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Los sistemas administrativos son el conjunto de principios, normas,
procedimientos, técnicas e instrumentos que regulan la utilizaciéon vy
promueven la eficiencia en el uso de recursos en las entidades de la ad-
ministracion publica de los tres niveles de gobierno. Entre los principales
sistemas de la administracién piblica peruana figuran los de adquisiciones y
contrataciones, personal, inversién publica, presupuesto, planeamiento,
contabilidad, tesoreria, entre otros.

Dada la heterogeneidad de las entidades del sector publico -desde
ministerios hasta municipalidades rurales- y el proceso de descentralizacién
en marcha, serd prioritario que los sistemas administrativos se adecuen al
nuevo funcionamiento descentralizado del Estado. Con esta adecuacién se
favoreceria que los diferentes sistemas puedan ser utilizados por la diversidad
de entidades existentes y cumplan los objetivos para los que fueron creados,
a la par que se garantizaria una accién coherente del Estado.

En lineas generales, se entiende por adecuacién de los sistemas
administrativos, en el marco del proceso de descentralizaciéon, a la
modificacién de los mismos -en términos de simplificacién e integracién- a fin
de que sean verdaderos instrumentos de gestién tanto para el gobierno
central, como para los gobiernos regionales, las municipalidades provinciales
y las municipalidades distritales. Es decir, se trata de que sus normas
respondan a la heterogeneidad de estas entidades y a las caracteristicas que
tienen en términos de tamano, personal y aislamiento, pero ademds de que
se articulen a procesos como el de transferencias y descentralizacién fiscal.

A tres afios de iniciado el proceso de descentralizacién, algunos sistemas
administrativos estén en proceso de adecuacién, como el de inversidon
pUblica, mientras que otros, como los de administracién financiera y el de

1 CONTERNO, Elena; DOIG, Sandra y BLANCO, Flor. “Adecuacion de sistemas administrativos”, Capitulo 6. En:
CONTERNO, Elena; DOIG, Sandra y BLANCO, Flor. Proceso de descentralizacion 2005-Abril 2006. Balance y Desafios,
Programa Pro Descentralizacion-PRODES. Mayo 2006. Pag. 121-133.



PROCESO DE DESCENTRALIZACION 2005-ABRIL 2006. BALANCE Y DESAFiOS.
ADECUACION DE SISTEMAS ADMINISTRATIVOS

control, enfatizan la difusién de informacién a las autoridades para facilitar
su aplicacién y funcionamiento. En esta seccién se revisa el marco normativo
que orienta y regula algunos de los sistemas administrativos que han tenido
mayor actividad durante el periodo de andlisis, para luego realizar un
balance de lo ocurrido en términos de adecuacién. Es importante precisar
gue en este balance no se pretende agotar los mdltiples sistemas
administrativos con los que cuenta la administracién publica, sino abordar
aquellos que a la luz del proceso de descentralizacién son mdés relevantes.

1. MARCO NORMATIVO
Ley Marco del Empleo Publico

En enero de 2005 entré en vigencia la Ley Marco del Empleo Piblico, Ley N*
281752, cuyo objetivo principal es generar condiciones para que las
entidades puUblicas sean eficientes, eficaces, participativas, transparentes y
honestas, asi como normar el marco para el empleo publico y la gestiéon del
desemperio laboral.

Esta norma encarga al Poder Ejecutivo formular 5 proyectos de Ley que
complementen el marco general del empleo publico.

Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico

Mediante Ley N° 28522, publicada el 25 de mayo de 2005, se creé el
Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y el Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico -CEPLAN con el fin de conducir y desarrollar el
proceso de planificacién en el pais. Asi, luego de 10 afos de desactivado el
Instituto Nacional de Planificacién, volverd a existir un Sistema y un ente
rector de planeamiento.

De acuerdo a la referida ley, el citado Sistema es el conjunto de érganos
estructurados e integrados funcionalmente, destinados a conducir y
desarrollar la planificacién concertada, que se rige por las normas, métodos
y procedimientos establecidos por el CEPLAN. El Sistema comprende dentro
de su dmbito a los 6rganos del Poder Ejecutivo, de los gobiernos regionales y
de los gobiernos locales con responsabilidad y competencia en el
planeamiento estratégico, ademds de los 6rganos de planificacién de los or-
ganismos reguladores y de las empresas del Estado y de ESSALUD, con
salvaguarda de sus autonomias.

2 Aprobada mediante Ley N’ 28175, publicada el 19 de febrero de 2004.
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El marco normativo del Sistema Nacional de Planeamiento se completé en el
mes de julio de 2005, con la aprobacién tanto del Reglamento de la Ley
como del Reglamento de Organizacién y Funciones del CEPLANZ.

En el Cuadro N° 40 se presentan las caracteristicas principales del Sistema.

Cuadro N* 40
Caracteristicas Generales del Sistema de Planeamiento Estratégico

Caracteristica Descripcién

-Proponer objetivos estratégicos de desarrollo del pais y una vision de
futuro.

-Articular planes de desarrollo concertado.

-Hacer seguimiento y evaluacion de la gestion estratégica.

-Formular planes estratégicos.

Objetivos del
Sistema

Organo Rector Centro Nacional de Planeamiento Estratégico - CEPLAN

Componentes del  |[CEPLAN y oficinas de planificaciéon de los ministerios, de los gobiernos
Sistema regionales y locales, de los organismos reguladores y de as empresas del
Estado.

Estructura organica
del Ceplan Consejo Directivo, presidente y érganos desconcentrados. El presidente
ocupard el cargo hasta por un lapso de cinco afios.

Fuente: Ley y Reglamento del Sistema de Planeamiento Estratégico
Elaboracion: PRODES

Sistema Nacional de Inversién Publica

Con la creacién del Sistema Nacional de Inversién Piblica en el afo 2000, se
establecieron los principios, procesos, metodologias y normas técnicas
destinadas a optimizar el uso de recursos publicos destinados a la inversién®.
Este Sistema busca brindar criterios uniformes para la elaboracién y
evaluacién de proyectos de inversién publica y se aplica de manera gradual a
los gobiernos descentralizados®.

Los gobiernos regionales estdn incorporados al SNIP desde que se instalan en
el afio 2003° en tanto que la incorporacién de municipalidades al SNIP se
hace de manera progresiva; ello se da i) de forma voluntaria por acuerdo de
su Concejo o ii) mediante una norma del nivel nacional’.

3 198 Decreto Supremo N°054 — 2005 — PCM y Decreto Supremo N° 056 — 2005 — PCM, respectivamente.

4 Ley del Sistema Nacional de Inversion Publica- Ley N° 27293 y su Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 157-
2002-EF, publicados el 28 de junio de 2000 y el 4 de octubre de 2002, respectivamente.

5 Tal como lo establece la Segunda Disposicién Complementaria del Reglamento de la Ley del SNIP.

6 De acuerdo a lo establecido en el numeral 19.2 del articulo 19° de la Ley de Bases de la Descentralizacion, Ley N° 27783,
y en el articulo 1° del Reglamento de la Ley del Sistema Nacional de Inversion Pdblica.

7202 De acuerdo a lo establecido por la Resolucién Directoral N° 007-2003-EF-68.01, que aprueba la Directiva del Sistema
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A partir de 2004, el Ministerio de Economia y Finanzas ha delegado a los
sectores del gobierno nacional y a los gobiernos regionales y locales la
funcién de declarar la viabilidad de proyectos de inversién publica (PIP) en los
casos que se sefalan en el cuadro siguiente®

Cuadro N2 41
Delegacién de facultades del SNIP por niveles de Gobierno

Nivel de gobierno Caracteristicas de los PIP

Sectores del Monto no mayor a S/. 6,000,000 y que las evaluaciones correspondan a las|
Gobierno Nacional |[OPI del sector segun el clasificador funcional®.

Gobiernos Monto no mayor a S/. 4,000,000 enmarcados en las competencias del GR, VY|
Regionales que hayan sido formulados por una Unidad Formuladora del GR™.

Gobiernos LocalesHayan sido formulados por una Unidad Formuladora del GL y estén en el
marco de sus competencias establecidas por Ieyu.

Fuente: Resolucion Ministerial N° 372-2004-EF-15 y modificaciones
Elaboracion: PRODES

Se establece también que los PIP deben estar enmarcados en el plan de
desarrollo de la jurisdiccién y deben contar con estudios de preinversién de
acuerdo a su monto. Asi, los proyectos de menos de S/. 2 millones deberdn
contar con estudios a nivel de perfil, los de entre S/. 2 y S/. 6 millones con
estudios a nivel de prefactibilidad y los proyectos de més de S/. 6 millones
con estudios a nivel de factibilidad. Cabe sefalar que los proyectos con una
inversion menor a S/. 100 mil se consideran proyectos de inversién pUblica
menores y se evaltan con un perfil simplificado (Formato SNIP 10).

El seguimiento y evaluacién de las facultades delegadas estd a cargo de la
Direccién General de Programacién Multianual del Ministerio de Economia y
Finanzas, la cual emitird periédicamente un informe sobre los resultados de
esta labor que publicard en el diario oficial El Peruano.

Nacional de Inversion Publica para los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, publicada el 14 de septiembre de
2003.

Resolucién Ministerial N° 372-2004-EF-15 que aprueba la delegacion de facultades para declarar la viabilidad de
proyectos a las oficinas de programacion e inversiones de los sectores y a los gobiernos regionales. Esta resolucion
fue modificada en el 2005 mediante RM N’ 077-2005-EF/75.

Para el caso de Proyectos de Inversion Publica (PIP) de energia y transporte terrestre, hasta S/.8 000 000.

Para el caso de PIP de energia y transporte terrestre, hasta S/ 6 000 000. Los gobiernos regionales podran declarar
viabilidad de proyectos con estas caracteristicas que se enmarquen en las competencias de los gobiernos locales,
siempre y cuando se cuente con i) Informe Técnico favorable de la OPI, o quien haga sus veces, del gobierno local y, ii)
la opinion favorable del gobierno local competente expresada a través de un Acuerdo de Concejo Municipal. De acuerdo
a lo establecido en el articulo 5° de la Resolucion Presidencial N° 372-2004-EF/15.

Para el caso de PIP cuya fuente de financiamiento sea la Cooperacion Técnica Internacional no reembolsable, los GL
podran hacer uso de esta facultad delegada sélo en el caso de que dichos proyectos tengan un monto de inversion a
precios de mercado igual o menor a S/. 3 millones, de acuerdo a lo establecido en la Segunda Disposicién
Complementaria de la RM N° 372-2004-EF-15.

10

1

[
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Sistemas de Administracién Financiera

En el 2003 se aprobé la Ley Marco de la Administracion Financiera del Sector
Publico, que representa un esfuerzo de integrar y modernizar los sistemas de
presupuesto, tesoreria, endeudamiento y contabilidad'?. Esta norma
establecié que las unidades ejecutoras en cada uno de los sectores y niveles
de gobierno se encargardn de velar por la coherencia y no duplicidad de
funciones, de acuerdo a las normas de cada uno de los componentes del
sistema integrado.

De conformidad con la Segunda Disposicién final de esta Ley, referida a la
necesidad de aprobar leyes generales para cada uno de los sistemas
conformantes de la administracién pdblica, a abril de 2006 se han publicado
ya las cuatro leyes generales de desarrollo:

Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto, Ley N° 28411, publicada
el 08 de diciembre de 2004. Esta ley contiene los procesos que regulan el
sistema nacional de presupuesto para todo el sector publico, haciendo
especificaciones sobre el proceso presupuestario en el nivel regional y local.

Ley General del Sistema Nacional de Endeudamiento, Ley N° 28563,
publicada el 1 de julio de 2005. Esta ley contiene, entre otras precisiones, un
capitulo especial referido a endeudamiento de los gobiernos regionales y
locales, donde se aclara que éstos necesitan del aval del gobierno nacional
para solicitar préstamos externos, requisito que no es necesario en caso de
tratarse de préstamos internos.

Ley General del Sistema Nacional de Tesoreria, Ley N° 28693, publicada el
22 de marzo de 2006. Con esta ley se precisan normas para el
funcionamiento del sistema de tesoreria.

Ley General del Sistema Nacional de Contabilidad, Ley N* 28708, publicada
el 12 de abril de 2006. Con esta ley se pretende armonizar los
procedimientos y la informacién contable pulblica y privada; asi como,
brindar las pautas para la elaboraciéon de las cuentas nacionales y fiscales.

La Ley Marco de la Administraciéon Financiera del Sector PUblico establece
ademds que el Sistema Integral de Administracién Financiera - SIAF constituye
el medio oficial para el registro, procesamiento y generacién de la
informacién relacionada con la administracién financiera del sector publico.

12 Ley Marco de la Administracion Financiera del Sector Pdblico, Ley N° 28112.
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Normas especiales para municipalidades rurales

En atencién a las dificultades econémicas y de escasez de personal de las
municipalidades rurales para aplicar las normas vigentes de los sistemas
administrativos, la Tercera Disposicién Complementaria de la Ley Orgdnica
de Municipalidades contempla la posibilidad de dictar normas especiales
para ellas.

Esta norma entrega la facultad al Poder Ejecutivo -a propuesta de la
Contaduria de la Nacién, la Contraloria General de la Republica, asi como
del Ministerio de Justicia-, para que mediante decreto supremo dicte normas
especiales acordes a la realidad de las municipalidades rurales que no
cuentan con los recursos humanos y econémicos para aplicar las normas
vigentes.

Sistema Nacional de Control

Teniendo a la Contraloria General de la RepUblica como autoridad normativa
y funcional, el Sistema Nacional de Control tiene como fin controlar el
accionar gubernamental en temas administrativos, presupuestales vy
financieros para promover un uso correcto, eficiente y transparente de los
recursos del Estado, el desarrollo honesto de las funciones y actos de las
autoridades, funcionarios y servidores publicos, asi como el cumplimiento de
metas y resultados obtenidos por las instituciones sujetas a control'3.

Un aspecto importante de este sistema es que utiliza un esquema de control

previo simultdneo y posterior a través de un control interno y externo en todas
las instituciones puUblicas sujetas a control, entre ellas los gobiernos
regionales y locales, con énfasis en la formulacién de recomendaciones para
la mejora de la capacidad y eficiencia de las entidades del Estado. Como
parte del desarrollo de este esquema, en abril de 2006 se aprobé la Ley de
Control Interno de las Entidades del Estado que busca normar e implantar un
sistema de control interno, entendido éste como todas las acciones, planes,
politicas, normas, registros, organizacién, procedimientos y métodos, que
apuntan a que la gestion de los recursos, bienes y operaciones se efectle
correcta y eficientemente'. Para la implantacién de este sistema, la
Contraloria deberd emitir las normas técnicas necesarias hacia octubre de

2006'".

13 Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica, Ley N’ 27785,

publicada el 23 de julio de 2002.

14 Ley de Control Interno de las Entidades del Estado, Ley N° 28716, publicada el 18 de abril de 2006.

15 Hasta entonces, siguen vigentes las «Normas Técnicas de Control Interno para el Sector Publico», aprobadas mediante
Resolucion de Contraloria N°072-98-CG, modificada por Resolucion de Contraloria N° 123-2000-CG.
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2. BALANCE 2005 - ABRIL DE 2006

Hacia la reforma del empleo piblico

La necesidad de la reforma del empleo publico es evidente para autoridades,
funcionarios y ciudadanos. De acuerdo a especialistas, a la base de la
situacién caética del empleo publico se encontraria lo siguiente 'é:

— la falta de orientacién a resultados;

— la coexistencia de diversos regimenes de contratacién de trabajadores;

— la ausencia de sentido de mérito y de des- empefio como factores para
el ingreso; permanencia y ascenso; vy,

— el incremento del presupuesto destinado a planillas.

En los afos 2004 y 2005 el Poder Ejecutivo remitié al Congreso de la
RepuUblica los 5 proyectos que establecia la Ley Marco de Empleo Publico:

Ley de la carrera del servidor publico.

Ley de los funcionarios pUblicos y empleados de confianza.
Ley de gestién del empleo publico.

Ley de incompatibilidades y responsabilidades

O A WON —

Ley del Sistema de remuneraciones de empleo pUblico

Los cuatro primeros proyectos -presentados en el 2004- fueron fusionados en
un texto Unico llamado Proyecto de Ley General de Empleo Publico, donde
ademds de recoger las propuestas del Ejecutivo, se introducen los ajustes
propuestos por los congresistas en diferentes momentos del debate. Cabe
resaltar que la fusién de estos proyectos ha recogido también los comentarios
y sugerencias de més de 100 especialistas, quienes participaron en
discusiones de cada componente de la norma asi como de la propuesta de
ley unificada'’.

El proyecto de Ley General del Empleo Publico elaborado por la Comisién de
Descentralizacion, Regionalizacién y Modernizacién de la Gestion del Estado
a fines de 2005 contemplaba lo siguiente:

— Orientacién a resultados, para lo cual las entidades publicas deberdn
realizar un adecuado planeamiento estratégico, contar con
indicadores de desempefo y evaluar anualmente a sus trabajadores.

— Mecanismos para el ingreso y la salida de trabajadores de la carrera
que garanticen el ingreso y progreso en funcién del mérito y la
proteccién contra despidos por cuestiones politicas.

— Tratamiento diferenciado para gobiernos regionales y locales, de tal

16 211 Ver Congreso de la Republica, En el camino de la reforma del empleo pdblico, pags. 15 - 27, disponible en
www.prodes.org.pe
17 Ibid., pags. 19 - 74.
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forma que las normas generales puedan adecuarse a sus necesidades
y posibilidades.

— Trénsito del régimen actual al nuevo régimen, contemplando hasta
tres fases para la implementacién de la reforma.

El proyecto de ley fue presentado en el Pleno del Congreso hacia finales de
2005, en el que luego de una prolongada discusién se decidié dar un plazo
adicional a las Comisiones de Descentralizacién y de Trabajo para que
ajustasen y mejorasen la propuesta.

Resultado de ello, cuando se vuelva a discutir el tema en el Pleno del
Congreso se discutirdn tres dictdmenes en relaciéon a la Ley General del
Empleo Publico:

i. El primero de ellos, aprobado por mayoria en la Comisién de
Descentralizacién, recoge las propuestas mencionadas en los pdrrafos
precedentes.

ii. El segundo, aprobado por unanimidad en la Comisiéon de Trabajo, plantea
algunas diferencias con la propuesta de la Comisién de Descentralizacién,
entre ellas estabilidad en la carrera publica, eliminaciéon del periodo de
prueba, imposibilidad de terminacién de la carrera por supresién del
empleo, imposibilidad de supresion de empleo por reorganizaciéon
institucional, imposibilidad de terminacién de la carrera en caso de que el
servidor haya sido declarado con rendimiento sujeto a observacién, entre
otros.

iii. El tercero, aprobado por mayoria en la Comisién de Gobiernos Locales,
propone excluir a los obreros municipales del dmbito de la Ley.

Recuadro N’ 10: ¢Cuantos empleados publicos hay en el Pera?

Luego de dos afios de trabajo, el MEF tiene una primera aproximacién al nimero de empleados
y pensionistas del Estado, el lugar donde trabajan y su régimen de contrato. Para ello realizd
un censo cuyo objetivo fue contar con un banco de datos actualizado de servidores publicos,
gue permitiese tomar mejores decisiones.

De acuerdo a los resultados del esfuerzo realizado, el Estado —sin incluir a las entidades de
tratamiento empresarial, las empresas del FONAFE y los gobiernos locales-, contaba a
diciembre de 2004 con un total de 1’372,742 trabajadores y pensionistas, distribuidos de la
siguiente manera:

623,019 61,357 688,366
45% 4% 45%

Fuente: www.mef.aob.pe/propuesta/PRENSA/Censo ResEiec Dic2004.ndf



PROCESO DE DESCENTRALIZACION 2005-ABRIL 2006. BALANCE Y DESAFIOS.
ADECUACION DE SISTEMAS ADMINISTRATIVOS

Cabe mencionar que durante el 2005 se concreté el cierre definitivo del
régimen pensionario del Decreto Ley N* 20530, considerado por muchos
como un paso previo y necesario para la reforma del empleo publico. Al
respecto, el Tribunal Constitucional declaré infundadas las demandas de
inconstitucionalidad contra la Ley N° 28389 que dispuso el cierre del régimen
mencionado y fundadas en parte las demandas de inconstitucionalidad
contra la Ley N° 28449 que modificé el régimen pensionario regulado por el
D.L. N* 205308, En las resoluciones mencionadas se declara constitucional el
cierre definitivo del régimen pensionario del Decreto Ley N° 20530, la
introduccion de topes pensionarios y la eliminacién de la nivelacién
pensionaria.

Implementacién del SNIP avanza, aunque con algunas tensiones

El SNIP es considerado una herramienta Otil, aunque perfectible, para
optimizar el uso de recursos publicos destinados a inversién a través de la
mejora de la calidad de los proyectos a los que éstos son destinados. Este fue
uno de los principales resultados del taller realizado por el M EF y PRODES en
junio de 2005 con 130 profesionales provenientes de distintas Oficinas de
Programaciéon e Inversiones-OPl y Unidades Formuladoras-UF del nivel
nacional, regional y local. Si bien consideraron que el Sistema es Util,
sefalaron que algunas dificultades a enfrentar son las siguientes'?:

— Los recursos humanos no cuentan con las capacidades necesarias
para formular y evaluar proyectos.

— La normatividad del Sistema ha sido modificada varias veces y en
algunos casos es ambigua y confusa, lo cual genera dificultad en su
aplicacién, no sélo por las UF y OPI, sino por los funcionarios en
general.

- La falta de conocimiento de las autoridades, partidos politicos y
poblacién en general sobre el Sistema dificulta el trabajo de las OPl y
UF, quienes reciben permanentemente presiones para la aprobaciéon
de proyectos.

En relacién a la falta de capacidades para formular y evaluar perfiles de
proyectos, el MEF estd realizando esfuerzos por hacer mds amigable el
Sistema y estd trabajando en el desarrollo de capacidades en el tema. Asi en

18 Sentencia emitida sobre el Expediente. N° 050-2004-A1/TC, publicada el 12 de junio de 2005.
19 Ver PRODES, Hoja Informativa N° 8: Perfeccionando el Sistema Nacional de Inversién Publica, en www.prodes.org.pe
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el 2005 el M EF publicé las Guias de Orientacién N° 1 y 2, referidas a la
normatividad del Sistema y a la formulaciéon de perfiles de proyectos, res-
pectivamente, asi como guias sectoriales de elaboracién y evaluacién de
proyectos?® y conformé un Equipo de Apoyo Técnico cuyo objetivo es apoyar
a las Unidades Formuladoras y Oficinas de Programacién e Inversiones de
los Gobiernos Regionales, en la generacién de una cartera de proyectos de
inversion publica que puedan ser ejecutados rdpida y eficazmente.
Adicionalmente, junto con el CND y PRODES, el M EF validé el Programa de
Formacién «Construyendo una Cultura de Proyectos», el cual apunta a
fortalecer capacidades a nivel descentralizado para la formulacién de
perfiles.

Segin se senalé en la seccién normativa, el disefo del SNIP contempla la
incorporacién progresiva de los gobiernos locales al Sistema. Segin se puede
apreciar en el Cuadro N° 42, a abril de 2006 son 316 los gobiernos locales
incorporados al Sistema.

A través de la delegacién de facultades, que empezé a hacerse efectiva para
los gobiernos regionales desde el 2003 y para los locales desde el 2004, y
del fortalecimiento de capacidades antes mencionado, el SNIP se ha ido
adecuando al proceso de descentralizacién. Asi, segin se puede apreciar en
el Gréfico N° 12, del total de proyectos declarados viables en el 2005, los
gobiernos regionales fueron los responsables de declarar la viabilidad al 25%
de ellos, los gobiernos locales se encargaron del 51%, los sectores y OPI del
nivel nacional del 23%, dejando al M EF sélo el 1%.

A pesar de los avances en la adecuacién del Sistema y a su valoracién por los
técnicos de los distintos niveles de gobierno, adn persisten iniciativas en el
Congreso de la Republica para modificar el Sistema. Sin embargo, un
aspecto positivo es que las propuestas ya no estarion orientadas a su
eliminacién, sino principalmente en la delegacién de toda la funcién de
declarar la viabilidad de los PIP a los gobiernos regionales y locales?'. Esto
podria indicar que incluso a nivel politico habria una mayor valoracién de la
importancia del SNIP para asegurar que los recursos publicos sélo sean
destinados a proyectos buenos.

20 Las Guias de Orientacion pueden consultarse en las paginas web del MEF o de PRODES.

21 En el Congreso se elaboraron proyectos de ley que proponian la modificacion del SNIP, con temas como la delegacion
total de facultades a los gobiernos regionales y locales. Estos proyectos, agrupados en la propuesta «Ley que modifica
el Sistema Nacional de Inversion Pdblica», fueron aprobados por la Comisién Permanente del Congreso durante el mes
de febrero de 2006 y observados por el Ejecutivo veinte dias después. En mayo de 2006, se encuentra nuevamente en la
agenda del Pleno como consecuencia de una accion de «insistencia» de la Comisién de Economia e Inteligencia
Financiera. Ademas, hay proyectos de ley que proponen la excepcion de ciertos proyectos a las normas del SNIP
(obras de saneamiento, inversiones de Petroper() y que ya cuentan con dictamen favorable. Pueden ser revisados en
www.congreso.gob.pe, seccion Proyectos de Ley.
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Cuadro N2 42
Municipalidades incorporadas al SNIP

Normativa  (Directiva N’ 007-2003-EF/68.01 Y

Resolucion Directora’ 005-2005-EF/68.01) 67-l i 62 i

\Voluntaria 8 71 63 21
Obligatoria (PIP méas de S/ 750 000) - 24 - -
Total Anual 75 95 125 21
Total Acumulado 316

Fuente: www.mef.gob.pe/propuesta/DGPMSP/snipnet.php Datos actualizados al 28 de abril de
2006. Elaboracion: PRODES

Cabe resaltar finalmente que no ayudarian en la institucionalizacién del
Sistema las excepciones al mismo para proyectos del nivel nacional. Al
respecto, durante el 2005 se exonerd de pasar por el Sistema a la Carretera
Interocednica (Decreto Supremo N° 022-2005-EF, publicado el 10 de febrero
de 2005) y al proyecto Rehabilitacién Integral del Ferrocarril Huancayo-
Huancavelica (Decreto de Urgencia N° 012-2005, publicado el 7 de mayo de
2005).

Grafico N° 12
Resultados de la delegacién de facultades para declarar viabilidad a los PIP

Ndmero de proyecto declarados viables en el 2005, segln Monto de inversion plblica 2005, segindeclaracion de
nivel de delegacion viabilidad (millones de nuevos soles)

DGPM: 1% (46)

OPI GN: 51¢
(470)

OPI GR: 51% Otros pliegos: 17% DG(;I\(;I&;)I% T oPI G'14%
(2.086) (1,40) : s

OPI GL: 51% OPI GL: 22%

(4.358) (1,411) Oros pliegos: 9% OPI GR: 24%

(553) (1,506)

Fuente: MEF Elaboracion: MEF
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Sistema de Planeamiento Estratégico en norma, falta implementar

En mayo del 2005 se publicé la norma que crea el Sistema de Planeamiento
Estratégico y pocos meses después se aprobaron el Reglamento de la Ley y el
Reglamento de Organizacién y Funciones del CEPLAN, a los que se ha hecho
referencia en la parte normativa de esta seccién.

Sin embargo, los pasos dados para la puesta en operacién del Sistema ain
no se han dado, a pesar que en el Reglamento de Organizacién y Funciones
citado se contemplaba que hacia setiembre de 2005 se debia designar a los
miembros del Consejo Directivo??.

Para implementar este Sistema, ademds del Consejo Directivo, es necesario
contemplar un presupuesto, que no aparece de forma explicita en la Ley de
Presupuesto PUblico del afo 2006%, lo que habria motivado dudas sobre su
pronta puesta en marcha.

Es importante resaltar que las funciones que se han previsto para el Sistema
de Planeamiento son fundamentales para un avance ordenado y coherente
del proceso de descentralizacién; entre otras, se contempla la elaboracién del
Plan Estratégico de Desarrollo Nacional, donde se construya una visién de
pais, y se prevé la formulacién de lineamientos para la articulaciéon de planes
de desarrollo e institucionales de los tres niveles de gobierno. Serd importante
ademds que el CEPLAN oriente y promueva la formulacién de politicas
nacionales para cada una de las grandes funciones del Estado (educacién,
salud, transporte, entre otras), establezca estdndares nacionales para la
provisién de servicios bésicos y ponga en marcha un Sistema de Informacién
que mida la gestion del Estado en sus tres niveles de gobierno y facilite la
vigilancia ciudadana y la modulacién del proceso de transferencia de
responsabilidades en funcién de capacidades y desempefio, segin se ha
resaltado en otras secciones del presente Informe.

Acceso a sistemas de comunicacién estaria condicionando la expansién del
SIAF

Un esfuerzo de los Ultimos afos ha sido el disefio del SIAF para gobiernos
locales, SIAFGL. Con este médulo se busca dotar a los gobiernos locales de
una herramienta de gestiéon financiera, que ademdés ayude a hacer mds

22 Segunda Disposicion Complementaria y Transitoria del Decreto Supremo N° 056-2005-PCM.

23 Sin embargo, en la exposicion de motivos de dicho proyecto se habia previsto un monto equivalente a S/. 6 millones
como Reserva de Contingencia, parte de los cuales serian destinados al CEPLAN y al COSEP en la eventual situacion
de que entraran en funcionamiento.



PROCESO DE DESCENTRALIZACION 2005-ABRIL 2006. BALANCE Y DESAFIOS.
ADECUACION DE SISTEMAS ADMINISTRATIVOS

transparentes las finanzas municipales ante la ciudadania?. El médulo
permitiré ademds contar con informacién homogénea de las entidades
publicas del nivel nacional, regional, provincial y distrital, facilitando asi el
andlisis de las finanzas publicas.

El esfuerzo de que los gobiernos locales iniciaran el uso de este médulo
incluyé la dotaciéon de equipos de cémputo a todas las municipalidades y el
trabajo de implementaciéon del médulo para transmisién en linea en 850 (que
voluntariamente querian utilizarlo y que ademds cumplian con requisitos
minimos como contar con energia eléctrica y conexién telefénica). Resultado
de ello, a abril de 2006 el uso del SIAF-GL interconectado es obligatorio para
739 municipalidades, que ahora tienen que registrar en él sus procesos
presupuestarios, ingresos, gastos y contabilidad?®.

De acuerdo a lo mencionado por los especialistas del M EF, la futura
interconexién de municipalidades dependerd principalmente de que cuenten
con la tecnologia adecuada para transmitir datos. Ello es fundamental ya
que, por ejemplo, de las 850 municipalidades con las que se trabajé
inicialmente, sélo se pudo establecer como obligatorio el uso del SIAF-GL
durante el 2005 en 606 de ellas, en la medida que las restantes se quedaron
sin la posibilidad de transmitir datos porque la nueva compania encargada
de proveer el servicio de comunicacién cambié el sistema. Este problema ha
sido superado para 133 municipalidades en el 2006.

Cabe mencionar que otras municipalidades usan el software del médulo
SIAF-GL?, lo que demuestra que es una herramienta Util para su gestién,
mdés alld del beneficio que el Sistema aporta al uniformizar la informacién y
permitir su consolidacién a nivel nacional.

En este contexto, se torna importante la aceleracién de proyectos como el de
servicio de banda ancha para el sector rural, aprobado por el M TC durante
el mes de mayo de 2005, el cual atenderd a un total de 3,010 localidades
con este servicio?.

De otro lado, una iniciativa interesante para dar a conocer el SIAF es la
publicaciéon de la Guia para una Planificacién Concertada N2 7 «El SIAF...

24 Por ejemplo, la organizacion Ciudadanos al Dia — CAD, en su Informe «Canon Minero 2005: Situacion y perspectivas»
de agosto de 2005, resalta la necesidad de contar con un sistema como el SIAF-GL para que los ciudadanos
puedan conocer los gastos e inversiones que hacen sus autoridades con los recursos provenientes de canon.

25 De las 739 municipalidades, 606 debieron empezar a registrar en el SIAF-GL en el afio fiscal 2005, de acuerdo a lo
establecido en la Resolucion Directoral N° 13-2005-EF/77.15; mientras que las restantes 133 en el afio fiscal 2006, de
acuerdo a la norma emitida el 4 de febrero de 2006 para su incorporacion, Resolucién Directoral N° 007-2006-EF/77.15

26 Todas las municipalidades cuentan ya con el software instalado.

27 Proyecto de Telecomunicaciones Rurales: Servicio de Banda Ancha para el Sector Rural, aprobado mediante Resolucion

Ministerial N° 035-2005-MTC/03 . Actualmente Osiptel viene terminando los estudios de preinversion necesarios para su
declaratoria de viabilidad en el marco del SNIP.
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2qué es? y écoémo usarlo?», elaborado por un colectivo de instituciones que
incluye entre otros al M EF y al CND?%,

El SIAF va promoviendo la articulacién entre sistemas

La adecuacién de sistemas administrativos no sélo implica su simplificacion
sino también la articulacién de los mismos para facilitar el registro de
informacién en las entidades publicas (uno en vez de varios registros) y
asegurar la consistencia de la informacién consolidada que arrojan los
distintos sistemas. Un paso para ello fue la aprobacién en el afio 2003 de la
Ley Marco de Administracién Financiera, que integra cuatro sistemas:
presupuesto, tesoreria, contabilidad y endeudamiento, y que a su vez dispone
el procesamiento de los mismos de manera integrada en el SIAF.

En el periodo de andlisis se han puesto en marcha diversas iniciativas de
articulacién, las principales de las cuales se sefalan a continuacién:

Desarrollo, dentro del dmbito del SIAF-GL, de médulos correspondientes a
deudas, rentas y catastro, para su uso por las municipalidades.

Validacién de la vinculacién entre el SIAF y el SEACE (Sistema Electrénico de
Adquisiciones y Contrataciones del Estado).

Puesta en marcha a nivel piloto del Sistema Integrado de Gestion
Administrativa - SIGA en el Sector Salud, sistema informético que integra los
procesos administrativos de contabilidad (financiera y presupuestal),
abastecimiento y personal (ver Recuadro N° 11).

La articulacién de los sistemas administrativos deberia promover, cuando sea
posible, que los premios y sanciones frente al cumplimiento o incumplimiento
de las normas de los sistemas por parte de las entidades estatales sean
también coordinados, a fin de reforzar el cumplimiento de la integralidad de
las normas de los sistemas. Asi, por ejemplo, a las entidades pUblicas omisas
en la presentacién de su contabilidad se les podria establecer restricciones en
la transferencia de recursos?.

28 Puede ser consultada en www.prodes.org.pe, seccion de materiales de capacitacion.

29 Cabe mencionar el caso de la Municipalidad Distrital de Bafios del inca en Cajamarca, que no presenté en el plazo la
contabilidad del afio 2004, y es a la vez la segunda municipalidad a nivel pais que recibe mas recursos por canon
minero.
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CONSUCODE difunde la normatividad del Sistema de Contrataciones y
Adquisiciones en gobiernos regionales y locales

Consucode contempla en su Plan de Capacitaciones la transferencia de
conocimientos a funcionarios publicos y privados a través de programas de
difusién y capacitacién y de cursos de especializacién, con lo cual pretende
atender las necesidades de los diferentes usuarios del sistema a su cargo.

Recuadro N 11: Sistema Integrado de Gestién Administrativa

El SIGA es un sistema informatico que integra los procesos administrativos de contabilidad
(financiera y presupuestal), abastecimiento y personal. Desde el afio 2003, el SIGA ha sido
implementado como piloto en el Ministerio de Salud, contemplando los dos moddulos
desarrollados por el Ministerio de Economia y Finanzas: Logistica y Patrimonio.

La implementacion conjunta de ambos modulos permite realizar una gestion que mejora los
procesos de abastecimiento y suministro de bienes y servicios hacia la poblacion beneficiaria.
La Unidad Ejecutora tiene la posibilidad de realizar en cadena los procesos logisticos
(establecimiento de necesidades, compras y su distribuciéon) con los procesos patrimoniales
(registro patrimonial de los activos distribuidos a almacén), de manera oportuna.

Para una segunda etapa se contempla incorporar modulos de ejecucion de proyectos y control
de planillas.

La informacidn relacionada a este tema puede ser consultada en www.minsa.gob.pe/siga

Para ello, con el proyecto «Transparencia en las Adquisiciones Estatales»
viene desarrollando desde hace dos afios un programa de capacitaciéon sobre
el uso adecuado de la Ley de Contrataciones Publicas a nivel de 7
departamentos y mds de 500 municipalidades. Como estrategia educativa, el
programa ha elaborado durante el 2005, seis manuales, trece historietas,
videos y programas radiales de orientacién y capacitacién, logrando con ello
capacitar a més de 6,500 personas en la aplicacién de la Ley de
Contrataciones y Adquisiciones, el uso del SEACE y mecanismos de vigilancia
ciudadanas. Funcionarios consultados sefialan que la reproduccién y
distribucién de los manuales se hard con recursos del Proyecto BID de
Reforma del Estado, mientras que ya se ha dispuesto la distribucién de las
historietas y videos a todas las municipalidades del pais.

Adecuacién de Sistemas para Municipalidades Rurales: adn por explorar

Un paso necesario para la adecuacién de los sistemas administrativos es
contar con una tipologia de municipalidades, que parta por definir qué se
entiende por municipalidades rurales. Esta informaciéon es vital para la
elaboracién de propuestas de normas diferenciadas para estas
municipalidades, tal como estd previsto en la Ley Orgdnica de
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Municipalidades®® Un avance importante en este sentido es la iniciativa de la
Presidencia del Consejo de Ministros de conformar una comisién encargada
de elaborar el listado de municipalidades Rurales, el cual deberd estar listo

hacia mediados de julio de 2006°".

De acuerdo a diversos especialistas, adecuar los sistemas administrativos a
las necesidades de las municipalidades rurales no sélo es un proceso que
debe darse desde el nivel nacional, sino que requiere que a su vez estas
municipalidades se acerquen a los sistemas administrativos, a través del
cumplimiento de algunos estdndares minimos, requeridos para garantizar su
funcionamiento como tales. Es decir, el tema no sélo pasa por hacer que
todos los sistemas sean aplicables hasta por la municipalidad més alejada y
pequena del pais, sino también porque ésta tenga las condiciones bdsicas
para ser un gobierno local, aspecto que se abordé en la seccién de
conformacién de regiones y ordenamiento territorial.

2Quién controla en el nivel local?

La funcién bésica que desarrolla la Contraloria es supervisar, vigilar y
verificar la correcta gestién y utilizacién de los bienes y recursos publicos.
Para ello, la Contraloria cuenta con 17 Oficinas Regionales de Control.

Si bien estas oficinas desconcentradas estarian cumpliendo funciones de
control y supervisién de los organismos del Estado a nivel descentralizado, es
pertinente analizar si las més de 1,800 municipalidades pueden ser
supervisadas de manera permanente en el marco de este sistema de control.
Detrés de ello estdn las preguntas de si el esquema de este sistema de control
se adecua a la realidad de la heterogeneidad de la administraciéon pablica
peruana y lo que se debe hacer es adecuarlo o repensar otros mecanismos
de control alternativos y complementarios para los gobiernos locales.

En este marco, algunos especialistas opinan que la labor de control local
podria quedar bajo la responsabilidad de actores locales, ya que es la
ciudadania la mds interesada en cautelar que los recursos sean bien asigna-
dos por las autoridades competentes y a nivel local es factible hacerlo. Quiza
este esquema, complementado con la remisién de informacién a los demds
sistemas administrativos y un sistema de alertas para detectar posibles
irregularidades, permitiria un control de mayor efectividad en el caso de los

30 El SER también plantea como un paso previo a la mejora del disefio del proceso de descentralizacién administrativa al
establecimiento de una tipologia de municipalidades. Ver lo que sefiala al respecto en la Agenda Prioritaria de la
Descentralizacion en el documento Descentralizacion y Desarrollo Rural, 2006. Pag 2.

31 Resolucion Ministerial N° 083-2006-PCM, publicada el 16 de marzo de 2006, en esta resolucion se establecia que el plazo de
publicacion de la lista se venceria hacia mediados de mayo de 2006, sin embargo el 17 de mayo de 2006 se amplid
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gobiernos locales. Queda claro que lo planteado exige potenciar la labor de
control ciudadano, lo cual implica facilitar a la ciudadania el acceso a
informacién sobre la gestién municipal y fortalecer espacios que deberian
asumir la funcién de control, como por ejemplo los Concejos Municipales y
las instancias de vigilancia de la sociedad civil.

Recomendaciones

1. Aprobar en el Congreso una Ley General del Empleo Piblico que facilite
la reforma del Estado. Para ello se recomienda que esta norma incorpore
los siguientes elementos:

- Orientaciéon a resultados y evaluaciones.

- Mecanismos de ingreso y salida de los trabajadores que respeten
derechos y garanticen la eficiencia y modernizacién de las
instituciones.

- Tratamiento diferenciado para gobiernos regionales y locales en el
marco de principios comunes de la carrera piblica.

- Precisién sobre el trénsito del régimen actual al nuevo régimen que
permita una transiciéon ordenada.

2. Fortalecer el Sistema Nacional de Inversién Publica como mecanismo que
garantiza la calidad de los proyectos de inversién publica. Para ello, es
importante promover la formacién de profesionales -en especial de nivel
descentralizado- para formular proyectos de diversa naturaleza -de
infraestructura, pero también de desarrollo de capacidades vy
fortalecimiento institucional- y ademés brindar sefales claras sobre la
importancia del sistema para todos y cada uno de los niveles de
gobierno. En linea con ello, se recomienda implementar mecanismos de
informacién sobre usos y beneficios del SNIP dirigidos a autoridades
regionales y locales, con el fin de que el esfuerzo técnico de los
funcionarios responsables de las unidades formuladas y las oficinas de
programacién de inversiones no se vea disminuido por presiones politicas
de las autoridades.

3. Poner en marcha el Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico,
habida cuenta de su relevancia para un avance ordenado y coherente del
proceso de descentralizacién.

4. Favorecer el acceso de las municipalidades a la tecnologia adecuada
para poder utilizar el médulo SIAF-GL de manera interconectada, y dar
acceso publico a la informacién que maneja el SIAF sobre las

dicho plazo en 60 dias calendario (Resolucién Ministerial N° 202-2006-PCM).
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municipalidades. Serd importante también hacer mds amigable la
consulta del Sistema y desarrollar capacidades en la sociedad civil para
SU Uso.

5. Apoyar las iniciativas de integracién de los sistemas administrativos y
concluir cuanto antes la validacién del Sistema Integrado de Gestidn
Administrativa - SIGA, a fin de extender su utilizacién al resto de la
administracién publica.

6. Culminar el listado de municipalidades rurales y elaborar ademds una
tipologia de municipalidades. Trabajar luego en la adecuacién de los
sistemas administrativos a las municipalidades rurales.

7. Potenciar la labor de vigilancia y control de la ciudadania de la gestién
de sus gobiernos locales como mecanismo alternativo y complementario
al sistema nacional de control, brindando informacién y fortaleciendo las
instancias de control horizontal de las municipalidades, es decir los
Concejos Municipales.



