara
lo dispuesto en las leyes de presupuesto y normas complementarias
con las acciones administrativas desarrolladas por el Gobierno

Regional de Pasco y las respuestas del MEF. Esta técnica busca
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explicar la relacion (o ruptura) entre la validez formal de las normas

y su eficacia practica.

Triangulacion documental interna: Se compararan los informes
técnicos emitidos por el GORE Pasco con las resoluciones o
respuestas del MEF y los criterios normativos vigentes, con el fin de
identificar contradicciones, vacios o excesos técnicos que expliquen

el rechazo o postergacion de la aprobacion del CAFAE.
Criterios de inclusion y exclusién documental:

Inclusiéon: Se analizardn exclusivamente documentos
emitidos entre 2021 y 2024, vinculados a la aprobacién o
denegatoria del Incentivo Unico - CAFAE, emitidos por entidades
oficiales (MEF, GORE Pasco, Congreso, SERVIR, etc.).

Exclusiéon: Se excluiran documentos sin valor normativo o
administrativo, asi como aquellos que no estén directamente

relacionados con la problematica de estudio.
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41.

CAPITULO IV

RESULTADOS
PROCESAMIENTO DE DATOS

4.1.1. Analisis de las leyes de presupuesto

El procesamiento de datos se inici6 por las leyes de
presupuesto de los afios 2021, 2022 y 2024, esto con la finalidad de
determinar la incidencia de las modificaciones normativas en la
aplicacion del Incentivo Unico — CAFAE en el Gobierno Regional de
Pasco, también se buscd verificar las disposiciones
complementarias relacionadas con el otorgamiento de dicho
incentivo, este analisis permitié identificar las normas
presupuestales vigentes que consideraron de manera general el
otorgamiento del Incentivo Unico — CAFAE para las entidades del
régimen del Decreto Legislativo N.° 276 y si incluyeron disposiciones

especificas dirigidas al Gobierno Regional de Pasco.

En ese contexto, se desarrollo el contenidode la Ley N.° 31084
(Presupuesto 2021), la Ley N.° 31365 (Presupuesto 2022) y la Ley
N.° 32103 (Presupuesto 2024), asi como las normas
complementarias emitidas por el Ministeriode Economiay Finanzas,
con el proposito de determinar el alcance de las autorizaciones
otorgadas, las condiciones exigidas para su implementacion y su
impacto en la aprobacion de escalas CAFAE para el Gobiemo

Regional de Pasco.

Los resultados de dicho analisis se presentan en las siguientes
tablas, donde se sistematiza la evolucion normativa del Incentivo

Unico — CAFAE en el periodo estudiado:
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Tabla 2

Ley N.° 31084, Ley de presupuesto - 2021

. s . . . Implicancia
o Disposicién Contenido Condiciones P
Afo Norma L, . para el GORE
CAFAE principal establecidas
Pasco
Presentacién
] El GORE Pasco
L, de informe )
Se autorizo al .. presento
tecnico .
. L MEF aprobar informes
. Disposicion sustentado L.
Ley N.° 31084 escalas CAFAE . técnicos; 4
complementa . por la entidad, .
— Ley de . mediante L unidades
2021 ria sobre validacién de .
Presupuesto . Decreto . . ejecutoras
Incentivo disponibilidad
2021 . Supremo para fueron
Unico CAFAE presupuestal y

entidades del

régimen DL 276.

evaluacién de
la DGGFRH-
MEF.

observadas y no
lograron
registro.

ANALISIS E INTERPRETACION

El examen de la Ley N.° 31084, correspondiente al Presupuesto del
Sector Publico para el afiofiscal 2021, evidencié que el legislador autorizé
expresamente al Ministerio de Economiay Finanzas a aprobar escalas del
Incentivo Unico — CAFAE para entidades del régimen del Decreto
Legislativo N.° 276, condicionando dicha aprobacion a la presentacion de
informes técnicos sustentados y a la verificacion de disponibilidad
presupuestal por parte de la Direccion General de Gestion Fiscal de los

Recursos Humanos.

Esta disposicién constituyé el primer marco normativo relevante
dentro del periodo de estudio, pues habilité juridicamente a las entidades
publicas a gestionar la aprobaciéon de sus escalas CAFAE mediante un
procedimientotécnico-administrativo ante el MEF. Desde la perspectiva del
derecho administrativo presupuestario, la norma buscé compatibilizar el
reconocimiento de beneficios laborales con el principio de equilibrio fiscaly
la sostenibilidad del gasto publico, estableciendo requisitos previos que

aseguraran la viabilidad financiera de las escalas propuestas.
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En el caso del Gobierno Regional de Pasco, la revisién documental
permitid verificar que la entidad presento los informes técnicos requeridos
conforme a lo dispuesto por la ley. No obstante, las observaciones
formuladas por la DGGFRH-MEF a cuatro de sus unidades ejecutoras
impidieron el registro oficial de la escala CAFAE. Este resultado evidencio
que, si bien la norma habilité formalmente el otorgamiento del incentivo, su
aplicacioén practica dependid de la conformidad técnicadel érgano rector en
materia fiscal, lo que introdujo una barrera procedimental que no fue

superada en esta etapa inicial.

Desde el punto de vista juridico, la situacién observada muestra una
primera manifestacion de la tensidn entre la validez formal de la norma
presupuestal y su eficacia real. La Ley N.° 31084 reconocio la posibilidad
de aprobar escalas CAFAE; sin embargo, al supeditar su ejecucion a
requisitos técnicos y presupuestales cuya evaluacion corresponde al MEF,
la materializacién del derecho quedd condicionada a la capacidad
institucional de la entidad solicitante y a los criterios técnicos aplicados por

el érgano rector.

En consecuencia, la aplicacion de la Ley N.° 31084 permitié advertir
que la existencia de una habilitacion normativa no garantizd, por si misma,
la implementacion del incentivo en el Gobierno Regional de Pasco,
configurandose asi el primer antecedente del problema estructural

analizado en la investigacion.

54



Tabla 3

Ley N.° 31365, Ley de presupuesto - 2022

Impli i
o Disposicién Contenido Condiciones mplicancia
Afo Norma L, . para el GORE
principal establecidas
Pasco
Se amplié la
facultad al
MEF para Sustento
aprobar técnico, Las mismas
Ley N.° Disposicidn escalas certificaciéon unidades
31365 - Ley mediante presupuestal, ejecutoras del
2022 de Rgsolumon compatibilida GORE Pasco
Directoral, d con volvieron a ser
Presupuesto permitiendo escalas observadas,
2022 consolidar vigentes y sin aprobacién
ingresos revision de de escala.
histéricos y DGGFRH.

sentencias con
cosa juzgada.

ANALISIS E INTERPRETACION

El analisisde la Ley N.° 31365, correspondiente al Presupuesto del
Sector Publico para el afio fiscal 2022, evidencio que el legislador mantuvo
la habilitacién parala aprobacion de escalas del Incentivo Unico — CAFAE
y, ademas, introdujo precisiones relevantes en el procedimiento de
aprobacion. En particular, se amplié la facultad del Ministerio de Economia
y Finanzas para aprobar dichas escalas mediante Resolucién Directoral,
permitiendo considerar la consolidaciéon de ingresos historicos y el
reconocimiento de sentencias judiciales con calidad de cosa juzgada

vinculadas al incentivo.

Desde la perspectiva del derecho administrativo presupuestario, esta
modificacién tuvo como finalidad dotar de mayor operatividad al
procedimiento, reduciendo formalidades innecesarias y permitiendo que
situaciones juridicas previamente reconocidas —como derechos derivados
de decisiones judiciales firmes— pudieran ser incorporadas en las escalas

CAFAE. La norma, por tanto, buscé superar las dificultades advertidas en
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ejercicios anteriores, otorgando al 6rgano rector mayor flexibilidad para

evaluar propuestas de escalas presentadas por las entidades publicas.

Sin embargo, la revisién de la documentacion institucional permitio
verificar que, en el caso del Gobierno Regional de Pasco, las mismas
unidades ejecutoras observadas en el ejercicio 2021 volvieron a recibir
observaciones por parte de la Direccion General de Gestién Fiscal de los
Recursos Humanosdel MEF. Ello impidid nuevamente laaprobacion de las
escalas CAFAE solicitadas, a pesar de la ampliacién normativa introducida

por la ley.

Este resultado evidencia que la modificacion normativa no fue
suficiente para superar las dificultades técnicas detectadas en la
elaboracion de los informes presentados por la entidad. Desde el puntode
vista juridico, la Ley N.° 31365 reafirm6 la habilitacion legal para el
otorgamiento del incentivo, pero mantuvo intacta la exigencia de cumplir
con estandares técnicos y presupuestales que, en la practica, continuaron

limitando la aprobacion de las escalas.

En consecuencia, el examen de la Ley N.° 31365 permite advertir que
la persistencia de observaciones técnicas en el Gobierno Regional de
Pasco no se debid unicamente ala ausenciade habilitacion normativa, sino
a factores relacionados con la calidad de los informes presentados, la
compatibilidad presupuestal de las escalas propuestas o los criterios de
evaluacion aplicados por el MEF. Esta situacién refuerza la hipotesis de la
investigacion en el sentido de que las modificaciones normativas sucesivas
nolograron traducirse en la aplicacién efectiva del Incentivo Unico — CAFAE

en el ambito institucional analizado.
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Tabla 4

Ley N.° 32103, Ley de presupuesto - 2024

Imoli -
o Disposicién Contenido Condiciones mplicancia
Afo Norma L, . para el GORE

CAFAE principal establecidas
Pasco
Se autorizé
expresamente L El informe
. L Presentacion
Disposicion al MEF presentado
Ley N.° de nuevo
especifica aprobar informe por Pasco
32103 - Ley escalas L volvié a ser
para GORE técnico
2024 de CAFAE para , observado,
P Pasco, estos gjustado a ersistiendo la
resupuesio Ancashyy obiernos criterios MEF P falta de
2024 9 y validacion
Loreto regionales con resupuestal registro de
dificultades P P ' escala.
previas.

ANALISIS E INTERPRETACION

El analisisde la Ley N.° 32103, correspondiente al Presupuesto del
Sector Publico para el afio fiscal 2024, evidencié un cambio relevante
respecto de los ejercicios anteriores, en tanto el legislador incluyo
disposiciones especificas dirigidas a determinados gobiernos regionales,
donde se incluyé a Pasco, que presentaban dificultades reiteradas para la
aprobacién de sus escalas CAFAE. Con ello, se buscd reconocer
normativamente una problematica previamente identificada y brindar un
marco mas directo con la intencién de que esta modificatoria o nueva

propuesta normativa viabilizarian el otorgamiento del Incentivo Unico.

Desde el punto de vista juridico-presupuestario, esta disposicion
representd un intento explicito de superar las barreras detectadas en
ejercicios anteriores, al autorizar nuevamente al Ministerio de Economia y
Finanzas aaprobar escalas CAFAE para estos gobiernosregionales, previa
presentacion de informes técnicos ajustados a los criterios establecidos por
la Direccion General de Gestion Fiscal de los Recursos Humanos. La
norma evidencid, por tanto, la voluntad del legislador de facilitar la
implementacion del incentivo en entidades que no habian logrado su

aprobacion pese a contar con habilitacion normativa previa.
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Sin embargo, la revisién de la documentacion institucional permitio
verificar que el informe técnico presentado por el Gobierno Regional de
Pasco volvio a ser observado por el MEF, lo que impidié nuevamente el
registro oficial de la escala CAFAE. Este resultado confirmo la persistencia
de las dificultades advertidas en los ejercicios 2021 y 2022, aun cuando la
norma de 2024 incluyé un tratamiento especifico para gobiernos regionales

con antecedentes de observacion.

Desde una perspectiva de eficacia normativa, la situacion analizada
muestra que la reiteracion de marcos legales no fue suficiente para
materializar el incentivo en el ambito institucional estudiado. La Ley N.°
32103 reforz6 una vez mas la parte normativa para la aprobacion de
escalas CAFAE; sin embargo, la implementacion efectiva continué
dependiendo del cumplimiento de exigencias técnicas y presupuestales

cuya evaluacion correspondio al érgano rector en materia fiscal.

En consecuencia, el examen de la normativa del aino 2024 permitio
confirmar que la problematica en el Gobierno Regional de Pasco no se
explicd unicamente porla ausencia de autorizacién legal, sino por factores
estructurales relacionados con la elaboracién de los informes técnicos, la
interpretacion de los criterios del MEF o la capacidad institucional para
cumplirlos. Este resultado consoliddé la evidencia de un problema
persistente de ineficacia normativa en la aplicacion del Incentivo Unico —
CAFAE en la entidad analizada.
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4.1.2. INFORMES TECNICOS

En este punto se desarrollara un analisis de los informes
técnicos emitidos tanto por el Ministerio de Economia y Finanzas
como por el Gobierno Regional de Pasco, asi como de otros
documentos administrativos vinculados al proceso de aprobacion y
aplicacion del Incentivo Unico — CAFAE, estos documentos se
relacionan con la ejecuciéon normativa que se implementaria en el
Gobierno Regional de Pasco, y las circunstancias que se
evidenciaron para su ejecucion parcial, aun con las disposiciones
legales que lo permitian, los informes técnicos constituyen
instrumentos relevantes, en tanto reflejan las actuaciones
administrativas, los criterios de evaluacion aplicados porlos érganos
competentes, asi como las limitaciones y observaciones que se han
presentado durante el proceso de consolidacién y aprobacion de las
escalas del incentivo; de esta manera, el analisis de estos
documentos permite una comprension mas integral del problema de

investigacion.

Tabla 5
Informe Ministerio Economia y Finanzas 2021
. .. Implicancia
Entidad Objetivo del Aspectos
Documento . Fecha para el caso
emisora Documento relevantes
Pasco
Se identifico
Ministerio Evaluar la e varias
nt I, Vlf' . qu.v : La falta de
de Economia consolidacion unidades . B
. . informacién
y Finanzas — de los montos ejecutoras L
S impidio
Informe N.2 Direccidon L y escalas del no .
28 de junio . validar
1194-2021- General de de 2021 Incentivo presentaron técnicamente
EF/53.04 Gestion Unico CAFAE informacion | : |
aescala
Fiscal de los del Gobierno necesaria
. CAFAE
Recursos Regional de para la
L, propuesta
Humanos Pasco evaluacion

del incentivo
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ANALISIS E INTERPRETACION

El Informe N.° 1194-2021-EF/53.04 constituye un documento
técnico emitido por el érgano rector en materia de gestion fiscal de
recursos humanos, cuya finalidad se orienta a evaluar la
procedencia de la consolidacion de los montos y escalas del
Incentivo Unico — CAFAE en el Gobierno Regional de Pasco. Su
contenido no se limita a una verificacion formal, sino que incorpora
un analisis técnico sustentado en la informacion remitida por las
unidades ejecutorasdel pliego, asi como en los criterios establecidos

en la normativa presupuestal vigente.

Una de las principales caracteristicas del documento es su
enfoque condicionante, en la medida que la aprobacion de las
escalas no se plantea como un acto automatico derivado de la
habilitacion normativa, sino como el resultado de un proceso de
validacion técnica que exige el cumplimiento de requisitos
especificos, tales como la consistenciadela informacién, el sustento
de los montos propuestos y la acreditacion de los ingresos
previamente percibidos por el personal. En este punto, el informe
evidencia que el procedimiento de consolidacion del CAFAE se
encuentra sujeto a un control previo por parte del Ministerio de
Economia y Finanzas, lo que introduce un nivel adicional de

exigencia en su implementacion.

Asimismo, el documento permite advertir una debilidad en el
ambito institucional del Gobierno Regional de Pasco, vinculadaa la
falta de remision o a laremisién incompleta de informacion por parte
de algunas unidades ejecutoras. Esta situacion no solo limita la
evaluacién integral del incentivo, sino que también impide la
validacion de las escalas propuestas, generando una restriccion
practica en la aplicaciéon del beneficio. En ese sentido, el informe

pone en evidencia que la problematica no se agota en el plano
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normativo, sino que se extiende al ambito de la gestion

administrativa y la capacidad operativa de la entidad.

En consecuencia, el analisis de este documento permite
identificar que la no aprobacién de las escalas del Incentivo Unico —
CAFAE en el Gobierno Regional de Pasco responde, en parte, a
factores técnicos y administrativos asociados al cumplimiento de los
requisitos exigidos por el ente rector, lo que resulta relevante para
comprender las limitaciones en la aplicacién efectiva del beneficio

durante el periodo analizado.

Tabla 6

Informe N.° 0968-2022-GR-PASCO-GRPPAT/SGPT

. Objetivo Implicancia
Documento Ent.ldad Fecha del Aspectos para el caso
emisora relevantes
Documento Pasco
qulerno Se identifico La existencia
Informe N.° Regional de Evaluar la disponibilida de recursos
0968—2022- Pasco — 24 de certificacion P d demuestra que
GR-PASCO- Subgerenci  agost  presupuesta presupuestal el problema no
a Regional ode | para el se origind
GRPPAT/SGP de 2022 pago del | para exclusivament
T financiar el
Presupuest CAFAE incentivo e en la falta de
o) presupuesto

ANALISIS E INTERPRETACION

N.° 0968-2022-GR-PASCO-GRPPAT/SGPT

constituye un documento técnico emitido por la Subgerencia

El Informe
Regional de Presupuesto del Gobierno Regional de Pasco,
orientado a evaluar la certificacién presupuestal necesaria para el
financiamiento del Incentivo Unico — CAFAE. Su contenido se
enmarca dentro de las funciones de gestion presupuestaria de la
entidad, particularmente en lo referido a la disponibilidad de recursos

para atender obligaciones vinculadas al personal.
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Una de las caracteristicas principales del documento es su
enfoque financiero, en tanto se centra en la verificacion de saldos
presupuestalesdentro de las partidas correspondientes a personaly
obligaciones sociales. A partir de dicha evaluacion, el informe
identifica la existencia de recursos disponibles que podrian ser
destinados al pago del incentivo, lo que evidencia que, desde el
puntode vista presupuestal,laentidad contaba con condiciones para

asumir el gasto correspondiente.

Asimismo, el documento refleja un tratamiento técnico de la
informacién presupuestaria, sustentado en la revision de
asignaciones, saldosdisponiblesy fuentes de financiamiento, lo cual
permite advertir que la gestion interna del presupuesto considero la
posibilidad de implementar el beneficio. En este contexto, el informe
no se limita a una solicitud genérica de recursos, sino que incorpora
un analisis que busca respaldar la viabilidad financiera del incentivo

dentro del marco de la programacién presupuestal vigente.

En términos de su alcance, el documento pone en evidencia
que el proceso de implementacion del Incentivo Unico — CAFAE no
se encuentra condicionado unicamente a la existencia de recursos
economicos, sino que involucra otros elementos de caracter técnico
y administrativo que exceden el ambito estrictamente presupuestal.
La evaluaciéon contenida en el informe permite identificar que, al
menos desde laperspectiva financiera, se habian realizado acciones

orientadas a viabilizar el otorgamiento del beneficio.

En consecuencia, el analisis de este documento permite
reconocer que el Gobierno Regional de Pasco efectud unarevision
interna de su capacidad presupuestal para atender el pago del
CAFAE, lo que constituye un elemento relevante dentro del proceso

de implementacion del incentivo, al evidenciar la existencia de

62



condiciones financieras que debian ser consideradas en el marco

del procedimiento técnico-administrativo correspondiente.

Tabla 7

Informe N.° 1369-2022-GR.PASCO-GCR-GRPPAT/SGPT

. . Implicancia
Entidad Objetivo del P
Documento . Fecha Aspectos relevantes para el caso
emisora Documento
Pasco
Se determind que
existe disponibilidad
resupuestal para . .
P . P . P La existencia
financiar el
. . . de recursos
incentivo, sin .
. no garantiza
Evaluar la requerir .
. - o la aprobacién
. disponibilida modificaciones i ]
Gobierno . del incentivo,
Informe N.2 Regional d presupuestarias a que el
1369-2022- € presupuesta adicionales. No ¥ q. .
de 02 de . cumplimiento
GR.PASCO- . | para la obstante, se precisa ..
Pasco— noviembre . ] de requisitos
GCR- Area de del 2022 implementa que dicha técnicos
GRPPAT/SGP cién del evaluacién no . y
Presupue . Lo i normativos es
T Incentivo implica validacién
sto . . evaluado por
Unico — del contenido | MEF d
P . e e
CAFAE técnico ni del
manera

cumplimiento de la
normativa aplicable
en los documentos
a ser presentados
ante el MEF.

independient
e.

ANALISIS E INTERPRETACION

La informacion contenida en la tabla evidencia que el Informe
N.° 1369-2022-SGPTO se orienta a evaluar la disponibilidad
del

implementacién del Incentivo Unico — CAFAE, determinando que la

presupuestal

Gobierno Regional de Pasco

para la

entidad cuenta con los recursos necesarios para su financiamiento,

sin requerir modificaciones presupuestarias adicionales.

No obstante, dicha evaluacion se realiza en relacion con
determinadas unidades ejecutoras que aun no han logrado la

aprobacion de sus escalas del incentivo, lo que permite advertir que
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el analisis presupuestal no es general, sino focalizado en aquellos

casos donde el proceso de implementacion se encuentra pendiente.

Asimismo, se precisa que la disponibilidad presupuestal
identificada no implica la validacion del contenido técnico ni del
cumplimiento de la normativa aplicable en los documentos que
deben ser presentados ante el Ministerio de Economia y Finanzas.
Esta delimitacién resultarelevante, en tanto evidenciaqueel informe
restringe su alcance al aspecto financiero, dejando a salvo la

evaluacién técnica y normativa que corresponde a otras instancias.

En ese sentido, la tabla permite identificar que, si bien las
unidades ejecutoras evaluadas contaban con respaldo presupuestal
para la implementacién del incentivo, ello no garantizaba su
aprobacion, al depender este proceso del cumplimiento de requisitos
técnicos y normativos que exceden el ambito de evaluacion del

referido informe.
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4.2. CONTRASTACION DE HIPOTESIS

Partiendo de los resultados obtenidos en el analisis de las
normas presupuestales y los informes técnicos vinculados al
Incentivo Unico — CAFAE en el Gobierno Regional de Pasco,
corresponde efectuarla contrastacion de las hipétesis planteadasen
la investigacion. El cual tiene como finalidad determinar si la
evidencia recogida permite confirmar o no los supuestos formulados
inicialmente, considerando para ello la relaciéon entre la evolucion
normativa, la actuacion administrativa de la entidad y las
observaciones técnicas emitidas por el Ministerio de Economia y
Finanzas. Esta contrastacion se realiza sobre la base de una
interpretacion integral delos hallazgos, a fin de establecer las causas
que han impedido la aplicacion efectiva del incentivo en el periodo

analizado.

4.2.1. HIPOTESIS GENERAL (HG):

La hipdtesis general plantea que, pese a las modificaciones
normativas emitidas entre los afos 2021 y 2024, la aplicacién del
Incentivo Unico — CAFAE en el Gobierno Regional de Pasco no se
ha materializado debido a observaciones técnicas recurrentes
formuladas por el Ministerio de Economia y Finanzas, evidenciando
una disfuncionalidad entre la validez formal de las normas y su
eficacia practica.

A partir de los resultados obtenidos, se advierte que, en el afio
2021, conlaemision de la Ley N.° 31084, se habilitd normativamente
la aprobacion de las escalas del CAFAE; sin embargo, el Gobierno
Regional de Pasco, pese a presentar el informe técnico
correspondiente, no logré su registro debido a observaciones
formuladas porel MEF a4 de sus unidades ejecutoras, entre ellas la
sede central. Esta situacion evidencia que, desde la primera

oportunidad, la aplicacién del incentivo no dependié de la existencia
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de la norma, sino del cumplimiento de requisitos técnicos
especificos.

Enel ano2022, con laentrada en vigenciade la Ley N.° 31365,
se amplié el marco normativo incorporando elementos adicionales
como la consolidacion de ingresos y la inclusidon de sentencias
judiciales con calidad de cosa juzgada. No obstante, el Gobierno
Regional de Pasco volvi6 a presentar la documentacion
correspondiente respecto de las unidades previamente observadas,
las cuales nuevamente no lograron superar las observaciones
técnicas del MEF, manteniéndose la imposibilidad de registrar la
escala del incentivo. Este hecho permite advertir una continuidad en
la problematica, pese a la ampliacion normativa.

Posteriormente, en el afio 2024, mediante la Ley N.° 32103, se
establecié una disposicién especifica orientada a viabilizar la
aprobacién del CAFAE en determinados gobiernos regionales,
incluyendo expresamente al Gobierno Regional de Pasco. A pesar
de este tratamiento focalizado, la entidad volvié a presentar el
informe técnico correspondiente para las unidades ejecutoras
observadas, las cuales nuevamente no lograron superar las
observaciones formuladas por el MEF, persistiendo la falta de
aprobacion del incentivo.

En ese sentido, la revision cronolédgica de los hechos permite
identificar que, en las tres oportunidades analizadas, el Gobierno
Regional de Pasco conté con habilitacion normativa e incluso con
condiciones presupuestales para la implementacion del incentivo;
sin embargo, la reiteracion de observaciones técnicas en las
unidades ejecutoras impidié su materializacién.

Por lo tanto, se confirma la hipétesis general, en tanto se
evidencia que existe unadisfuncionalidad entre la validez formal de
las normas presupuestales y su eficacia practica, derivada del
incumplimiento de requisitos técnicos exigidos en el proceso de

aprobacion del Incentivo Unico — CAFAE.
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4.2.2. HIPOTESIS ESPECIFICA 1 (HE1):

La hipotesis especifica 1 sostiene que laLey N.° 31084 (2021),
pese a autorizarla escala del CAFAE, no logro su aplicacion efectiva
debido a observaciones técnicas no superadas por las unidades

ejecutoras.

De acuerdo con los resultados analizados, se verifico que en el
ano2021 el GobiernoRegional de Pasco presentd el informe técnico
correspondiente; sin embargo, 4 de sus 13 unidades ejecutoras
fueron observadas por el MEF, lo que impidio el registro de la escala
del incentivo. En ese sentido, se confirma que la sola habilitacion
normativa no resulto suficiente, en tanto las observaciones técnicas

no fueron superadas.

4.2.3. HIPOTESIS ESPECIFICA 2 (HE2)

La hipotesis especifica 2 planteaque la Ley N.° 31365 (2022),
pese a incorporar disposiciones adicionales como la inclusién de
sentencias judiciales, no permitio la aprobacién del incentivo debido

al incumplimiento de los requisitos exigidos por el MEF.

Del analisis efectuado se advierte que, en el afo 2022, el
Gobierno Regional de Pasco volvié a presentar la documentacién
correspondiente respecto de las unidades ejecutoras previamente
observadas; no obstante, estas no lograron superar Ilas
observaciones técnicas formuladas por el MEF, manteniéndose la

imposibilidad de aprobar la escala del CAFAE.
4.2.4. HIPOTESIS ESPECIFICA 3 (HE3)

La hipotesis especifica 3 establece que la Ley N.° 32103

(2024), pese a su caracter focalizado en determinados gobiernos
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regionales, no logré superar la ineficacia previa debido a la falta de
articulacién entre el marco normativo y la capacidad técnica de
implementacion.

Los resultados evidencian que, en el afio 2024, el Gobierno
Regional de Pasco conté con unadisposicion normativa especifica
que buscaba facilitar la aprobacién del incentivo; sin embargo, al
presentar nuevamente la documentacion correspondiente, las
mismas unidades ejecutoras continuaron siendo observadas por el

MEF, lo que impidié la aprobacion del CAFAE.
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CAPITULO YV

DISCUSION DE RESULTADOS

Los resultados obtenidos en la presente investigacion permiten
afirmar que la problematica vinculada ala no implementacién del Incentivo
Unico — CAFAE en el Gobierno Regional de Pasco no se explica por la
ausencia de disposiciones normativas que en este caso hubo hasta 3
normas emitidas vigentes, sino por una desconexidén entre el disefo
normativo y la capacidad real de ejecucion de las unidades responsables.
Esta conclusién se sostiene a partir del analisis individual de las normas
presupuestales estudiadas, asi como de su evolucion progresiva, la cual
evidencia un esfuerzo reiterado del legislador por viabilizar el incentivo,

pero sin lograr resultados efectivos en el plano operativo.

En el caso de la Ley N.° 31084, correspondiente al afio 2021, se
observa que esta norma constituye el puntode partida en la habilitacién del
Incentivo Unico — CAFAE, en la medida que autoriza la aprobacién de su
escala bajo determinadas condiciones. Sin embargo, su contenido revela
un enfoque predominantemente formal, dirigido a permitir la existencia del
beneficio dentro del marco legal, pero sin incorporar mecanismos que
aseguren el cumplimiento de los criterios técnicos exigidos para su
validacion, dicho sea de paso, exigencias técnicas determinadas por el
MEF. En ese contexto, las unidades ejecutoras del Gobierno Regional de
Pasco que presentaron informacion incompleta o inconsistente no lograron
superar las observaciones formuladas por el Ministerio de Economia y
Finanzas, lo que impidié la materializacion del incentivo. Este primer
momento normativo evidencia que la habilitacion legal, por si sola, no
resulta suficiente cuando no se acompafa de capacidades técnicas que
permitan su adecuada implementacién, tomando en cuentala experiencia
de esta primera norma y sus obstaculos técnicos se gestiond nuevamente

la habilitacién normativa al respecto.
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Posteriormente, la Ley N.° 31365, correspondiente al afio 2022,
introduce ajustes orientados a facilitar la aprobacion del CAFAE, ampliando
el alcance de la norma e incorporando elementos adicionales que buscan
atender situaciones especificas de los trabajadores, como la inclusion de
condiciones previamente no consideradas. No obstante, pese a este
avance, el analisis de los resultados muestra que la problematica no fue
superada, ya que las observaciones técnicas del Ministerio de Economiay
Finanzas persistieron en relacion con determinadas unidades ejecutoras.
Este escenario pone en evidencia que la mejora normativa no estuvo
orientada a resolver el problema central identificado en el periodo anterior,
es decir, las deficiencias en la elaboracion, sustento y consistenciade la
informacidn técnicarequerida. En consecuencia, la ampliacion delanorma
no se tradujo en una mejora en los resultados, sino en la continuidad de
una situacion de ineficacia, evidenciando que el problema trasciende el
contenido de la norma y se situa en el ambito de su implementacion,
circunstancia repetitiva que, aunque se sustento cierto parametros y casos
aislados por cambios o rotaciones u otros factores incidian en el informe

final y por ende en la aplicacion general.

En un tercer momento, la Ley N.° 32103 del afio 2024 representa un
intento mas especifico de intervencion, en la medida que incorpora
disposiciones focalizadas dirigidas a determinados gobiernos regionales,
entre ellos el de Pasco, con la finalidad de superar las limitaciones
advertidas en afios anteriores. Este cambio revela un reconocimiento
implicito por parte del legislador de que las medidas generales no habian
sido suficientes, lo que motiva unaintervencion mas dirigida. Sin embargo,
los resultados obtenidos en la investigacion evidencian que, incluso bajo
este nuevo enfoque, laimplementacién del Incentivo Unico — CAFAE no se
concretd en las unidades ejecutoras observadas. La persistencia de las
observaciones técnicas demuestra que el problema noradica en la falta de
especificidad normativa, sino en la ausencia de una adecuada articulacion

entre la norma y la capacidad técnica de quienes deben ejecutarla. En ese
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sentido, la focalizacion normativa,aunquerelevante en términos de disefio,

no logro revertir una problematica que tiene un origen estructural.

Desde una perspectiva comparativa, el analisis de las tres normas
permite identificaruna evolucion normativa progresiva, que transita desde
una habilitacién general hacia mecanismos mas especificos e incluso
focalizados. Sin embargo, esta evolucion no se traduce en una mejora en
la eficacia de la norma, lo que evidencia una disociacién entre el plano
formal y el plano material de su aplicacién. En otras palabras, se observa
unincremento en la intensidad regulatoria, pero sin un impacto real en la
resolucién del problema, lo que permite afirmar quela reiteracion normativa
sobre un mismo objeto no garantiza su implementacion efectiva cuando no

se abordan las limitaciones técnicas de las entidades responsables.

Este comportamiento normativo tiene una manifestacion concreta en
el caso del Gobierno Regional de Pasco, donde, a pesar de contar con
disponibilidad presupuestal y con un marco legal habilitante, determinadas
unidades ejecutoras no lograron cumplir con los requisitos exigidos por el
Ministerio de Economia y Finanzas. Esta situacion genera una afectacion
directa en la gestidon de los recursos humanos, alimpedir la implementacion
de un beneficio reconocido normativamente, y evidencia, ademas,
debilidades en los procesos internos de elaboracion, revision y validacion
de lainformacién técnica.La ausenciade unaadecuadacoordinacion entre
las areas involucradas, asi como la falta de estandarizacion de criterios

técnicos, contribuyen a la persistencia del problema.

Un aspecto que merece especial atencién es el contexto en el que
surge la regulacion vinculada al Incentivo Unico — CAFAE. Durante
décadas, los trabajadores sujetos al régimen del Decreto Legislativo N.°
276 han estado sometidos a diversas restricciones legales vy
presupuestales que limitaron la posibilidad de efectuar incrementos
remunerativos directos, situacion que generé una demanda constante por
mecanismos alternativos que permitieran mejorar sus condiciones

econdmicas. En ese escenario, las gestiones realizadas por los
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trabajadores y sus organizaciones representativas tuvieron como finalidad
promover cambios normativos que posibilitaran una mejora efectiva de sus
ingresos, encontrando en el CAFAE una de las principales vias para
materializar dicho objetivo. En términos practicos, este incentivo ha
funcionado como un mecanismo complementario orientado a compensar
las limitaciones existentes en materia de incrementos salariales directos,
permitiendo atender una necesidad historicamente postergada dentro del

empleo publico.

Asimismo, los resultados permiten advertir que la reiteracién de
habilitaciones normativas a favor del CAFAE constituye una evidencia de
la voluntad del legislador de atender esta problematica y de generar
mecanismos que permitan mejorar las condiciones econdmicas de los
trabajadores del régimen 276. Sin embargo, la experiencia del Gobiemo
Regional de Pasco demuestra que la sola emision de normas no resulta
suficiente cuando su ejecucidn continua condicionada a exigencias
técnicas que, en determinados casos, terminan prevaleciendo sobre la
finalidad material perseguida porla regulacion. Esta situacion evidenciauna
tension permanente entre el objetivo de mejorar las condiciones
remunerativas de los servidores publicos y los mecanismos de control

técnico establecidos para garantizar la sostenibilidad presupuestal.

Desde esta perspectiva, la investigacion permite sostener que la
problematica del CAFAE dificilmente encontrara una solucion definitiva
mientras continue dependiendo de procedimientos extraordinarios,
habilitaciones temporales o validaciones técnicas sucesivas. La
experiencia analizada demuestra que, pese a los esfuerzos normativos
desarrollados entre los afnos 2021 y 2024, subsisten obstaculos
estructurales que impiden alcanzar una aplicacién uniforme y efectiva del
incentivo.Porello, resultanecesarioqu e el Estado evalue mecanismos mas
estables y permanentes de reconocimiento econdémico para los
trabajadores del régimen 276, de manera que las mejoras remunerativas

respondan a politicas publicas claras y sostenibles, evitando que beneficios
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destinados a corregir brechas histéricas queden supeditados a

procedimientos técnicos que, en la practica, dificultan su materializacion.

Asimismo, resulta gratificante haber podido comprender esta
problematica desde una perspectiva académicay juridica, pues ello permite
advertir que una norma, por mas adecuada que sea en su formulacion,
dificilmente podra cumplir su finalidad si no se encuentraacompafada de
las condiciones técnicas y operativas que hagan posible su aplicacion en la
realidad. El caso del Incentivo Unico— CAFAE demuestra que la produccion
normativa, por si sola, no garantizala solucion de los problemas publicos,
siendo necesario que la regulacion dialogue permanentemente con el
contexto institucional donde sera aplicada. En el presente caso, es evidente
que el Ministerio de Economia y Finanzas, en su condicién de entidad
encargada de la aplicacion operativa de la norma, debié asumir una
actuacién mas activa para superar las barreras advertidas; sin embargo,
también corresponde reconocer que las propias modificaciones normativas
pudieron haberse construido a través de espacios de trabajo técnico entre
las entidades involucradas, permitiendo identificar anticipadamente las
dificultades de implementacion y garantizando una mayor operatividad de

las disposiciones aprobadas.

Del mismo modo, esta investigacion permite sostener que las
limitaciones de caracter técnico no pueden llegar al extremo de impedir
indefinidamente el ejercicio de derechos laborales cuya proteccion ha sido
reiteradamente reconocida por el propio legislador mediante sucesivas
habilitaciones normativas. La reiteracion de leyes destinadas a viabilizar el
Incentivo Unico— CAFAE constituye unamanifestacién clarade la voluntad
estatal de atender una demanda histérica de los trabajadores del régimen
del Decreto Legislativo N.° 276, quienesdurante afios han visto restringidas
las posibilidades de mejora de sus ingresos debido a las limitaciones
impuestas a los incrementos remunerativos directos. En consecuencia,
esta experiencia debe servir como unaleccion para el futuro, a fin de que

las normas orientadas a beneficiara los trabajadores y a la poblacién en
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general no encuentren su principal obstaculo precisamente en las
instituciones llamadas a garantizar su aplicacion, sino que cuenten desde
su diseflo con mecanismos que permitan unaimplementacion real, efectiva

y compatible con la realidad de las entidades publicas.

Finalmente, los resultados obtenidos guardan coherencia con los
antecedentes revisados en la investigacion, los cuales advierten que en el
ambito de la gestién publica no basta con la emision de normas para
garantizar resultados efectivos, sino que es indispensable que dichas
normas se encuentren acompafadas de capacidades institucionales que
permitan su implementacion. En ese sentido, el caso analizado confirma
que existe una brecha entre la validez formal de las disposiciones
normativas y su eficacia practica, situacion que ya ha sido identificada en
otros contextos administrativos y que se reproduce en el proceso de
aprobacién del Incentivo Unico— CAFAE. Por tanto, la investigacion nosolo
valida el problema planteado, sino que lo situa dentro de una problematica
mas amplia relacionada con la capacidad del Estado para traducir

decisiones normativas en resultados concretos.
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CONCLUSIONES

Se ha determinado que las modificaciones normativas emitidas entre
los afios 2021 y 2024 no han logrado garantizar la aplicacion efectiva del
Incentivo Unico — CAFAE en el Gobiero Regional de Pasco, no por
ausencia de habilitacién normativa ni por limitaciones presupuestales, sino
debido a la reiteracion de observaciones técnicas formuladas por el
Ministerio de Economia y Finanzas respecto de determinadas unidades
ejecutoras. Esta situacion evidencia una disfuncionalidad entre la validez

formal de las normas presupuestales y su eficacia practica.

Se concluye quelalLey N.° 31084 (Presupuesto 2021) establecié una
habilitaciéon normativa para la aprobacién del Incentivo Unico — CAFAE; sin
embargo, su aplicacion efectiva en el Gobierno Regional de Pasco no se
materializé debido a que 4 de sus unidades ejecutoras no lograron superar
las observacionestécnicasformuladas por el MEF, lo queimpidié el registro

de la escala del incentivo.

Se concluye que la Ley N.° 31365 (Presupuesto 2022), pese a
introducir modificaciones orientadas a facilitar la aprobacion del CAFAE,
como la consolidacion de ingresos y la inclusion de sentencias judiciales,
no permitio superar las observaciones técnicas formuladas por el MEF, ya
que las unidades ejecutoras previamente observadas no lograron cumplir
con los requisitos exigidos, manteniéndose la imposibilidad de aprobar el

incentivo.

Se concluye quela Ley N.° 32103 (2024), aun cuando incorporo una
disposicion especifica dirigida a facilitar la aprobacion del CAFAE en
determinados gobiernos regionales, incluido Pasco, no logré superar la
ineficacia observada en afios anteriores, debido a que las unidades
ejecutoras continuaron presentando deficiencias en el cumplimiento de los
requisitos técnicos exigidos por el MEF, lo que impidi6 la aprobacion del

incentivo.
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RECOMENDACIONES

Se recomienda que el Gobierno Regional de Pasco implemente un
sistema integral de fortalecimiento técnico para la formulacion, revision y
validacién de los informes vinculados al Incentivo Unico — CAFAE, que
permita asegurar el cumplimiento delos requisitos exigidos por el Ministerio
de Economia y Finanzas, reduciendo la brecha existente entre la

habilitacion normativa y su aplicacion efectiva.

Se recomienda quelas unidades ejecutoras del Gobierno Regional de
Pasco adopten un protocolo técnico estandarizado para la elaboracion de
la informacién requerida para el registro del CAFAE, que incluya criterios
claros de consistencia de datos y sustento técnico, a fin de evitar la

reiteracion de observaciones como las ocurridas en el afio 2021.

Se recomienda mejorar la articulacion entre las areas de presupuesto,
recursos humanosy asesoria juridica del Gobierno Regional de Pasco, a
fin de que la implementacion del CAFAE responda a un enfoque integral
que permita cumplir con los requisitos técnicos exigidos por el MEF,
aprovechando adecuadamente las disposiciones normativas especificas

como las establecidas en el ano 2024.

Se recomienda fortalecerlos mecanismos de revision internay control
de calidad de los informes técnicos antes de su remision al MEF,
asegurando que la informacion presentada cumpla con los criterios
establecidos en la normativa vigente, especialmente en lo referido a la
consolidacion de ingresos y cumplimiento de requisitos técnicos, a fin de

superar las deficiencias identificadas en el afio 2022.
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ANEXO 01
MATRIZ DE CONSISTENCIA

TEMA: MODIFICACIONES NORMATIVAS Y APLICACION DEL INCENTIVO UNICO - CAFAE EN EL GOBIERNO

REGIONAL DE PASCO (2021-2024)

PROBLEMAS OBJETIVOS HIPOTESIS VARIABLES DIMENSIONES INDICADORES METODOLOGIA
Tipo de investigacion
Objetivo Hipotesis General  Aplicacion del Marco Existencia de Aplicada
General normativo disposicion
A pesarde las Unico - CAFAE anual. sobre el Enfoque
Analizar por modificaciones CAFAEenla Cualitativo
Problema qué las normativas ley de
General modificaciones emitidas entre presupuesto. Alcance o nivel
normativas 2021y 2024, la Tipo de Descriptivo - Explicativo
¢Porqué las emitidas entre  aplicacion del disposicion. Decreto
modificaciones 2021y 2024 Incentivo Unico - supremo o Disefo
normativas no han CAFAE en el resolucién no experimental y longitudinal con enfoque
emitidas entre permitido la Gobierno Regional directoral explicativo
2021y 2024 aplicacion de Pasco no se ha emitida por el
no han efectiva del materializado MEF.
logrado Incentivo debido a Contenido
garantizar la Unico - observaciones habilitante. Inclusién de Ox
aplicacion CAFAE en el técnicas sentencias,
efectiva del Gobierno recurrentes del consolidacion l
Incentivo Regional de Ministerio de de ingresos, M
Unico - Pasco. Economiay focalizacion de oy
CAFAE en el Finanzas, lo cual pliegos.
Gobierno revela una Ao de
Regional de disfuncionalidad aplicacion. Periodo fiscal
Pasco? entre la validez regulado porla

formal de las

norma.

Donde:
Ox= Observacioén de la variable1

normas ( : _
presupuestales 'y M= Muestra en quien se realiza el estudio
su eficacia Oy= Observaciones a la variable 2.
practica.
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Problemas
Especificos

¢Qué
disposiciones
establecio la
Ley N.° 31084
(Presupuesto
2021) respecio
al Incentivo
Unico - CAFAE
y cuales fueron
los factores
que impidieron
su aplicacion
efectiva en el
Gobierno
Regional de
Pasco?

¢Qué
modificaciones
introdujola Ley
N.° 31365
(Presupuesto
2022) en
relacion con el
CAFAE, y por
qué no se logro
superar las
observaciones
técnicas
formuladas por
el MEF al
Gobierno
Regional de
Pasco?

¢Qué medidas
incorporé  la
Ley N.° 32103
(2024) para

Objetivos
Especificos

Examinar las
disposiciones

de la Ley N.°
31084
(Presupuesto
2021) sobre el
Incentivo
Unico -
CAFAE vy los
factores que
impidieron su
aplicacion
efectiva en el
Gobierno

Regional de
Pasco.

Analizar las
modificaciones
introducidas
por la Ley N.°
31365

(Presupuesto
2022) respecio
al CAFAE, y
determinar por
qué no se
superaron las
observaciones
técnicas  del
MEF en el
caso del
Gobierno

Regional de
Pasco.

Evaluar las
medidas
incorporadas
en la Ley N.°

Hipétesis
Especificas

La Ley N.° 31084
(Presupuesto
2021), aunque
autorizé la escala
del CAFAE, no
logré su aplicacion
efectiva en el
Gobierno Regional
de Pasco debido a
observaciones
técnicas no
superadas por las
unidades
ejecutoras.

La Ley N.° 31365
(Presupuesto 2022)
incorporo
disposiciones
adicionales como la
inclusion de
sentencias
judiciales, pero las
unidades
ejecutoras
observadas del
Gobierno Regional
de Pasco no

cumplieron los
requisitos exigidos
por el MEF.

La Ley N.° 32103
(2024) emitida con
el objetivo de
focalizar soluciones
en tres gobiernos
regionales, incluido
Pasco, no logrd
superarlaineficacia

Modificaciones
normativas

Presentacion
técnica del
gore pasco.

Evaluacion del
MEF.

Resultado
administrativo.

Afectacion al
trabajador.

Informe técnico

remitido por la
unidad
ejecutora.

Observaciones
técnicas
formuladas.

Registro o no
de la escala de
CAFAE.

Imposibilidad
de acceder al
beneficio;
judicializacién
del reclamo.

= relacion juridico causal explicativa

Poblacion y Muestra:

POBLACION MUESTRA

Leyes de 3 3
presupuesto
Direcciones
directorales

o 6 6
emitidas porla
DGGFRH
Informes
tecnicos Yy 6 6

comunicaciones
administrativas

Técnicas e Instrumentos
- FICHAJE BIBLIOGRAFICO

- FICHA DE ANALISIS DOCUMENTAL
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facilitar la
aplicacion del
Incentivo Unico
- CAFAE, y por
qué,apesarde
tratarse de una
disposicién
focalizada, no
se logré6 su
ejecucion en
las unidades
observadas del
Gobierno
Regional de
Pasco?

32103 (2024)
destinadas a

facilitar la
aplicacion del
Incentivo

Unico -
CAFAE, y

explicar  por
qué no se
logré su
ejecucidon en
las unidades
observadas

del Gobiemo
Regional de
Pasco.

de anos anteriores
por falta de
articulacion entre el
marco normativo y
la capacidad
técnica de
implementacion.
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