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1. Antecedentes

Desde que iniciamos el trabajo de vigilancia ciudadana el afio 2003, el Portal de
Transparencia del Ministerio de Economia y Finanzas, especificamente la Consulta
Amigable del Sistema Integrado de Administraciéon Financiera (SIAF), nos ha
proporcionado informacién detallada sobre el presupuesto y su ejecucion, los
proyectos de inversion, el gasto social, entre otros, informacion a la cual era
impensable acceder antes del aifio 2001.

El SIAF fue creado por el Ministerio de Economia y Finanzas a fines de los afios
noventa, con apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y con la
participacion de especialistas del Banco Mundial'. En ese entonces, el interés del
gobierno estaba centrado en el control de los flujos financieros de las entidades
publicas, por ello al inicio el SIAF fue un sistema de uso interno del gobierno y las
entidades publicas. En este sistema, inicialmente denominado SIAF-SP, las entidades
registraban los datos concernientes a cada compra realizada, por ejemplo: entidad que
realiza la compra, mes de ejecucion, tipo de operacion, tipo de proceso de seleccién,
fase contractual, datos del proveedor, la clasificaciéon del bien, monto total a pagar, la
cadena funcional programatica a la que pertenece la compra del bien, y los saldos del
calendario.
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Arnao Rondan, Raymundo. Contribucidn a la descentralizacién desde las municipalidades: Diagnéstico
y propuestas para el caso peruano.
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Cuadro 1: Lo que las entidades publicas registran en el SIAF

'Eﬁcbéd}er;{é' " Entidad (000796 [CONTRALORIA GENERAL

00000[]0003 Dvshno!Dnuen ‘UDSUUU MEF Dlreccmn Nacional del TFSO(D F'ublnco

Ml tes Ejecucién ﬁ]—f{ Erero . Tipo Dpara-.lon v FNEAF{GD INTERNO PAf E:-tp Encargo | : Sscuencia Fase -
il s | o 00071 | Dp.Inicial Ai o
tdodal. Compra ‘Nﬂ- MO APLICABLE Tipo Proc.Sel. f_‘* 1 Fase L un!r:rtual rl ; i

423 (0000 [CONTRALORIA GENERAL o bl
C[F[ooc]Sers] Mumzra [ Fecha [tsior Fecha] Ab [Ano [BeolCta. |Morn-da| Txpo Carmbio | Monta Iricial  [Estads] =

Al

MiE| C 042 - 0001-2007 :19/01/2007 Ll 1100 ¢ 1S/ ] EUU.UD% A J

G.D 043 non1-2007 :19/01/2007 19/01."900? 1 UU | i iS4 } EUU.DU% A :
B GG 003 _0005 19/01 /2007 19/01/&007 1 00 ! ZDD" o0t IJD1 S.v’ £ 500.00: A
B2l | % i Eoay |

Cicla G {Gasto Fasz .l: Compromiso  Tipo Girg r Motas t,.ornision de servicio  Saldo k4N i Monto A.:.tual

— Documento & - Mejor Fecha ~— Proveedor -~ ~+~ —+ Conv = M. F;’ag{’c;:m(; r'taB Cte. I;H 'j i = oép an;:u s
Cod. Serie Mimenz Fecha dePago  Tipo/RUC { FFe’Hb Proy. [ TPT fio Beoo. Cta Moneda if Cambio
043 [ [0o1-2007 [19/01/2007 [ 7/ 18] fjoo fooo E@pfr ] 1 T fsr T
- Clasificadar Descrpcidn tants teta Cadena Funcional Mitito S

5 3 11 20%IATICOS Y ASIGMNACIOMES 500,000 | | ef00M 03.002.0006.1000267 3000893 500.00 -

| |5 2 1132 PASAJES ¥ GASTOS DE TRANSPORTE ] 100.00 || i i

L] i 1= :

|| i - -

Saldos de Calendario Saldas de Presupuesto Funcidn: rDMINISTFVSCION Y PLANESMIENTO

Gn BbFn Prg MAPago Calzndano Crmprometido Saldo Programa: [BOMINISTRALION

510003005 EO11, 4,424 363.00 0.00 4,424,363.00, ~ _J Sub-Prog.; stMlNlSTHAUUN GENEPAL

51 0003006 EOT 582,544.00 D.UUE 582,544, UUJ At /Proy. [GESTION ADMINISTRAT WA

520005015 E011 2,331,508.00) 0.00; 2,381,602.00° Componente: [GESTION ADMINISTRAT VA

BRON03 003 E Q1T 32005100 E0.00 319,451, OOfw ] Meta: [GESTION ADMINIS TR YRINTS

Fuente: Escuela Nacional de Control

Para poner en marcha este sistema, en el afio 1998 el MEF entregd equipos como
computadoras, mdédems, impresoras, estabilizadores, a un grupo de Unidades
Ejecutoras e instalé un software general (MS Office 97) para el Mddulo Visual del
Registro SIAF-SP. Con la instalacién de la nueva tecnologia en algunas entidades del
gobierno nacional el SIAF comenzé a funcionar bajo la responsabilidad de una persona
capacitada para registrar las operaciones de ingreso y gasto utilizando la Tabla de
Operaciones (TO SIAF), la misma que luego serviria a la Contaduria Publica de la Nacién
para elaborar la Cuenta General de la Republica. Cabe sefialar que los sectores Defensa
e Interior no fueron incluidos en este proceso, pues estaban bajo el control y manejo
secreto de Montesinos y Fujimori.

Con la caida de la dictadura y la llegada del gobierno de transicion se aprobd la Ley de
Transparencia y la informacién del SIAF - concebido para ordenar el sistema
presupuestario, contable y de tesoreria, y tener un manejo mas eficiente sobre los
recursos publicos- fue abierto al acceso publico, lo cual constituye un hecho histérico
importante en el proceso de de democratizacidén, participaciéon ciudadana vy
descentralizacion de los afios siguientes.
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2. La consulta amigable del SIAF: Avances y retrocesos 2001-2009

En la primera versién de la Consulta Amigable del SIAF contdabamos con informacion
del Presupuesto Institucional de Apertura (PIA) aprobado en la Ley de Presupuesto
Plblico para cada entidad publica. De otro lado, cada vez que una entidad realizaba
una compra para realizar una actividad y lo registraba en el SIAF (de uso interno)
automaticamente esta informacion aparecia en la Consulta Amigable (de uso publico)
de tal manera que podiamos ver su ejecucién, la fuente de financiamiento, el tipo de
gasto, la funcién y programa al que pertenecia. De esta manera, las politicas y
programas de sectores importantes como Educacién, Salud, y Defensa podian ser
monitoreados por la poblacidon y comprobar si una actividad o proyecto prevista fue o
no ejecutada.

Para esta fecha la cobertura del sistema se habia ampliado a varias entidades publicas
del nivel nacional, incluyendo a los sectores Defensa e Interior que se resistian salir a la
luz, transparentando su informacién presupuestal. Desde entonces, el registro virtual
de los ingresos y gastos comenzd a realizarse progresivamente lograndose una mayor
cobertura de entidades publicas, aunque el grueso de las entidades locales del pais
todavia se encontraba fuera del sistema, registrando su informacién en instrumentos
obsoletos como los diskettes.

Entre las mejoras que este sistema ha tenido, esta la incorporacion del Médulo de
Formulacidon Presupuestal del SIAF-GL en el 2003, al cual estaban registradas un
porcentaje pequeinio de municipalidades que transmitian informacion presupuestal a la
Direccién Nacional de Presupuesto Publico. Al finalizar el afo 2006 sélo 739 de 1831
municipalidades podian registrar sus operaciones en el sistema mientras que el resto,
debido a su lejania, economia, y su resistencia al cambio, no contaban con electricidad
o conectividad para hacer el respectivo el registro®. Un avance logrado en el 2007 fue
la publicacién de la informacién local en la Consulta Amigable, aunque este afio
todavia no se contaba con la totalidad de las municipalidades. Recién a partir del 2009
se puede contar con informacién de casi el 100% de las municipalidades del pais lo cual
es importante porque ahora contamos con informacion presupuestal de los tres
niveles de gobierno: Gobierno Nacional, Gobierno Regional y Gobierno Local.

Otro avance importante se dio en el afio 2004 con la inclusion del Presupuesto
Institucional Modificado (PIM) en la Consulta Amigable del SIAF. Con el crecimiento de
la economia y el boom minero, la recaudacion de ingresos en la ultima década resulté
siendo mucho mayor a la proyectada por el MEF, con lo cual el presupuesto inicial iba
modificAndose cada vez que se incorporaban recursos adicionales, haciendo que cada
entidad disponga de mayores recursos para ejecutar, sobre todo aquellas que recibian
transferencias de las industrias extractivas. Con la incorporacién del PIM, se facilito el

> MEF. Sistema Integrado de Administracidn Financiera para los Gobiernos Locales (SIAF-GL).
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trabajo de vigilancia ciudadana porque permitia estimar rdpidamente el indicador de
avance de ejecuciéna.

Una informacién que inicialmente se encontraba en la Consulta Amigable pero hace
dos afios la sacaron de la web era la autorizacién de calendarios y los saldos de cada
entidad. Actualmente, la Consulta ya no cuenta con esta informacidon importante que
nos permitia observar cuanto fue el calendario aprobado por trimestre para una
Unidad Ejecutora, cuanto fue el monto ejecutado en base a ese monto asignado®.

Otro de los problemas que encontramos en la Consulta Amigable es el referido al nivel
de agregacion de los datos en las fuentes de financiamiento. Por ejemplo, en la fuente
de Donaciones y transferencias se registran multiples montos transferidos por los
ministerios a los gobiernos subnacionales como el SIS, Provias descentralizado, Agua
para Todos entre otros. Ademas, dentro de este rubro también se registran
donaciones realizadas por entidades privadas nacionales e internacionales; las
transferencias realizadas por las mineras a los gobiernos regionales por el Remanente
del Fondoempleo.

Otra fuente donde también ha venido ocurriendo lo mismo es la correspondiente al
Rubro 18 “Canon y sobrecanon, regalias, renta de aduanas y participaciones” donde se
han ido incorporando nuevas fuentes como el Foniprel y los Fideicomisos regionales
gue no tienen nada que ver con los recursos provenientes de las industrias extractivas
antes mencionados, mas aun cuando uno quiere ver el monto correspondiente a cada
recursos no se puede visibilizar el detalle del presupuesto de apertura ni el modificado
que le corresponderia a cada uno y tampoco se puede distinguir entre las
transferencias correspondientes al afio fiscal de los saldos del afio anterior
incorporado al presupuesto.

3 . . .z , . . . . .z
Antes de este cambio, esta informacién la obteniamos mediante solicitudes de informacion que
demoraban mucho tiempo.

* MEF. Manual de Usuario. Redistribucion de Saldos de Calendario por Tipo de Recursos, Version 5.0.0
del 20/06/2007.
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Cuadro 2: Detalle del rubro 18
“Canon, sobrecanon, regalias, renta de aduanas y participaciones”
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Fuente: Consulta Amigable SIAF

3. Agenda pendiente

A la fecha, el Sistema Integrado ya cuenta con informacién financiera de casi el 100%
de las entidades publicas existentes en todo el pais, salvo un pequefio porcentaje de
municipalidades alejadas que deben cargar sus presupuestos a las municipalidades
provinciales mas cercanas a su area. Tampoco se encuentra entidades publicas del
gobierno central como el Banco Central de Reserva del Perd (BCRP), las reguladoras
como OSINERG, Essalud, las Empresas de Tratamiento Empresarial ni las del Fonafe.
Estas ultimas cuentan con un SIAF aparte dentro del Portal de Transparencia pero la
informacién del presupuesto publico total estaria mas completa si las incorporan todas
dentro de la base de la Consulta Amigable que contiene la informacion del
presupuesto publico.

Como el SIAF es un sistema alimentado por todas las entidades publicas cuando éstas
van a realizar alguna adquisicidn o contratacion, en el sistema registran los datos del
proveedor, el tipo de proceso de seleccidn, los montos a pagar, etc. con lo cual este
sistema podria estar perfectamente enlazado con el Sistema Electrénico de
Adquisiciones y Contrataciones de tal manera que podamos ver toda la historia de una
compra o de un proyecto de inversién. Se espera que en un tiempo no muy lejano los
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tres sistemas, el SNIP, SIAF y SEACE se encuentren conectados y que la informacién de
un sistema coincida con la proporcionada por el otro.

En particular, la integracién del SIAF con el SNIP representa una prioridad muy
importante, tanto para la gestidén interna y planificacion de las inversiones de los
Gobiernos Regionales y Locales, asi como para los procesos de vigilancia. Al respecto,
el problema central consiste en que la denominacidon numérica y agrupacion de los
proyectos durante su proceso de aprobacién en el SNIP, no guardan relacién con la
forma en que se organizan los proyectos en la Direccién Nacional de Presupuesto
Publico (DNPP). Esta situacidén genera que no se pueda identificar clara y rapidamente
las caracteristicas técnicas con las que fueron aprobados los proyectos que
actualmente se estan ejecutando, como por ejemplo el monto total del proyecto, las
metas fisicas y cobertura para las que fueron disefiados, su impacto en la mejora de la
calidad de vida de las poblaciones, etc.

Este afio 2009 ocurrié algo insdlito con las transferencias del canon y regalias, estas
fueron menores a las proyectadas debido al impacto de la crisis internacional en las
actividades extractivas. Como sabemos, el Presupuesto Institucional de Apertura (PIA),
aprobado por el Congreso de la Republica, tiene los montos proyectados de las fuentes
de financiamiento que sustentan el presupuesto de las entidades publicas; pero
debido a la crisis y la caida de los precios internacionales este afio algunos gobiernos
regionales y locales recibieron menos transferencias a las proyectadas afectando a la
baja el presupuesto aprobado, sin embargo esa disminuciéon no fue modificada en el
Sistema, generando en aquellos gobiernos regionales y locales mas afectados un PIA,
PIM y ejecucion sobreestimados.

Otro punto importante que deberia ser trabajado por el Ministerio de Economia vy
Finanzas es la calidad de la informacion que se registra en el SIAF, sobre todo la del
nivel local, se ha encontrado en algunos casos que actividades correspondientes a un
programa o funcidén estadn registradas en otros lugares. Asi mismo, el registro de la
informacidn referida a la ejecucion de las metas fisicas no es del todo confiable puesto
gue muchas veces hay errores de digitacion o simplemente los responsables de
registrar colocan cualquier nimero por cumplir con el envio de la informacion. Es
necesario que se establezca algin mecanismo para controlar la calidad de la
informacién que ingresa al sistema.

Siguiendo con el tema del registro de la informacion un tema que debe ser puesto
sobre la agenda de la Direccién Nacional de Presupuesto Publico (DNPP) es el
problema de la doble contabilidad que se registra en el SIAF. Los Ministerios cuentan
con presupuesto para ciertos programas que son ejecutados por los gobiernos
regionales o locales a través de transferencias, esta la realiza el ministerio y una vez
transferida la contabiliza como si la hubiese ejecutado, pero el problema se encuentra
cuando llega a la otra entidad y se incorpora en su presupuesto generando una doble
contabilidad, luego esta entidad es la que realmente ejecuta los recursos con lo cual
también hay una doble contabilidad en la ejecucién.
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Adicionalmente, es importante mencionar que la version amigable del SIAF presenta
un indicador de eficiencia presupuestal que consiste en el porcentaje del monto de
recursos ejecutado con respecto al PIM. Si bien este indicador brinda una
aproximacién sobre la capacidad de gasto de cada pliego y/o unidad ejecutora,
también introduce ciertas distorsiones de andlisis cuando no va acompafado de otros
indicadores que permitan contar con una vision mdas amplia y completa de la gestidn
publica presupuestal, especialmente cuando se realiza el seguimiento a la ejecucién de
las inversiones. Algunos indicadores que podrian afiadirse serian: i) el incremento
porcentual del gasto con respecto al afio anterior, ii) la relacidon entre el gasto de
inversion con el gasto en personal, iii) la relacién entre el gasto de inversién con el
gasto en bienes y servicios, etc.

Otro problema existente estd relacionado con la forma en que las unidades ejecutoras
interactdan con el SIAF al momento de reportar su informacién de gasto. En general,
todas las unidades ejecutoras de un pliego reportan sus gastos directa e
individualmente al SIAF, por lo cual algunos pliegos, como por ejemplo los Gobiernos
Regionales, no cuentan con informacién en linea del gasto detallado e integrado de
todas sus unidades ejecutoras. Esta limitacion genera problemas para que los pliegos
realicen eficientemente labores de monitoreo y control de su gestidn presupuestal,
aspecto clave para Gobiernos Regionales que estan a cargo de unidades territoriales
amplias. Se propone que el SIAF genere una plataforma informatica por cada Regién
gue consolide la informacidn en linea del gasto de todas sus unidades ejecutoras. Cada
Gobierno Regional, a través de su administracién central, debera tener acceso en linea
a su respectiva plataforma.

Finalmente, el presupuesto por resultados ha sido la ultima innovacién en el Sistema
Presupuestario. Actualmente, existen 15 programas que representan mas o menos
21% del presupuesto total pero en el futuro se pretende que todo el presupuesto
publico sea por resultados. En la Consulta Amigable del SIAF, con mucha dificultad, uno
puede ver cudles son los programas del Presupuesto por Resultados que actualmente
estdn ejecutandose, pero por ejemplo un programa como el Articulado Nutricional
comprenden muchas actividades realizadas por diferentes entidades como el
Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social, Programa Juntos de la PCM, Ministerio de
Salud y los gobiernos regionales es dificil visibilizar la informacién completa de un
programa. Es por ello que, ademas de registrarse en la consulta amigable como parte
del total del presupuesto publico, se recomienda que se cree un Portal con
informacién de los resultados alcanzados en cada uno de los programas, asi como su
avance fisico y presupuestal.

Si bien es cierto, el SIAF es uno de los instrumentos mas importantes en materia de
transparencia, es cierto también que después de mas de diez afios de creacién es
necesario ajustar, mejorar e incrementar la oferta informativa que internamente
manejan el MEF y las entidades publicas, sélo mejorando la calidad y cantidad de la
informacidn la fiscalizacion y participacion de la ciudadania sera cada vez mds exigente
e informada.



